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Witam Pa�stwa na kolejnym seminaryjnym Kolegium Najwy�szej Izby Kontroli. 

Głównym tematem naszej dyskusji b�dzie zakres podmiotowy kontroli Najwy�szej Izby 

Kontroli, wynikaj�cy z Konstytucji RP i ustawy o NIK. Artykuł 203 Konstytucji b�dzie 

punktem odniesienia  i wyznaczy podstawowy zakres seminaryjnych wypowiedzi. 

Problemy, którym po�wi�cone jest seminaryjne Kolegium rzutuj� niew�tpliwie na 

przyszło�� kontroli pa�stwowej. Podstawowy dylemat, nie tylko zreszt� teoretyczny, dotyczy 

uprawnie� kontrolnych Izby wobec sfery gospodarczej, pozostaj�cej  tymczasowo lub na stałe 

własno�ci� pa�stwa. W tym wła�nie obszarze Izba napotyka trudno�ci, które niekiedy staj� si� 

przedmiotem gorsz�cych sporów, tocz�cych si� w �wietle kamer telewizyjnych. Odnosimy 

wra�enie, �e szefowie niektórych jednostek organizacyjnych stosuj� własn�  interpretacj� 

postanowie�  Konstytucji RP i ustawy o NIK. 

Zgodnie z tymi postanowieniami: 

„NIK mo�e kontrolowa� podmiot gospodarczy w zakresie, w jakim wykorzystuje on 

maj�tek lub �rodki pa�stwowe.” 

Rozumiane jest to niekiedy w ten sposób, �e procent udziału pa�stwa w maj�tku 

kontrolowanej jednostki pozostaje w bezpo�rednim zwi�zku z zakresem uprawnie� 

kontrolnych NIK. Wynikałoby z tego, �e Izba ma tym szersze uprawnienia kontrolne w 

stosunku do jednostek gospodarczych, im wy�szy jest udział w nich maj�tku pa�stwowego. 

 Najwy�sza Izba Kontroli stoi na stanowisku, �e nie mo�na kontrolowa� legalno�ci i 

gospodarno�ci działania tych jednostek, w których analizuje si� dokładnie 15 lub 20% 

rachunków czy umów. Alternatyw� dla pełni uprawnie� kontrolnych NIK mo�e by� 



teoretycznie jedynie wykluczenie kontrolowania przez Izb� podmiotów, w których pa�stwo ma 

udział mniejszo�ciowy. Gdyby przyj�� takie zało�enie, to w konsekwencji Izba zostałaby 

pozbawiona mo�liwo�ci realizowania swoich konstytucyjnych obowi�zków. 

O kłopotach, jakie maj� inspektorzy Najwy�szej Izby Kontroli, podejmuj�c niektóre 

kontrole, poinformuje Pa�stwa bli�ej w toku dyskusji dyrektor Departamentu Prawno-

Organizacyjnego NIK Bogdan Skwarka. S�dz� jednak, �e te jednostkowe sprawy nie 

zdominuj� dzisiejszej dyskusji. Mam nadziej�, �e b�dzie mo�liwa wymiana pogl�dów na 

podstawowe problemy zwi�zane z podmiotowym zakresem kontroli Izby. 

Jednocze�nie informuj� Pa�stwa, �e w pewnym sensie kontynuacj� dzisiejszego 

posiedzenia b�dzie Kolegium seminaryjne na temat kryteriów kontroli – interpretacji poj��   

legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci. 

Na dzisiejsze seminarium – jako wprowadzenie do dyskusji – wyst�pienia 

przygotowali:  prof. zw. dr  hab.  Wojciech   Jan   Katner,   prof. zw. dr hab. Cezary 

Kosikowski, prof. nadzw. dr hab. Małgorzata Stahl  oraz prof. dr hab. Piotr Winczorek. 
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OPINIA  W SPRAWIE  INTERPRETACJI ART. 203 KONSTYTUCJI RP 

Z 2 KWIETNIA 1997 R. W ZWI�ZKU Z ART. 2 

USTAWY Z 23 GRUDNIA 1994 R. (ZE ZMIANAMI) 

O NAJWY�SZEJ IZBIE KONTROLI 

 

 

  

1. W niniejszej opinii odnios� si� przede wszystkim do kwestii zawartych w pkt II i III 

zał�cznika do umowy z maja 2002 r. Problemy, jakich dotyczy pkt I tego zał�cznika, a zatem 

pytanie o interpretacj� poj��: „pa�stwowa osoba prawna”, „inne pa�stwowe jednostki 

organizacyjne”, „inna jednostka organizacyjna”, „podmiot gospodarczy”, zmuszony jestem 

potraktowa� dosy� ogólnie i, najprawdopodobniej, w sposób niewystarczaj�cy. S� to bowiem 

poj�cia wchodz�ce w zakres dyscyplin prawa i wiedzy prawniczej, którymi si� nie zajmuj� – 

prawa cywilnego i handlowego, prawa administracyjnego i gospodarczego. Dlatego te�, poza 

mniej lub bardziej wiernym przytoczeniem pogl�dów specjalistów tych dyscyplin, niewiele 

mog� wnie�� od siebie. 

 

 2. Materia, której dotyczy niniejsza opinia jest bez w�tpienia skomplikowana i wi��e 

si� z konieczno�ci� uwzgl�dnienia i koordynacji stanowisk zajmowanych w interesuj�cym 

nas wzgl�dzie przez kilka (patrz wy�ej) dyscyplin nauk prawnych. Jednak�e punktem wyj�cia 

dalszych na ten temat rozwa�a� powinno by� ustalenie konstytucyjnego układu odniesienia. 

Problem przedmiotowych i podmiotowych granic kontroli NIK nale�y rozwa�a� w 

�wietle co najmniej dwóch ustrojowych zasad konstytucyjnych – dobra wspólnego (art. 1 

Konstytucji) i wolno�ci działalno�ci gospodarczej (art. 22). 

 „Dobro wspólne” mo�e mie� rozmaity charakter (do jego składników Trybunał 

Konstytucyjny zalicza np. „dobro wymiaru sprawiedliwo�ci”, polegaj�ce na ukształtowaniu 

społecznego obrazu instytucji wymiaru sprawiedliwo�ci jako bezstronnych). W tym miejscu 

podkre�li� trzeba, �e nie istniej� powody dla ograniczania oddziaływania zasady „dobra 

wspólnego” jedynie w odniesieniu do bezpo�rednich przedsi�wzi�� pa�stwa. Zasada ta jest 

znacznie pojemniejsza i odnosi si� tak�e do samorz�du terytorialnego czy te� działalno�ci 

podmiotów niepublicznych. Generalnie rzecz bior�c, chodzi tutaj o wszystkie formy 
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działalno�ci, słu��ce zaspokajaniu ponadjednostkowych interesów obywateli, podejmowanej 

w sferze publicznej. W tym kontek�cie nale�y postrzega� te� rol� NIK jako instytucji 

powołanej do badania, czy podmioty uczestnicz�ce w realizacji interesów 

ponadjednostkowych w istocie interesy te urzeczywistniaj�. 

 Nale�y jednocze�nie pami�ta� o tym, �e tak jak ka�da z zasad wyra�onych w ustawie 

zasadniczej, tak�e zasada dobra wspólnego nie ma charakteru absolutnego i mo�e podlega� 

ograniczeniom. W rozwa�anym przypadku tego rodzaju ograniczenia mo�na wywodzi� 

przede wszystkim z zasady wolno�ci gospodarczej. Realizacja dobra wspólnego, jakie 

stanowi wła�ciwe wykorzystanie funduszy publicznych oraz sprawne działanie aparatu 

pa�stwa, nie mo�e doprowadza� do zanegowania swobody działalno�ci gospodarczej 

obywateli czy te� nadmiernego jej ograniczania. 

 W sytuacji konfliktu mi�dzy interesami grupowymi (publicznymi) a prywatnymi 

kierunek interpretacji art. 203 Konstytucji oraz art. 2 ustawy o NIK powinien by� okre�lany 

poprzez odwołanie si� do zasady proporcjonalno�ci wyra�onej w art. 31 ust. 3 ustawy 

zasadniczej. Mimo �e zasada proporcjonalno�ci jest adresowana głównie do ustawodawcy, 

niedopuszczalna jest taka interpretacja tekstu aktu normatywnego, która b�dzie prowadziła do 

jego niezgodno�ci z t� zasad�. Zasada dobra wspólnego mo�e by� wi�c uwzgl�dniana 

w takim zakresie, aby ograniczenia wolno�ci gospodarczej, które b�d� z tego wynika�, nie 

prowadziły do naruszenia istoty tej wolno�ci, a były konieczne w demokratycznym pa�stwie 

dla jego bezpiecze�stwa, porz�dku publicznego, ochrony �rodowiska, zdrowia i moralno�ci 

publicznej albo wolno�ci i praw innych osób. W rozwa�anym kontek�cie najistotniejsze 

wydaj� si� by� dwie pierwsze przesłanki ograniczenia, tj. „bezpiecze�stwo pa�stwa” oraz 

„porz�dek publiczny”. Sytuacja, w której poza kontrol� pa�stwa znajdzie si� wykorzystanie 

funduszy przez nie gromadzonych mo�e godzi� w te warto�ci. Jednocze�nie, zgodnie z art. 22 

Konstytucji, ograniczenie wolno�ci gospodarczej jest mo�liwe tylko ze wzgl�du na wa�ny 

interes publiczny. Konieczno�� d��enia do realizacji dobra wspólnego spełnia ten warunek. 

 Nale�y w tym miejscu podkre�li�, �e powy�sze rozwa�ania nie mog� zast�pi� 

regulacji ustawowej, ale powinny by� rozumiane jako maj�ce wył�cznie walor wskazówek 

interpretacyjnych zmierzaj�cych do usuni�cia ewentualnych niejasno�ci kryj�cych si� 

w regulacjach konstytucyjnych i ustawowych. 

 

 3. Brakuje przesłanek uzasadniaj�cych konieczno�� szczególnego rozumienia poj�� 

„pa�stwowa osoba prawna” oraz „inna pa�stwowa jednostka organizacyjna”, innego na 

gruncie prawa konstytucyjnego ni� na gruncie pozostałych działów prawa. Tre�� tych poj�� 
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została ustalona przed wej�ciem w �ycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Poj�cia te, jako 

zastane, zostały wi�c jedynie przej�te przez ustawodawc� konstytucyjnego. 

 Podstawowy problem stanowi tutaj sposób odró�niania osób prawnych pa�stwowych 

od niepa�stwowych osób prawnych i jednostek organizacyjnych. Rozstrzygni�cie tego 

problemu wymaga udzielenia odpowiedzi na pytanie: czy osoba prawna, w której Skarb 

Pa�stwa nie ma wył�cznych udziałów mo�e by� na gruncie Konstytucji i ustawy o NIK 

rozumiana jako pa�stwowa osoba prawna? 

 Poj�cie pa�stwowej osoby prawnej nie jest definiowane ustawowo, a jego tre�� nale�y 

rekonstruowa� na podstawie przepisu art. 441 Kodeksu cywilnego. Zgodnie jednak 

z dominuj�cym pogl�dem doktryny prawa cywilnego1, okre�lenie „pa�stwowa osoba prawna” 

odnosi si� do takich osób prawnych, które pozostaj� w ekonomicznym zwi�zku wył�cznie 

z pa�stwem, a wi�c b�d� korzystaj� wył�cznie z mienia pa�stwowego, b�d� w których 

wył�czne udziały posiada Skarb Pa�stwa. Z zakresu poj�cia „pa�stwowa osoba prawna” 

wykluczone zostaj� zatem takie podmioty, w których Skarb Pa�stwa nie jest wył�cznym 

udziałowcem oraz takie, które nie korzystaj� wył�cznie z mienia pa�stwowego. Zdaniem 

komentatorów, tego rodzaju pogl�d współbrzmi ze stanowiskiem wyra�onym przez S�d 

Najwy�szy w uchwale z 10 stycznia 1992 r.2, w której stwierdza si�, �e „wyodr�bnienie 

w obrocie cywilnoprawnym pa�stwowych osób prawnych, jako szczególnie 

uprzywilejowanych jednostek gospodarki uspołecznionej, ju� nie istnieje, a poj�cie to 

zachowano w aktualnym ustawodawstwie przede wszystkim jako okre�lenie podmiotów 

własno�ci pa�stwowej, zrównuj�c je w zasadzie z innymi podmiotami obrotu”. Argumentacja 

SN oraz doktryny prawa cywilnego zmierzaj� w stron� poszerzenia ochrony wolno�ci 

gospodarowania, a wi�c do usuni�cia bardziej korzystnego traktowania podmiotów 

pa�stwowych. Czy jednak istotnie porzuci� trzeba pogl�d, i� zakres udziału mienia pa�stwa 

w maj�tku danej osoby prawnej nie pozostaje w zwi�zku z jej statusem jako pa�stwowej 

osoby prawnej? Mam co do tego w�tpliwo�ci, lecz jako niecywilista wahałbym si� stawia� tu 

jakie� stanowcze tezy. 

 Nie nale�y jednak zapomina� o konieczno�ci ochrony dobra wspólnego (publicznego) 

zwi�zanego ze sposobem wykorzystania �rodków pa�stwowych. W sytuacji drastycznego 

ograniczenia kontroli wypływu �rodków ze Skarbu Pa�stwa, przekształcenia własno�ciowe 

mog� prowadzi� do naruszenia zasady dobra wspólnego. Przy tym, paradoksalnie, 

                                                
1  Por. m.in.: K. Pietrzykowski, S. Dmowski, S. Rudnicki, autorzy Komentarza do ustawy o NIK 

(Wyd. Sejmowe 2000), J. Jagielski i M. Cherka. 
2  III CZP 140/91, OSNC 1992/6/109. 
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interpretacja przepisu art. 441 ust. 1 jako wykluczaj�cego mo�liwo�� uznania za pa�stwowe 

osoby prawne podmiotów o mieszanym kapitale prowadzi do ich nieuzasadnionego 

faktycznego (ekonomicznego) uprzywilejowania wobec podmiotów o kapitale czysto 

prywatnym. Przedsi�biorca mog�cy korzysta� oprócz swoich własnych zasobów tak�e z 

kapitału pa�stwowego mo�e zwykle liczy� na zwi�kszenie mo�liwo�ci prowadzenia 

korzystnych interesów. Nale�y te� równie� zwróci� uwag� na mo�liwo�� tworzenia przez 

podmioty z udziałem Skarbu Pa�stwa kolejnych podobnych podmiotów. Tego rodzaju twory 

wedle dominuj�cej doktryny s� równie� traktowane jako niepa�stwowe osoby prawne. Trzeba 

podkre�li�, �e za pa�stwow� osob� prawn� nie mog� by� uznane podmioty, które korzystaj� 

(tak�e wył�cznie) ze �rodków publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych. 

W ten sposób nast�puje rozszerzanie zakresu podmiotów wył�czanych z zakresu poj�cia 

„pa�stwowa osoba prawna”, a zatem niepodlegaj�cych kontroli NIK na mocy art. 203 ust. 1 

Konstytucji i art. 2 ust. 1 ustawy o NIK, z czym wi��e si� ograniczanie zakresu mo�liwej (ju� 

tylko fakultatywnej) kontroli oraz zaw��enie kryteriów, ze wzgl�du na które jest ona 

prowadzona. 

 Na tle rozumienia art. 203 Konstytucji i art. 2 ustawy o NIK pojawiła si� w literaturze3 

kwestia „osób prawnych prawa publicznego” czy te� „publicznych osób prawnych”, 

odró�nianych od „osób prawnych prawa prywatnego”. De lege ferenda przywrócenie tych 

instytucji polskiemu prawu warte jest rozwa�enia, lecz de lege fundamentale lata brak 

wyra�nych podstaw do ich wyró�nienia. Konstytucja posługuje si� poj�ciem „osobowo�� 

prawna” (por. art. 165 ust. 1), lecz w rozumieniu prywatnoprawnym (cywilistycznym). 

W powszechnym u�yciu s� natomiast poj�cia „władza publiczna” (por. np. art. 16), „organy 

władzy publicznej” (np. art. 7), a tak�e „zaufanie publiczne” (art. 17 ust. 1), „interes 

publiczny” (art. 17 ust. 2), „cele publiczne” (art. 21 ust. 2). Nie ł�czy si� ich jednak 

bezpo�rednio z poj�ciem „osoba prawna”.  

 W doktrynie spotyka si� tak�e propozycj� wyodr�bnienia trzeciego typu podmiotów, 

które nie stanowi� ani pa�stwowych osób prawnych w pełnym znaczeniu tego słowa, ani te� 

nie s� uznawane za podmioty prywatne4. Nie ustosunkowuj�c si� do trafno�ci takiej 

propozycji s�dz�, �e de lege ferenda wskazane byłoby zrównanie tego rodzaju podmiotów 

(gdyby istotnie były wyró�nione) z podmiotami wyliczonymi w art. 203 ust. 1, a przynajmniej 

ust. 2. W przeciwnym wypadku kontrola Izby byłaby wobec nich fakultatywna oraz 

ograniczona do legalno�ci i gospodarno�ci, podczas gdy wykorzystanie �rodków tego samego 

                                                
3  Por. m.in. M. Kulesza, R. Tupin. 
4  Por. M. Kulesza. 
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rodzaju przez organy administracji rz�dowej podlega kontroli tak�e co do rzetelno�ci 

i celowo�ci. Nie wida� powodów, dla których gorsze wykorzystanie tych �rodków przez 

niepa�stwowe podmioty publiczne miałoby spotka� si� z łagodniejszym traktowaniem ni� 

w przypadku podmiotów pa�stwowych. Podej�cie takie wydaje si� by� zgodne tak�e 

z doktryn� grosza publicznego. Skoro ustawodawca zdecydował si� obj�� zakresem kontroli 

NIK tak�e samorz�d terytorialny, nale�y domniemywa�, �e podmioty niepa�stwowe inne ni� 

ten samorz�d równie� powinny by� obj�te takim samym re�imem. 

 Obawiam si� jednak, �e obecna ustawa o NIK nie daje mo�liwo�ci przeprowadzenia 

interpretacji tego rodzaju. Brak rozró�nienia pa�stwowych osób prawnych oraz 

niepa�stwowych osób prawnych prawa publicznego (albo obj�cia obydwu tych poj�� 

szerszym okre�leniem) uniemo�liwia prowadzenie kontroli na podstawie kryteriów 

rzetelno�ci oraz celowo�ci. Jedyn� mo�liwo�� obj�cia tych podmiotów kontrol� NIK stwarza 

art. 203 ust. 3 Konstytucji i art. 2 ust. 3 ustawy, ze wszystkimi wynikaj�cymi z tego faktu 

konsekwencjami 

 

 4. Uwagi dotycz�ce braku szczególnego rozumienia, na gruncie Konstytucji, poj�cia 

„pa�stwowa osoba prawna” maj� zastosowanie tak�e do okre�le�: „inne pa�stwowe jednostki 

organizacyjne” z art. 203 ust. 1 Konstytucji i art. 2 ust. 1 ustawy o NIK oraz „inne jednostki 

organizacyjne i podmioty gospodarcze” wymienione odpowiednio w art. 203 ust. 3 oraz art.2 

ust. 3. Pierwsze z wymienionych poj�� nale�y rozumie� jako dopełniaj�ce podział wyra�ony 

w art. 2 ust. 1. Kryterium odró�nienia wydaje si� tutaj by� brak osobowo�ci prawnej, przy 

jednoczesnym wykonywaniu zada� na przykład z zakresu administracji publicznej. Istotne 

znaczenie ma tutaj kryterium „pa�stwowo�ci”, które nie pozwala na ewentualne zaliczenie do 

tej grupy niepa�stwowych osób prawa publicznego. Gdy chodzi o okre�lenie „inne jednostki 

organizacyjne i podmioty gospodarcze”, trzeba pami�ta� o tym, �e zwrot ten nie mo�e by� 

analizowany w oderwaniu od brzmienia pozostałej cz��ci przepisu art. 203 ust. 3 Konstytucji. 

W zwi�zku z tym dla ustalenia ostatecznej listy podmiotów, które mog� podlega� kontroli 

NIK, konieczne jest dokonanie jego cało�ciowej wykładni. Najistotniejsze znaczenie dla 

dopuszczalno�ci kontrolowania przez NIK podmiotów wymienionych w art. 203 ust. 3 

Konstytucji ma nie tyle forma organizacyjna, lecz to, czy wykorzystuj� one �rodki pa�stwowe 

b�d� komunalne, a tak�e to, czy dany podmiot stanowi w cało�ci lub cz��ci własno�� 

niepubliczn�. Gdy chodzi zatem o problem znaczenia poj�� „inne jednostki organizacyjne 

i podmioty gospodarcze (przedsi�biorcy)”, wydaje si�, �e ustawodawca starał si� uwzgl�dni� 

w art. 203 ust. 3 Konstytucji oraz art. 2 ust. 3 ustawy o NIK mo�liwie szeroki zakres 
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podmiotów. Wystarczaj�ce wydaje si� zało�enie, �e art. 2 ust. 3 obejmuje wszystkie 

podmioty, które nie zostały wymienione w ust. 1, 2 i 4. W tym �wietle nie wydaje si� by� 

konieczne prowadzenie rozwa�a� dotycz�cych dokładnego znaczenia poj�cia „podmiot 

gospodarczy (przedsi�biorca)”, a w szczególno�ci dokonywanie wykładni art. 2 ustawy – 

Prawo działalno�ci gospodarczej. Artykuł 2 ust. 3 ustawy o NIK obejmuje bowiem 

wszelkiego rodzaju podmioty, niezale�nie od tego, czy mieszcz� si� w definicji 

przedsi�biorcy, czy te� nie. Do takiego wniosku musi oczywi�cie prowadzi� tak�e zestawienie 

tre�ci tego przepisu z zasad� wyra�on� w art. 1 Konstytucji RP. Brakuje argumentów, które 

uzasadniałyby wył�czenie spod kontroli – ze wzgl�du na potrzeb� ochrony zasady wolno�ci 

gospodarczej – jakiej� szczególnej grupy tych podmiotów. W tej kategorii, jak to ju� zostało 

powiedziane, mieszcz� si� zatem tak�e niepa�stwowe i niekomunalne osoby prawne. Na tym 

tle (i wobec tre�ci ust. 3 pkt 6) niepotrzebne wydaje si� umieszczenie w art. 2 przez 

ustawodawc� ust. 4. Podmioty niewymienione w ust. 1 i 2, a wykonuj�ce zadania z zakresu 

powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, mieszcz� si� w zakresie poj�cia „inne jednostki”5. 

 W konkluzji tej cz��ci wywodów stwierdzi� wypada, �e przyj�te przez doktryn� 

i orzecznictwo rozumienie terminu „pa�stwowa osoba prawna” jest na tyle w�skie, i� 

wyklucza mo�liwo�� prowadzenia przez NIK kontroli (w zakresie i wedle kryteriów, które 

maj� zastosowanie wobec tego typu osób) bardzo licznej i prawdopodobnie wzrastaj�cej 

liczby podmiotów działaj�cych z wykorzystaniem maj�tku lub �rodków publicznych. W ten 

sposób ograniczeniu ulega kontrola nad sposobem posługiwania si� przez nie groszem 

publicznym, co mo�e by� szkodliwe z punktu widzenia ochrony dobra wspólnego. 

 

 5. Kwestia zakresu kontroli NIK w spółkach o mieszanym, publiczno-prywatnym 

kapitale wymaga dokonania pogł�bionej wykładni art. 203 ust. 3 Konstytucji i art. 2 ust. 3 

ustawy o NIK. Pojawiaj� si� tutaj nast�puj�ce zagadnienia: 

 - co oznacza zwrot „inna jednostka organizacyjna lub podmiot gospodarczy”, które 

zostało przeanalizowane wy�ej; 

 - jak nale�y rozumie� zwrot „maj�tek lub �rodki pa�stwowe lub komunalne”; 

 - jak powinno by� interpretowane okre�lenie „w zakresie w jakim wykorzystuj�”. 

 Gdy chodzi o pierwszy z wymienionych problemów, dopuszczalno�� kontroli NIK 

nad sfer� niepubliczn� jest w literaturze wi�zana z doktryn� grosza publicznego6. Wskazuje 

si� na konieczno�� obj�cia kontrol� pa�stwow� sposobu wykorzystania �rodków, które maj� 

                                                
5  Por. J. Jagielski i M. Cherka. 
6  Por. np. Komentarz do ustawy o NIK i przywołana tam literatura. 
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by� u�yte do realizacji celów publicznych i które pochodz� od pa�stwa oraz ze �ródeł 

społecznych (publicznych, niepa�stwowych). Koresponduje to z wy�ej przedstawionym 

rozumieniem działalno�ci NIK jako organu stoj�cego na stra�y zasady dobra wspólnego. 

 W tym �wietle nale�y te� interpretowa� zwrot „maj�tek lub �rodki pa�stwowe lub 

komunalne” u�yte w Konstytucji i ustawie o NIK. Zwrot „maj�tek lub �rodki”7 obejmuje 

własno�� i inne prawa maj�tkowe oraz wszystkie prawa, które zakresem poj�cia „maj�tek” 

nie s� obj�te, przede wszystkim wszelkiego rodzaju prawa niemaj�tkowe, a tak�e faktyczne 

korzystanie z rzeczy i urz�dze� nale��cych do pa�stwa lub samorz�du terytorialnego. 

U�ywaj�c zwrotu „maj�tek lub �rodki” ustawodawca bardzo szeroko zatem potraktował 

zakres stosowania art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. Trudno jest w zasadzie wskaza� jakikolwiek 

obiekt lub prawo, które nie mie�ciłyby si� w granicach tego poj�cia. 

 Zwrot „pa�stwowe lub komunalne”, wbrew pozorom, nie jest zupełnie jasny. Artykuł 

2 ust. 3 ustawy o NIK zawiera przykładowe wyliczenie (pkt 5 i 5a) podmiotów, które mog� 

by� kontrolowane przez NIK, gdzie wymienione s� mi�dzy innymi podmioty korzystaj�ce 

z gwarancji i por�cze� Skarbu Pa�stwa zgodnie z ustaw� z 8 maja 1997 r. o por�czeniach 

i gwarancjach udzielanych przez Skarb Pa�stwa oraz niektóre osoby prawne, które udzielaj� 

lub korzystaj� z pomocy podlegaj�cej przepisom ustawy z 30 czerwca 2000 r. o warunkach 

dopuszczalno�ci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsi�biorców. 

 W pierwszym wypadku chodzi o podmioty, które udzielaj� na podstawie osobnych 

przepisów gwarancji lub por�cze�. S� to spółki prawa handlowego oraz spółdzielnie, 

w których Skarb Pa�stwa ma wi�kszo�� udziałów, fundacje w których fundatorem jest Skarb 

Pa�stwa, a tak�e osoby prawne utworzone przez wymienione podmioty, w których Skarb 

Pa�stwa lub te podmioty maj� wi�kszo�� udziałów oraz fundacje, w których fundatorem s� 

wymienione podmioty (art. 2 ustawy o por�czeniach i gwarancjach...). 

 W drugim wypadku zakres podmiotów �wiadcz�cych pomoc oraz j� otrzymuj�cych 

nie jest precyzyjnie okre�lony, mowa jest jedynie ogólnie o „pomocy publicznej dla 

przedsi�biorców”. Nie ma tutaj zatem mowy o �rodkach wył�cznie o charakterze 

pa�stwowym b�d� samorz�dowym. Gwarancje, por�czenia b�d� pomoc mog� by� udzielone 

przez wymienione wy�ej podmioty tak�e ze �rodków pochodz�cych z działalno�ci 

gospodarczej, pozostaj�cej bez zwi�zku z zaanga�owaniem w nie �rodków pa�stwowych. 

Podobnie w ustawie o pomocy publicznej mowa jest o �rodkach publicznych, a nie 

pa�stwowych, co prowadzi do wniosku, �e w zakres zwrotu „maj�tek lub �rodki pa�stwowe 

                                                
7  Por. J. Jagielski i M. Cherka. 
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lub komunalne” wchodzi tak�e inny maj�tek publiczny lub �rodki publiczne. Jak zatem si� 

zdaje, nale�ałoby, wbrew wykładni czysto j�zykowej, rozumie� okre�lenie „maj�tek lub 

�rodki pa�stwowe lub komunalne” przynajmniej jako �rodki pa�stwowe, komunalne albo 

pochodz�ce od podmiotów niepa�stwowych i niekomunalnych wymienionych w ustawach o 

por�czeniach i gwarancjach oraz o warunkach dopuszczalno�ci i nadzorowaniu pomocy 

publicznej dla przedsi�biorców. 

 Pytanie jednak: czy brzmienie art. 2 ust. 3 ustawy o NIK w cz��ci po słowach 

„w szczególno�ci” jest zgodne z art. 203 ust. 3 Konstytucji, gdzie jest równie� mowa jedynie 

o „maj�tku lub �rodkach pa�stwowych lub komunalnych”. S�dz�, �e tre�� art. 2 ust. 3 ustawy 

albo wykracza poza zakres regulacji konstytucyjnej, albo regulacj� konstytucyjn� nale�ałoby 

rozumie� nie w sposób literalny, lecz rozszerzaj�cy, co mo�e by� ju� dyskusyjne. 

 Pojawia si� tutaj tak�e inna w�tpliwo��, dotycz�ca mo�liwo�ci uznania działalno�ci 

podmiotów o mieszanym kapitale za „korzystanie z maj�tku lub �rodków pa�stwowych lub 

komunalnych”. Z chwil� utworzenia tego rodzaju podmiotu (spółki) �rodki pa�stwowe b�d� 

komunalne staj� si� jej mieniem, w zwi�zku z czym nie mo�na mówi� o „korzystaniu 

z maj�tku lub �rodków pa�stwowych lub komunalnych”, a jedynie z własnego maj�tku 

i �rodków tego podmiotu. Jak zauwa�a na gruncie poprzedniego brzmienia ustawy o NIK 

W. Katner, cho� istotnie nie mo�na mówi� tutaj o maj�tku i �rodkach pa�stwowych 

i komunalnych, to utrzymuje si� jednak wi�� o charakterze ekonomicznym, która jest 

odzwierciedlana liczb� udziałów pa�stwa lub podmiotów komunalnych. Taka interpretacja 

wydaje si� by� trafna tak�e w odniesieniu do nowego stanu prawnego, zwłaszcza je�li wzi�� 

pod uwag� wymóg realizacji konstytucyjnej zasady dobra wspólnego. Przyj�cie odmiennego 

stanowiska oznaczałoby bowiem, �e przekształcenie pa�stwowej osoby prawnej w podmiot 

o charakterze mieszanym jest wystarczaj�cym warunkiem zniesienia niezale�nej kontroli 

korzystania z maj�tku pa�stwowego b�d� komunalnego, co stanowi oczywiste pole do 

nadu�y�. Kontrola wła�cicielska sprawowana przez wła�ciwego ministra mogłaby okaza� si� 

tutaj niewystarczaj�ca. 

 Gdy chodzi o trzeci� z wymienionych wy�ej kwestii („w zakresie w jakim 

wykorzystuj�”), istniej� dwie mo�liwo�ci interpretacji. 

 Mo�na rozumie� przepisy art. 203 ust. 3 Konstytucji oraz art. 2 ust. 3 ustawy o NIK 

jako okre�laj�ce zarówno podmiotowe, jak i przedmiotowe warunki dopuszczalno�ci kontroli 

albo jako definiuj�ce jedynie warunki podmiotowe. 
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 Pierwszy sposób rozumienia oznaczałby, �e podmioty okre�lone w art. 203 ust. 3 

Konstytucji i art. 2 ust. 3 ustawy o NIK mog� podlega� kontroli NIK jedynie w takim 

zakresie, w jakim prowadz� działalno�� z udziałem maj�tku lub �rodków pa�stwowych lub 

komunalnych. Inaczej mówi�c, mo�liwo�� kontroli tych podmiotów ograniczałaby si� jedynie 

do cz��ci ich działalno�ci – tej mianowicie, w której wykorzystane s� przez ni� ten maj�tek 

lub �rodki. 

 Drugi kierunek interpretacji tych przepisów ma natomiast prowadzi� do wniosku, �e 

istnieje mo�liwo�� kontroli cało�ci działalno�ci wszystkich podmiotów niewymienionych 

w art. 203 ust. 1 i 2 Konstytucji oraz art. 2 ust. 1 i 2 ustawy o NIK, o ile wykorzystuj� one 

tego rodzaju maj�tek i �rodki, przy jednoczesnym ograniczeniu zakresu stosowania 

ustawowych kryteriów kontroli. Oczywi�cie, interpretacja tego przepisu musi by� 

skoordynowana z wykładni� art. 203 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Gdyby bowiem uzna� 

hipotetycznie (patrz uwagi wy�ej), �e podmioty o mieszanym, pa�stwowo-prywatnym 

kapitale z wi�kszo�ciowym udziałem pa�stwa s� „pa�stwowymi osobami prawnymi”, 

wówczas przepisy art. 203 ust. 3 Konstytucji i art. 2 ust. 3 ustawy o NIK (i dotycz�ca ich 

wykładnia) obejmowałyby wył�cznie podmioty o mniejszo�ciowym udziale pa�stwa oraz 

podmioty prywatne. 

 W doktrynie reprezentowany jest głównie pierwszy z wymienionych pogl�dów8. 

Przemawia za nim przede wszystkim u�ycie przez ustawodawc� okre�lenia „w zakresie”. 

Koresponduje ono z u�yciem tego zwrotu w art. 3 ustawy, gdzie okre�lany jest przedmiotowy 

zakres kontroli NIK. Tego rodzaju wykładnia musi jednak prowadzi� do w�tpliwo�ci natury 

praktycznej, polegaj�cych na tym, �e nie jest mo�liwe dokonanie oceny gospodarno�ci 

i legalno�ci wykorzystania maj�tku lub �rodków pa�stwowych i komunalnych przez dany 

podmiot, o ile kontrolerowi nie jest znana cało�� działalno�ci tego podmiotu. Trzeba mie� 

tutaj na wzgl�dzie tzw. zasad� uniwersalno�ci kontroli NIK9, a wi�c uprawnienie Izby do 

obj�cia zakresem kontroli wła�nie cało�ci działalno�ci kontrolowanego podmiotu. Jak 

zauwa�a K. Pawłowicz, w sytuacji, w której rozumie si� art. 2 ust. 3 ustawy jako 

ograniczaj�cy mo�liwo�ci podejmowania działa� kontrolnych, konflikt z zasad� 

uniwersalno�ci jest nieunikniony. Wobec tych w�tpliwo�ci wydaje si�, �e bardziej zasadna 

jest interpretacja polegaj�ca na rozumieniu art. 2 ust. 3 ustawy jako okre�laj�cego 

podmiotowe przesłanki kontroli przy jednoczesnym ograniczeniu stosowania jej kryteriów.  

 

                                                
8  Por. J. Jagielski i M. Cherka, K. Pawłowicz. 
9  Por. L. Garlicki. 
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 W konkluzji nale�y zatem uzna�, �e art. 203 ust. 3 dopuszcza kontrol� wszystkich 

podmiotów niewymienionych w art. 203 ust. 1 i 2, które korzystaj� z mienia lub �rodków 

pa�stwowych lub komunalnych, natomiast nie okre�la przedmiotu tej kontroli. Kontroli 

b�dzie wi�c podlega� cało�� działalno�ci kontrolowanego podmiotu. Oznacza to przede 

wszystkim mo�liwo�� dost�pu do wszelkiego rodzaju informacji dotycz�cych działalno�ci 

danego podmiotu, tak�e w tym zakresie, który bezpo�rednio nie wi��e si� z wykorzystaniem 

maj�tku i �rodków pa�stwowych. Bezpo�rednie zastosowanie ma tutaj zwłaszcza art. 29 

ustawy o NIK. Jednocze�nie trzeba wzi�� pod uwag� konieczno�� uwzgl�dnienia interesów 

kontrolowanego podmiotu chronionych przez art. 22 Konstytucji RP. Powinno to, jak si� 

wydaje, przyj�� dwojak� posta�. 

 Po pierwsze, niezb�dne jest rozró�nienie przedmiotowego zakresu kontroli i zakresu 

stosowalno�ci kryteriów kontroli. Trzeba wi�c wzi�� pod uwag�, �e ocenie ze wzgl�du na 

legalno�� i gospodarno�� powinny podlega� konkretne działania i decyzje, nie za� 

abstrakcyjnie ujmowana „działalno��”. Trudno jest mówi� o legalno�ci b�d� gospodarno�ci 

działalno�ci jakiego� podmiotu „w ogóle”, zwłaszcza gdy niektóre, niezwi�zane ze sob� 

obszary działalno�ci tego podmiotu pozostaj� zgodne z tymi zasadami, a inne s� z nimi 

niezgodne. W tej sytuacji za niedopuszczaln� ingerencj� w zasad� wolno�ci gospodarczej 

nale�y uzna� kontrolowanie pod wzgl�dem gospodarno�ci tych działa� i decyzji 

przedsi�biorcy, które nie s� w �aden sposób zwi�zane z działaniami i decyzjami dotycz�cymi 

maj�tku i �rodków pa�stwowych lub komunalnych. Wa�ne jest tutaj istnienie zwi�zku 

przyczynowo-skutkowego pomi�dzy podj�t� decyzj� lub działaniem a sposobem 

wykorzystania przez dan� jednostk� albo podmiot maj�tku lub �rodków pa�stwowych lub 

komunalnych. Niezb�dne jest jednocze�nie zachowanie ró�nych miar przy ocenie legalno�ci 

i gospodarno�ci. O ile ocena gospodarno�ci musi ogranicza� si� jedynie do okoliczno�ci �ci�le 

zwi�zanych z kwesti� wykorzystania maj�tku, o tyle ocena legalno�ci nie powinna. Nie 

mo�na bowiem wymaga�, by NIK ignorowała naruszenia prawa odkryte w tak w�sko nawet 

kontrolowanych podmiotach. 

 Po drugie, poszanowanie zasady swobody działalno�ci gospodarczej powinno 

przejawia� si� tak�e w nieujawnianiu informacji o działalno�ci kontrolowanego podmiotu, 

uzyskanych w toku kontroli, a których podanie do wiadomo�ci mogłoby zaszkodzi� 

usprawiedliwionym interesom tego podmiotu. Ten postulat powinien zosta� spełniony 

w szczególno�ci gdy chodzi o raporty i wnioski pokontrolne. Powinny one zawiera� jedynie 

informacje niezb�dne do wyci�gni�cia wniosków co do legalno�ci i gospodarno�ci 

wykorzystanego maj�tku lub �rodków pa�stwowych lub komunalnych. Ma to szczególne 



 11 

znaczenie, zwłaszcza gdy chodzi o kontrole zako�czone pomy�lnie dla podmiotu 

kontrolowanego. W takiej sytuacji ilo�� informacji, które mog� zosta� ujawnione powinna 

by� zredukowana do minimum. 

 W tym kontek�cie niezb�dne wydaje si� zró�nicowanie zasad kontroli podmiotów 

wymienionych w art. 203 ust. 1 i 2 oraz podmiotów okre�lonych w art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. 

W obecnym stanie prawnym, kiedy nie ma takiego zró�nicowania, mo�na mówi� nawet o 

luce w prawie, polegaj�cej na braku wła�ciwego ustawowego zabezpieczenia interesów 

kontrolowanego podmiotu. Powinno to dotyczy� tak tre�ci samej ustawy, jak i postanowie� 

zarz�dzenia prezesa NIK w sprawie post�powania kontrolnego. 

 

 6. Powy�sze uwagi znajduj� pełne odniesienie do kontroli zobowi�za� finansowych 

wobec pa�stwa podmiotów wymienionych w art. 203 ust. 3 Konstytucji i art. 2 ust. 3 ustawy. 

Ustawa, moim zdaniem, dopuszcza zatem mo�liwo�� kontrolowania całej działalno�ci danego 

podmiotu, przy jednoczesnym ograniczeniu stosowania kryteriów kontroli wył�cznie do 

kwestii wywi�zywania si� przeze� z zobowi�za� wobec pa�stwa. Nale�y jednak zauwa�y�, �e 

kryteria kontroli s� tutaj zaw��one wła�ciwie jedynie do legalno�ci post�powania. W zwi�zku 

z tym zakres ogranicze� zasady wolno�ci gospodarczej, które mog� by� skutkiem kontroli 

wywi�zywania si� z zobowi�za� finansowych wobec pa�stwa, wydaje si� by� znikomy. 

 

 7. W sytuacji, w której nie ulegnie zmianie art. 203 Konstytucji, nie istnieje równie� 

mo�liwo�� powa�niejszej zmiany tre�ci art. 2 ustawy o NIK. Nale�y pami�ta� o tym, �e 

podstawowa tre�� tego artykułu (wraz z art. 5) stanowi powtórzenie przepisu Konstytucji. 

Mo�na jednak zastanowi� si� nad brzmieniem art. 2 ust. 3 ustawy, poczynaj�c od słów 

„w szczególno�ci”. Jak ju� wy�ej wskazano, pojawiaj� si� tu pewne sprzeczno�ci, 

a przynajmniej niezgodno�ci w odniesieniu do głównego korpusu art. 2 ust. 3 (do słów 

„w szczególno�ci”). Ponadto zmiany narzuca� mog� przyszłe przekształcenia w strukturze 

jednostek organizacyjnych podlegaj�cych kontroli na mocy tego przepisu (por. zapowiadana 

zmiana organizacji i finansowania instytucji ochrony zdrowia). Usuni�cie problemów 

zwi�zanych ze stosowaniem przepisu art. 2 ust. 3 jest mo�liwe tak�e poprzez jego 

interpretacj�, zwłaszcza wykorzystuj�c� technik� wykładni zgodnie z Konstytucj�, a wi�c 

przy odwołaniu si� do zasady dobra wspólnego, wolno�ci gospodarowania oraz zasady 

proporcjonalno�ci. 
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 Zawarta w art. 2 ust. 3 ustawy lista podmiotów podlegaj�cych kontroli nie ma 

charakteru zamkni�tego, w zwi�zku z czym dopuszczalne jest przeprowadzanie kontroli 

podmiotów na niej nieumieszczonych, ale spełniaj�cych warunki okre�lone w art. 2 ust. 3. 

Dopuszczalna wydaje si� zatem kontrola wszystkich podmiotów z udziałem Skarbu Pa�stwa 

i samorz�du terytorialnego, niezale�nie od wysoko�ci tego udziału, przy zachowaniu 

okre�lonych wy�ej wymogów. 

 

 

 

 

 



prof. nadzw. dr hab. Małgorzata Stahl 

 

 

EKSPERTYZA  W  SPRAWIE  PODMIOTÓW  PODLEGAJ�CYCH  KONTROLI 

NAJWY�SZEJ   IZBY  KONTROLI 

 

 

I. Interpretacja poj�� zawartych w art. 203 Konstytucji RP ust. 1 i 3 

 

1 .  Pa�stwowa osoba prawna i inne jednostki organizacyjne (ust .  1).  

 

 Poj�cie „pa�stwowych osób prawnych” nie jest definiowane w przepisach prawnych, 

cho� cz�sto posługuj� si� one tym poj�ciem. W �wietle art. 441 § 1 Kodeksu cywilnego, 

własno�� i inne prawa maj�tkowe stanowi�ce mienie pa�stwowe przysługuj� Skarbowi 

Pa�stwa albo innym pa�stwowym osobom prawnym. Skarb Pa�stwa jest osob� prawn�, która 

w stosunkach cywilnoprawnych jest podmiotem praw i obowi�zków dotycz�cych mienia 

pa�stwowego, nienale��cego do innych pa�stwowych osób prawnych. Jest to zatem zbiorcza 

nazwa u�ywana dla okre�lenia mienia jednostek pa�stwowych wyodr�bnionych 

organizacyjnie, a niemaj�cych osobowo�ci prawnej1. W doktrynie spotka� mo�na próby 

definicji dokonywanych na gruncie okre�lonych regulacji ustawowych, co sprawia, �e 

wi�kszo�� z nich nie ma charakteru uniwersalnego. Na gruncie orzecznictwa s�dowego za 

utrwalony, o czym b�dzie mowa dalej, uwa�a si� pogl�d, i� pa�stwowe osoby prawne to 

jednostki, do których nale�y wył�cznie mienie pa�stwowe w rozumieniu powołanego 

artykułu 441 k.c., a wi�c np. pa�stwowe przedsi�biorstwa, banki, instytucje ubezpieczeniowe, 

szkoły wy�sze. Status pa�stwowej osoby prawnej okre�lona pa�stwowa jednostka 

organizacyjna uzyskuje w drodze wyra�nego przepisu prawa. Równie� i w tym wypadku brak 

jednolitej terminologii ustawowej, poniewa� – zwłaszcza w przypadku nowych form 

organizacyjnych administracji publicznej – głównie agencji (o bardzo zró�nicowanym 

prawnie charakterze) przepisy wprost nadaj� okre�lonej jednostce organizacyjnej status 

 

 

                                                
1  Por. J. Kremis: Cz��� ogólna prawa cywilnego, [w:] Podstawy prawa cywilnego i handlowego, Wrocław 

1998, s. 80 i nast.; M. Guzi�ski: Wybrane zagadnienia zarz�du mieniem publicznym [w:] A. Borkowski, 
A. Chełmo�ski, M. Guzi�ski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski: Administracyjne prawo gospodarcze. 
Zagadnienia wybrane, Wrocław 2000, s. 221. 
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pa�stwowej osoby prawnej b�d� te�, wskazuj�c na jej pa�stwowy charakter, przyznaj� jej 

osobowo�� prawn�, co w konsekwencji prowadzi do wł�czenia takiej jednostki do kategorii 

pa�stwowych osób prawnych (pa�stwowych jednostek organizacyjnych z osobowo�ci� 

prawn�). Zwrot „i innych pa�stwowych jednostek organizacyjnych” oznacza obj�cie 

zakresem kontroli takich jednostek pa�stwowych, które nie maj� osobowo�ci prawnej 

i prowadz� gospodark� finansow� na zasadach okre�lonych w ustawie z 26 listopada 1998 r. 

o finansach publicznych2, czyli w formie jednostek bud�etowych, zakładów bud�etowych, 

gospodarstw pomocniczych. Z uwagi na przedmiotowy charakter kontroli NIK nawi�zanie do 

przepisów tej ustawy staje si� uprawnione i konieczne. Ustawa ta zawiera wiele przydatnych 

do okre�lania przedmiotowego i podmiotowego zakresu kontroli NIK definicji. W art. 5 

zdefiniowane zostało poj�cie sektora finansów publicznych, do którego zalicza si�: 1) organy 

władzy publicznej, organy administracji rz�dowej, organy kontroli pa�stwowej i ochrony 

prawa, s�dy i trybunały, jednostki samorz�du terytorialnego i ich organy oraz zwi�zki; 

2) jednostki bud�etowe, zakłady bud�etowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek 

bud�etowych, fundusze celowe, pa�stwowe szkoły wy�sze, jednostki badawczo-rozwojowe, 

samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej, pa�stwowe lub samorz�dowe instytucje 

kultury, Zakład Ubezpiecze� Społecznych, Kas� Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego 

i zarz�dzane przez nie fundusze, kasy chorych oraz Krajowy Zwi�zek Kas Chorych, Polsk� 

Akademi� Nauk i tworzone przez ni� jednostki organizacyjne, pa�stwowe lub samorz�dowe 

osoby prawne utworzone na podstawie odr�bnych ustaw w celu wykonywania zada� 

publicznych, z wył�czeniem przedsi�biorstw, banków i spółek prawa handlowego. Nie 

obejmuje ono zatem wszystkich pa�stwowych osób prawnych poddanych kontroli NIK, 

z uwagi na generalne wył�czenie przedsi�biorstw, banków i spółek prawa handlowego, które 

do tej kategorii musz� by� zaliczone, je�li całe mienie, którym dysponuj� nale�y do kategorii 

mienia pa�stwowego. Sektor finansów publicznych to kategoria szersza od kategorii 

pa�stwowych osób prawnych i innych (pa�stwowych) jednostek organizacyjnych, bo 

obejmuj�ca tak�e jednostki samorz�du terytorialnego, ich organy i zwi�zki oraz tworzone 

przez nie jednostki bud�etowe, zakłady bud�etowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek 

bud�etowych, fundusze celowe, samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej, dla 

których samorz�d terytorialny był organem zało�ycielskim, samorz�dowe instytucje kultury, 

samorz�dowe osoby prawne utworzone na podstawie odr�bnych ustaw w celu wykonywania 

zada� publicznych, z wył�czeniem banków i spółek prawa handlowego utworzonych przez 

jednostki samorz�du terytorialnego. Zakres podmiotowy sektora finansów publicznych został  

 

                                                
2  DzU nr 155, poz. 1014, ost. zm. DzU z 2001 r., nr 102, poz. 1116. 
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zdefiniowany z pomini�ciem kryterium osobowo�ci prawnej i obejmuje, z jednej strony,  

poddane kontroli NIK – cho� na ró�nych zasadach – organy władzy publicznej i organy 

administracji rz�dowej, a z drugiej – wskazuje ró�ne kategorie podmiotów, posiadaj�cych lub 

nieposiadaj�cych osobowo�ci prawnej. Wcze�niej w doktrynie wskazywano, �e inne 

pa�stwowe jednostki organizacyjne nieposiadaj�ce osobowo�ci prawnej, to jednostki 

organizacyjne prowadz�ce gospodark� finansow� na zasadach okre�lonych w Prawie 

bud�etowym3 jako pa�stwowe jednostki bud�etowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek 

bud�etowych czy w formie �rodków specjalnych4. 

 Cho� podmioty, nale��ce w my�l art. 5 ustawy o finansach publicznych do sektora 

finansów publicznych, podlegaj� kontroli NIK na ró�nych zasadach i w ró�nym zakresie, to 

jednak wszystkie mieszcz� si� w zakresie okre�lonym w art 203 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. 

Z tego wzgl�du poj�cie to okazuje si� przydatne, cho� niewystarczaj�ce do poszukiwania 

substratu podmiotowego „pa�stwowych osób prawnych i innych jednostek organizacyjnych”, 

o których mowa w powołanym ust. 1 art. 203 Konstytucji. 

 Orzecznictwo s�dowe w kwestii zakresu poj�cia pa�stwowej osoby prawnej (tak�e 

komunalnej, samorz�dowej osoby prawnej) pocz�tkowo tak jak doktryna nie było jednolite, 

w�tpliwo�ci dotyczyły głównie spółek prawa handlowego, w tym nawet jednoosobowych 

spółek Skarbu Pa�stwa. W tej ostatniej kwestii w�tpliwo�ci rozstrzygn�ł S�d Najwy�szy 

w uchwale z 19 maja 1992 r. III CZP 49/92 (OSN ICAPiUS 1992/11/200), w której 

stwierdził, �e jednoosobowa spółka Skarbu Pa�stwa, powstała w wyniku przekształcenia 

przedsi�biorstwa pa�stwowego na podstawie przepisów ustawy z 13 lipca 1990 r. 

o prywatyzacji przedsi�biorstw pa�stwowych, jest pa�stwow� osob� prawn� w rozumieniu 

art. 2 ust. 1 ustawy z 29 wrze�nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami 

i wywłaszczaniu nieruchomo�ci. Orzeczenia s�dowe zapadały w konkretnych sprawach, na 

gruncie okre�lonych konkretnych regulacji ustawowych i z tego wzgl�du nie maj� przymiotu 

uniwersalno�ci, ale nale�y podkre�li�, �e w kolejnych uchwałach i orzeczeniach s�dowych 

wskazana poni�ej linia orzecznictwa jest utrzymywana. 

 W uchwale składu 7 s�dziów SN z 18 czerwca 1991 r. III CZP 38/91 (OSN ICAPiUS 

1991/10-12, poz. 118) stwierdzono, �e pa�stwowe osoby prawne wyró�nia si� w art. 34, 40 

i 441 k.c. obok Skarbu Pa�stwa. W przepisach Kodeksu cywilnego przed nowelizacj� z 1990 

r. posługiwano si� szerszym poj�ciem „pa�stwowej jednostki organizacyjnej” i wyró�niano 

                                                
3  DzU z 1993 r., nr 22, poz. 344. 
4  B. Banaszak: Prawo konstytucyjne, Wyd. Beck, Warszawa 1999, s. 561. 
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jednocze�nie dwie ich kategorie: pa�stwowe jednostki organizacyjne maj�ce osobowo�� 

prawn� i pa�stwowe jednostki organizacyjne bez osobowo�ci prawnej. Z powołanych w tym 

orzeczeniu przepisów Kodeksu cywilnego wynika, �e słowo „pa�stwowy” zawarte 

w okre�leniu „pa�stwowa osoba prawna” nale�y rozumie� jako nale��cy do pa�stwa 

w zakresie regulowanym przez prawo cywilne, czyli głównie w sferze maj�tkowej. Tym 

samym pa�stwowa osoba prawna to taka osoba, której mienie jest mieniem pa�stwowym 

w my�l art. 44 i 441 k.c. 

 W uchwale SN z 10 stycznia 1992 r. III CZP 140/91 (OSN CP 1992/6/109) S�d oparł 

si� na podobnym rozumieniu słowa „pa�stwowy” i rozwa�ał w�tpliwo�ci powstaj�ce przy 

takim rozumieniu kategorii pa�stwowych osób prawnych, jak wy�ej wskazane, w sytuacji gdy 

osob� prawn� – w tym wypadku spółk� z ograniczon� odpowiedzialno�ci� – tworz� osoby 

pa�stwowe (w konkretnej sprawie przedsi�biorstwa) oraz osoby niepa�stwowe (w tej sprawie 

osoby fizyczne), dziel�c si� udziałami w jej maj�tku. W tezie 1 uchwały S�d przyj�ł, 

�e „spółka z ograniczon� odpowiedzialno�ci�, której udziałowcami obok przedsi�biorstw 

pa�stwowych s� tak�e osoby fizyczne, jest niepa�stwow� osob� prawn� w rozumieniu art. 1 

ustawy z 21 czerwca 1990 r. o zwrocie korzy�ci uzyskanych niesłusznie kosztem Skarbu 

Pa�stwa lub innych pa�stwowych osób prawnych... „ Uzasadniaj�c to stanowisko SN 

ustosunkował si� do dwu kierunków wykładni, pierwszego – zwi�zanego z przyj�ciem, �e 

decyduje wi�kszo�� udziałów, a tym samym pa�stwow� osob� prawn� jest taka, w której 

przewa�aj�ca cz��� udziałów stanowi mienie pa�stwowe w rozumieniu powołanych 

przepisów Kodeksu cywilnego i drugiego – opieraj�cego si� na przyj�ciu braku pa�stwowo�ci 

w ka�dym wypadku podziału udziałów mi�dzy osoby pa�stwowe i niepa�stwowe. 

Opowiadaj�c si� za drugim kierunkiem wykładni SN uznał, �e „spółki z ograniczon� 

odpowiedzialno�ci� mog� by� pa�stwowymi osobami prawnymi tylko wtedy, gdy wszystkie 

udziały stanowi� mienie pa�stwowe”. W tym uj�ciu spółki, których udziałowcami s� – 

cho�by w minimalnym zakresie – osoby fizyczne, nie mog� by� zaliczone do osób 

pa�stwowych w drodze celowo�ciowej i historycznej rozszerzaj�cej wykładni poj�cia 

pa�stwowo�ci. Przepis art. 441 k.c. okre�la pa�stwowe osoby prawne jako podmioty, którym 

– poza mieniem nale��cym do Skarbu Pa�stwa – przysługuje mienie pa�stwowe, wskazuj�c 

na istnienie w odr�bnych przepisach uprawnie� maj�tkowych Skarbu Pa�stwa wzgl�dem tych 

osób i nie daje podstaw do przyj�cia, by mogło im przysługiwa� mienie o innym, ni� �ci�le 

pa�stwowy, charakterze. Odrzucaj�c pierwszy kierunek wykładni, S�d uznał j� za całkowicie 

nieaktualn�, prowadz�c� – w rozwa�anym konkretnym przypadku – do uprzywilejowania 

pa�stwowych osób prawnych. W zaprezentowanym uj�ciu wszystkie spółki pa�stwowo-
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prywatne nale�y uzna� za jednostki niepa�stwowe. Marginesowo SN wskazał, �e i z 

przepisów poprzednio obowi�zuj�cych (ustawy z 23 pa�dziernika 1975 r. o pa�stwowym 

arbitra�u gospodarczym) mo�na było wnioskowa� o niezaliczaniu do kr�gu pa�stwowych 

jednostek organizacyjnych spółek, w których pa�stwo lub jednostki pa�stwowe miały ponad 

50% udziałów. 

 Z kolei w uzasadnieniu uchwały składu 7 s�dziów SN z 14 marca 1995 r. III CZP 6/95 

(OSN 1995/5/72) S�d stwierdził, �e tylko w wypadku gdy gmina obj�łaby cało�� kapitału 

akcyjnego nale�ałoby spółk� akcyjn� uzna� za odr�bn� komunaln� osob� prawn� i podkre�lił, 

�e taka wykładnia poj�cia komunalnej osoby prawnej jest zgodna z pogl�dem wyra�onym 

w uchwale z 10 stycznia 1992 r. III CZP 140/91. Inaczej mówi�c, spółka handlowa 

prowadz�ca działalno�� �ci�le komercyjn�, w której nawet jeden udział (akcja), stanowi�cy 

niewielki ułamek całego kapitału, nale�y do innych ni� gmina lub inna komunalna osoba 

prawna podmiotów, nie b�dzie uznawana za komunaln� osob� prawn�, a to samo 

stwierdzenie nale�y odnie�� do pa�stwowych osób prawnych. 

 Podobny pogl�d wyra�ony został w orzecznictwie NSA. W tezie wyroku 

z 15 pa�dziernika 1993 r. I S.A. 1925/92 (ONSA 1994/4/149) S�d ten uznał, �e w rozumieniu 

art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z 29 wrze�nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami 

i wywłaszczaniu nieruchomo�ci – nie jest pa�stwow� osob� prawn� spółka z ograniczon� 

odpowiedzialno�ci�, w której – oprócz Skarbu Pa�stwa i przedsi�biorstw pa�stwowych – 

wspólnikiem jest spółdzielnia. W uzasadnieniu wyroku stwierdzono tak�e, �e wykładnia, 

w wyniku której uznaje si� za pa�stwow� osob� prawn� spółk� z ograniczon� 

odpowiedzialno�ci�, w której udziały nale�� równie� do podmiotów niepa�stwowych, je�eli 

tylko udziały Skarbu Pa�stwa lub przedsi�biorstw pa�stwowych przekraczaj� 50%, pozostaje 

w wyra�nej sprzeczno�ci z dyspozycj� art. 441 k.c. Tym samym za nieaktualne uznano 

pogl�dy doktryny wyra�ane na tle wcze�niejszego stanu prawnego w „Komentarzu 

do kodeksu cywilnego”5. 

 W literaturze wyra�ono w odniesieniu do komunalnych osób prawnych pogl�d, i� aby 

móc uzna� spółk� za komunaln� osob� prawn�, jednostka samorz�du terytorialnego 

powinna mie� zapewnione realne mo�liwo�ci podejmowania decyzji w najwa�niejszych 

kwestiach. W przypadku spółki z ograniczon� odpowiedzialno�ci� udział gminy w kapitale 

zakładowym powinien wynosi� co najmniej  dwie trzecie, a w przypadku spółki akcyjnej 

                                                
5  Tom 1, Wydawnictwo Prawnicze 1972, s. 32. 
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udział gminy w kapitale akcyjnym winien wynosi� nie mniej ni�  trzy czwarte 6. Takie 

stanowisko mo�na odnosi� tak�e do pa�stwowych osób prawnych, ale w obecnym stanie 

prawnym powy�szy pogl�d nie jest uprawniony, mo�e by� uznany jedynie za postulat de lege 

ferenda.  

 Reasumuj�c: „Inne pa�stwowe jednostki organizacyjne” to wszelkie wyodr�bnione 

pa�stwowe jednostki organizacyjne korzystaj�ce z mienia Skarbu Pa�stwa (mienia 

pa�stwowego), nieposiadaj�ce osobowo�ci prawnej, działaj�ce w formach okre�lonych 

w ustawie o finansach publicznych. 

 Z kolei pa�stwowe osoby prawne to pa�stwowe jednostki organizacyjne, zarz�dzaj�ce 

wył�cznie wydzielonym i zorganizowanym w postaci osoby prawnej mieniem pa�stwowym. 

Innymi słowy, pa�stwowa osoba prawna to taka osoba, której mienie jest mieniem 

pa�stwowym. W odniesieniu do spółek handlowych oznacza to, �e s� one pa�stwowymi 

osobami prawnymi tylko wtedy, gdy wszystkie udziały (cały kapitał akcyjny) stanowi� 

mienie pa�stwowe. 

 

2. Kategorie jednostek wchodz�cych w skład po j�cia „pa�stwowa osoba 

prawna” i „inna pa�stwowa jednostka organizacyjna” 

 

 Kwestia szczegółowego wyliczenia wszystkich podmiotów, które wchodz� do zakresu 

poj�ciowego wskazanych kategorii musi rodzi� w�tpliwo�ci tak�e z tego powodu, �e lista taka 

nie mo�e by� zamkni�ta, zmiany regulacji ustawowych lub nowe regulacje mog� prowadzi� 

do rozszerzenia b�d� zaw��enia listy kategorii. Zawsze zatem wskazana b�dzie formuła 

„w szczególno�ci”. 

 Dla okre�lenia listy wskazanych kategorii przydatne jest nawi�zanie do powołanej 

wy�ej ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych. Trzeba tak�e wskaza�, 

�e wymienienie w art. 203 ust. 1 Konstytucji RP jako podmiotu kontroli obok Narodowego 

Banku Polskiego organów administracji rz�dowej jest myl�ce, bowiem zakresem kontroli 

NIK obj�te s� organy pa�stwowe zaliczane do szerszej kategorii organów administracji 

publicznej, wymienione m.in. w art. 4, a tak�e, w nieco innym uj�ciu, niektóre inne podmioty 

zaliczone w art. 5 ustawy o finansach publicznych do sektora finansów publicznych. 

 

                                                
6  Por. S. Dudzik: Działalno�� gospodarcza samorz�du terytorialnego. Problematyka prawna, Zakamycze 

1998, s. 119 i nast. 
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 Do kategorii „pa�stwowych osób prawnych”, o której mowa w art. 203 ust. 1, zaliczy� 

nale�y podmioty – okre�lone w ten sposób przez przepisy prawa – które zarz�dzaj� wył�cznie 

wyodr�bnionym mieniem pa�stwowym. W my�l art. 33 k.c., o przymiocie osobowo�ci 

prawnej decyduje kryterium formalne, to znaczy wyra�ne przyznanie osobowo�ci prawnej 

przez przepisy szczególne. Osobowo�� prawna jest przymiotem, cech� normatywn�, któr� 

nale�y bada� w odniesieniu do konkretnego podmiotu. B�d� to podmioty okre�lone 

bezpo�rednio w przepisach prawa jako pa�stwowe osoby prawne i inne pa�stwowe jednostki 

organizacyjne wyposa�one w osobowo�� prawn�, których działalno�� jest finansowana ze 

�rodków publicznych w cało�ci lub cz��ci. W ramach tej kategorii mieszcz� si�: 

przedsi�biorstwa pa�stwowe, banki pa�stwowe, spółki prawa handlowego – z ograniczon� 

odpowiedzialno�ci� i akcyjne, z wył�cznym udziałem (kapitałem akcyjnym) pa�stwa, inne 

pa�stwowe osoby prawne, w tym m.in. pa�stwowe szkoły wy�sze, pa�stwowe jednostki 

badawczo-rozwojowe, samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej, dla których 

organami zało�ycielskimi s� organy administracji publicznej, pa�stwowe fundusze celowe, 

Zakład Ubezpiecze� Społecznych, Polska Akademia Nauk, inne instytucje pa�stwowe oraz 

inne pa�stwowe osoby prawne i pa�stwowe jednostki organizacyjne utworzone na podstawie 

odr�bnych ustaw w celu wykonywania zada� publicznych i wyposa�one w osobowo�� 

prawn�. 

 Poj�cie pa�stwowych jednostek organizacyjnych wyposa�onych w osobowo�� prawn� 

wyst�puje nadal obok poj�cia pa�stwowych osób prawnych. Poniewa� przymiot pa�stwowej 

osoby prawnej (lub osobowo�� prawn�) okre�lona jednostka organizacyjna uzyskuje na 

podstawie przepisu prawa, dla ustalenia pełnej ich listy nale�ałoby przejrze� całokształt 

regulacji prawnej, a i tak sporz�dzona lista nie miałaby, w zwi�zku z niestabilno�ci� 

rozwi�za� organizacyjno-prawnych, cech trwało�ci. Status podmiotów pa�stwowych w sferze 

administracji publicznej i gospodarki jest zró�nicowany tak�e w obr�bie okre�lonej 

rodzajowo, na płaszczy�nie j�zykowej, kategorii. Na przykład nazwa agencji (z których wiele 

ulega obecnie likwidacji, ł�czeniu i przekształceniom strukturalnym) jest u�ywana dla 

oznaczenia zarówno urz�dów centralnych (organów centralnych), jak i dla ustawowo 

tworzonych pa�stwowych osób prawnych, pa�stwowych jednostek organizacyjnych 

z osobowo�ci� prawn� i jednoosobowych spółek Skarbu Pa�stwa. W literaturze niektóre 

agencje s� uwa�ane za podmioty pa�stwowe o mieszanym administracyjno-cywilnym 

charakterze. W takiej sytuacji mieszcz� si� one w kategorii organów administracji 

pa�stwowej lub rz�dowej b�d� w kategorii spółek handlowych. Tak�e w ramach kategorii 
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zakładów administracyjnych (publicznych) mieszcz� si� zakłady pa�stwowe wyposa�one 

w osobowo�� prawn� i zakłady bez takiej osobowo�ci (podobnie zakłady tworzone przez 

samorz�d terytorialny). Wyliczenie przykładowe ma zalety w sytuacji przekształce� form 

organizacyjnych i własno�ciowych. Mo�liwo�� takich przekształce� poprzez m.in. 

wskazywanie na zró�nicowane (pa�stwowe i niepa�stwowe) podmioty uprawnione do 

tworzenia okre�lonych jednostek organizacyjnych i na mo�liwo�� nabywania przez równie 

zró�nicowane organizacyjnie i własno�ciowo podmioty akcji i udziałów w spółkach 

akcyjnych i z ograniczon� odpowiedzialno�ci� przewiduj� przepisy wielu ustaw 

(np. wyj�tkowo du�o form organizacyjnych i mo�liwo�ci przekształce� organizacyjno-

własno�ciowych przewiduj� przepisy o restrukturyzacji kopal� i o ró�nych rodzajach 

funduszy celowych, o narodowych funduszach inwestycyjnych). Narodowe fundusze 

inwestycyjne s� tworzone przez Skarb Pa�stwa w formie spółki akcyjnej, ale to nie ko�czy 

procesów przekształce� w ich obr�bie i m.in. dlatego jednoznaczne i ostateczne 

zakwalifikowanie podmiotów prawnych powstałych w wyniku tych procesów (umów mi�dzy 

funduszem lub funduszami a osobami trzecimi o nabycie akcji spółki – w dodatku 

z ograniczeniami) nie jest mo�liwe. W literaturze okre�la si� narodowe fundusze 

inwestycyjne jako przedsi�biorstwa (w nawi�zaniu do przepisów Kodeksu cywilnego) 

w formie spółki akcyjnej, co wskazuje na trudno�ci z zaliczeniem okre�lonych form 

organizacyjnych pa�stwowych osób prawnych i pa�stwowych jednostek organizacyjnych 

do jednoznacznie okre�lonej kategorii. Nawi�zanie do sytuacji NFI jest uzasadnione tym 

bardziej, �e dokonywane w ich ramach przekształcenia prowadziły do nieuzasadnionych prób 

„wyj�cia”  ich spod kontroli NIK. Niemal co roku nast�puje nowelizacja przepisów prawnych 

dotycz�cych przekształce� własno�ciowych przedsi�biorstw pa�stwowych. Nie mo�e te� 

budzi� w�tpliwo�ci zaliczenie ZUS (którego działanie finansowane jest poprzez �rodki 

Funduszu Ubezpiecze� Społecznych b�d�cego pa�stwowym funduszem celowym i ze 

�rodków wyodr�bnionego, z osobowo�ci� prawn�, Funduszu Rozwoju Demograficznego) 

do pa�stwowych jednostek organizacyjnych kontrolowanych w pełnym zakresie. 

Zró�nicowane s� równie� formy organizacyjne funduszy celowych i dlatego te� uj�cie ich 

wszystkich jako jednej kategorii przypisanej do pa�stwowych jednostek organizacyjnych 

(w szerokim rozumieniu) nie jest mo�liwe. S� w�ród nich fundusze okre�lane wprost jako 

pa�stwowe fundusze celowe z osobowo�ci� prawn�, s� fundusze tworzone na podstawie 

ustaw przez organy administracji rz�dowej, posiadaj�ce osobowo�� prawn�, s� wyodr�bnione 

fundusze tworzone w ramach Banku Gospodarstwa Krajowego i ustawowo powołane 

fundusze, dysponuj�ce tak�e m.in. �rodkami pochodz�cymi z bud�etu pa�stwa a zarz�dzane 
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przez podmioty niepa�stwowe (np. Społeczny Komitet Odbudowy Zabytków Krakowa, 

Fundusz Rozwoju Pracowniczych Ogrodów Działkowych czy fundusze działaj�ce w formie 

spółki akcyjnej z osobowo�ci� prawn�). Z tego wzgl�du opowiadam si� za szerokim i takim 

okre�leniem zakresu podmiotowego kontroli NIK, by pó�niejsze przekształcenia 

własno�ciowe okre�lonej pa�stwowej jednostki organizacyjnej (w szerokim rozumieniu 

obejmuj�cym zarówno podmioty wyposa�one w osobowo�� prawn�, jak i bez tego 

przymiotu) nie wpływały znacz�co na zaw��enie kontroli NIK.  

 Dla okre�lenia zakresu poj�ciowego „innych pa�stwowych jednostek 

organizacyjnych” przydatne jest nawi�zanie do powoływanej ustawy o finansach 

publicznych. W wersji pierwotnej7 w art. 5 ust. 1 pkt 1 do sektora finansów publicznych 

zaliczone zostały organy władzy publicznej i podległe im jednostki organizacyjne, a w pkt 2 

pa�stwowe osoby prawne oraz inne pa�stwowe jednostki organizacyjne nieobj�te Krajowym 

Rejestrem S�dowym, których działalno�� jest finansowana ze �rodków publicznych w cało�ci 

lub  cz��ci, z wyj�tkiem przedsi�biorstw pa�stwowych, banków pa�stwowych, spółek prawa 

handlowego. Poj�cie pa�stwowych osób prawnych i innych pa�stwowych jednostek 

organizacyjnych nie zostało w powołanych przepisach okre�lone w sposób dostatecznie 

precyzyjny, mi�dzy innymi dlatego, �e wskazane przepisy mogły sugerowa� pozostawienie 

poza kategori� pa�stwowych jednostek organizacyjnych organów władzy publicznej 

i podległych im jednostek organizacyjnych, a tak�e obejmowały podmioty pa�stwowe – 

pa�stwowe osoby prawne i inne jednostki organizacyjne, których działalno�� jest 

finansowana tylko w cz��ci ze �rodków publicznych. W aktualnej wersji przepis art. 5 pkt 1 

i 2 uzyskał now� tre��8, przydatn� do okre�lenia kategorii „innych pa�stwowych jednostek 

organizacyjnych”. W powołanym przepisie do sektora finansów publicznych zaliczono m.in.: 

1) organy władzy publicznej, organy administracji rz�dowej, organy kontroli pa�stwowej 

i ochrony prawa, s�dy i trybunały; 2) jednostki bud�etowe, zakłady bud�etowe i gospodarstwa 

pomocnicze jednostek bud�etowych. Pierwsza ze wskazanych grup podmiotów pa�stwowych, 

okre�lanych niekiedy tak�e jako organy i instytucje pa�stwowe (Kancelaria Prezydenta, 

Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, Trybunał Konstytucyjny, Rzecznik Praw 

Obywatelskich, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Generalny Inspektor Ochrony Danych 

Osobowych, Instytut Pami�ci Narodowej – Komisja �cigania Zbrodni Przeciwko Narodowi  

Polskiemu, Krajowe Biuro Wyborcze, S�d Najwy�szy i inne s�dy powszechne, Naczelny S�d  

Administracyjny, Pa�stwowa Inspekcja Pracy, Rzecznik Praw Dziecka) mie�ci si� w zakresie 

                                                
7  DzU z 1998 r., nr 155, poz. 1044. 
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poj�ciowym „innych pa�stwowych jednostek organizacyjnych”. Druga grupa podmiotów, 

wyró�nionych z uwagi na form� organizacyjno-prawn� finansowania ich działalno�ci 

a zaliczanych do pa�stwowych jednostek organizacyjnych, to podmioty prowadz�ce 

gospodark� finansow� na zasadach okre�lonych w ustawie o finansach publicznych, jako 

pa�stwowe jednostki bud�etowe, zakłady bud�etowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek 

bud�etowych. Wła�nie takie formy organizacyjne s� wskazywane w doktrynie dla 

wyró�nienia kategorii innych pa�stwowych jednostek organizacyjnych wymienionych 

w art. 203 ust. 1 Konstytucji 9. Niekiedy w ustawach ustrojowych przepisy wprost okre�laj� 

dany podmiot jako pa�stwow� jednostk� bud�etow� b�d� zakład bud�etowy 

(np. samorz�dowe kolegia odwoławcze jako pa�stwowe jednostki bud�etowe w ustawie 

z 12 pa�dziernika 1994 r. o samorz�dowych kolegiach  odwoławczych 10) a niekiedy wynika 

to z usytuowania danej jednostki w strukturze organizacyjnej pa�stwa i sposobu jej 

finansowania. U�yte w art. 203 ust. 1 Konstytucji okre�lenie „administracja rz�dowa” 

obejmuje Rad� Ministrów, jej prezesa i członków, jak te� wszelkie organy i instytucje 

wchodz�ce do systemu organizacyjnego administracji rz�dowej. Poza tym systemem znajduj� 

si� podmioty pozostaj�ce poza sfer� administracji rz�dowej a b�d�ce w systemie administracji 

pa�stwowej, m.in. Krajowa Rada S�downictwa, której status jako „innej pa�stwowej 

jednostki organizacyjnej” nie mo�e budzi� w�tpliwo�ci. 

 Reasumuj�c: do zakresu poj�cia „inne pa�stwowe jednostki organizacyjne” wchodz� 

organy i instytucje pa�stwowe  bez osobowo�ci prawnej, pozostaj�ce poza struktur� szeroko 

rozumianej administracji rz�dowej (obejmuj�cej wszelkie organy i struktury organizacyjne 

działaj�ce w jej ramach), wymienione w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK i art. 5 pkt 1 ustawy 

o finansach publicznych, i wszelkie podległe im jednostki organizacyjne oraz inne pa�stwowe 

jednostki organizacyjne działaj�ce w formie jednostki bud�etowej, zakładu bud�etowego 

i gospodarstwa pomocniczego. 

 Pa�stwowe jednostki organizacyjne, w szerokim rozumieniu, to poj�cie obejmuj�ce 

wszystkie kategorie podmiotów pa�stwowych (z osobowo�ci� prawn� i bez tej osobowo�ci), 

działaj�ce jako jednostki prawnie wyodr�bnione we wszystkich formach organizacyjnych  

 

dopuszczonych przez prawo i jako jednostki działaj�ce w strukturze organizacyjnej tych 

podmiotów (jednostki prawnie niewyodr�bnione). Tak rozumiane poj�cie ma zastosowanie na 

                                                                                                                                                   
8  DzU z 2000 r., nr 122, poz. 1315. 
9  Mi�dzy innymi B. Banaszak: Prawo konstytucyjne, C.H. Beck 1999, s. 561. 



23 

płaszczy�nie art. 203 Konstytucji i ustawy o NIK. W innych aktach prawnych poj�cie to, 

na potrzeby szczególnej regulacji, mo�e by� rozumiane inaczej, np. na gruncie ustawy 

o ochronie �rodowiska  wyst�puj� te� inne okre�lenia. 

 

II. Interpretacja art. 203 ust. 3 Konstytucji RP w odniesieniu do „kontrolowania 

w zakresie, w jakim jednostki organizacyjne i podmioty gospodarcze wykorzystuj� 

maj�tek lub �rodki pa�stwowe lub komunalne” i „kontrolowania wywi�zywania si� 

z zobowi�za� finansowych wobec pa�stwa” 

 

 1. Podstawow� przesłank� przy analizie przepisu art. 203 ust. 3 Konstytucji RP musi 

by� zakres zada� i kompetencji NIK i jego rola ustrojowa. Przy analizie tre�ci normatywnej 

powołanego przepisu trzeba uwzgl�dnia� tak�e wykładni� historyczn� i celowo�ciow�. Nie 

mo�na pomin�� tak�e powołanej wcze�niej i ustalonej w doktrynie i orzecznictwie tre�ci 

poj�cia „pa�stwowa osoba prawna”, odnoszonej do podmiotów gospodarczych – spółek 

handlowych tylko wtedy, gdy wszystkie udziały (kapitał akcyjny) stanowi� mienie 

pa�stwowe. Maj�tek spółek handlowych, z ograniczon� odpowiedzialno�ci� i akcyjnych, 

w których cho�by jeden udział czy akcja nale�� do podmiotów niepa�stwowych, nie ma 

pa�stwowego charakteru i mo�e by� okre�lony jako mieszany, pa�stwowo-prywatny, 

komunalno-prywatny. W orzecznictwie s�dowym wszystkie spółki pa�stwowo-prywatne 

i komunalno-prywatne s� uznawane za jednostki niepa�stwowe, co oznacza obj�cie ich 

dyspozycj� art. 203 ust. 3 Konstytucji i wył�czenie spod kontroli wykonywanej na zasadach 

okre�lonych w art. 203 ust. 1 i 2. W rezultacie w�ski zakres poj�cia „pa�stwowa i komunalna 

osoba prawna” rzutuje na zakres kompetencji NIK w sposób bardzo znacz�cy, z uwagi na 

post�puj�ce procesy komercjalizacji i prywatyzacji oraz procesy dalszych przekształce� 

struktur własno�ciowych podmiotów ju� sprywatyzowanych. W ten sposób mienie 

pa�stwowe i mienie komunalne „wyjmowane” jest spod zakresu kompleksowej i opartej na 

czterech kryteriach: legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci kontroli NIK. 

Uczestniczenie w obrocie gospodarczym bardzo wielu „innych jednostek organizacyjnych 

i podmiotów gospodarczych”, których mienie poprzednio nale�ało do mienia pa�stwowego 

lub komunalnego lub w których Skarb Pa�stwa, pa�stwowe osoby prawne, samorz�d 

terytorialny i komunalne osoby prawne maj� udziały i akcje sprawia, �e zakres uprawnie� 

NIK kurczy si�. W rezultacie zmniejsza si� mo�liwo�� wykonywania przez NIK jej 

                                                                                                                                                   
10  DzU z 2001 r., nr 79, poz. 856, ze zm. 



24 

konstytucyjnych i ustawowych uprawnie� zwi�zanych z funkcj� naczelnego organu kontroli 

pa�stwowej i podległo�ci� Sejmowi. Wła�nie ten aspekt zwi�zany z przekształceniami 

struktury własno�ci i innych praw maj�tkowych wcze�niej przysługuj�cych Skarbowi 

Pa�stwa i pa�stwowym osobom prawnym sprawia, �e niezb�dne ograniczenia zakresu 

kontroli NIK, wynikaj�ce z konieczno�ci i potrzeby respektowania zasady wolno�ci 

gospodarczej i samodzielno�ci oraz samorz�dno�ci niepa�stwowych jednostek 

organizacyjnych, nie powinny by� interpretowane rozszerzaj�co. 

 Rozwa�aj�c dopuszczalny zakres przedmiotowy kontroli NIK wykonywanej 

w stosunku do „innych jednostek organizacyjnych i podmiotów gospodarczych”, nale�y 

rozwa�y� tak�e charakter tych kategorii podmiotów. Poj�cie podmiotów gospodarczych 

zostało zast�pione poj�ciem przedsi�biorcy, wprowadzonym ustawami z 19 listopada 1999 r. 

– Prawo działalno�ci gospodarczej11 i z 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze 

S�dowym12. Poj�cie to w odniesieniu do podmiotów niepa�stwowych obejmuje osoby 

fizyczne wykonuj�ce działalno�� gospodarcz�, spółki jawne, spółki partnerskie, spółki 

komandytowe, spółki komandytowo-akcyjne, spółki z ograniczon� odpowiedzialno�ci�, 

spółki akcyjne, spółdzielnie, przedsi�biorstwa zagraniczne, oddziały przedsi�biorstw 

zagranicznych działaj�cych na terytorium RP, głównych oddziałów zagranicznych zakładów 

ubezpiecze�, towarzystwa ubezpiecze� wzajemnych. Zró�nicowany zakres podmiotowy tego 

poj�cia powoduje w konsekwencji, �e i formy wykorzystywania przez nie maj�tku lub 

�rodków komunalnych i pa�stwowych s� równie� zró�nicowane. Do innych niepa�stwowych 

jednostek organizacyjnych zaliczy� trzeba, podlegaj�ce obowi�zkowi wpisu do Krajowego 

Rejestru S�dowego, stowarzyszenia ró�nego rodzaju działaj�ce na podstawie Prawa 

o stowarzyszeniach i odr�bnych ustaw, inne organizacje społeczne i zawodowe (samorz�dy 

zawodowe, izby gospodarcze, zwi�zki zawodowe), fundacje. Ta kategoria podmiotów 

niepa�stwowych korzysta z maj�tku i �rodków komunalnych i pa�stwowych równie� na 

zró�nicowanych zasadach. W „Słowniku j�zyka polskiego” >korzysta�< to odnosi�, osi�ga� 

korzy�ci, mie� po�ytek, zysk z czego�, u�ytkowa� co�, u�ywa� czego� 13. Wykorzystywanie 

maj�tku lub �rodków pa�stwowych lub komunalnych musi by� zatem rozumiane szeroko,  

jako osi�ganie jakichkolwiek korzy�ci i po�ytków w jakichkolwiek formach i rozmiarach.  

 

                                                
11  DzU nr 101, poz. 1178. 
12  DzU z 2001 r., nr 17, poz. 209. 
13  Tom 1, Warszawa 1978, s. 1020. 
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Formy korzystania z tego maj�tku mog� przybiera� ró�n� posta� i by� zwi�zane z działaniem 

z udziałem pa�stwa lub samorz�du, korzystaniem w inny sposób z mienia pa�stwowego lub 

samorz�dowego. Korzystanie ze �rodków pa�stwa lub komunalnych mo�e przybiera� m.in. 

posta� dotacji, subwencji, �rodków rzeczowych, po�yczek, por�czenia, gwarancji, pomocy 

publicznej i indywidualnie przyznanej pomocy, �rodków przyznawanych na mocy umów 

mi�dzynarodowych. Korzystanie mo�e si� te� wi�za� z wykonywaniem zada� zleconych lub 

powierzonych przez pa�stwo lub samorz�d terytorialny, z wykonywaniem zamówie� 

publicznych, organizowaniem lub wykonywaniem prac interwencyjnych lub robót 

publicznych, z wykonywaniem zada� z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. 

Formy te przykładowo wymienia art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. Zdecydowana wi�kszo�� 

prawnych form wykorzystywania maj�tku lub �rodków pa�stwowych i komunalnych 

prowadzi do „korzystania” w zakresie, który – dla dokonania jakichkolwiek ustale� 

kontrolnych – musi prowadzi� do obj�cia czynno�ciami kontrolnymi działalno�ci „innych 

niepa�stwowych jednostek organizacyjnych i podmiotów gospodarczych” w zakresie 

znacznie szerszym, obejmuj�cym w istocie całokształt ich gospodarki finansowej 

i maj�tkowej. Wiele z tych niepa�stwowych podmiotów gospodarczych powstało z maj�tku 

pa�stwowego w wyniku jego komercjalizacji i prywatyzacji, w wielu pa�stwo i samorz�d 

posiada znaczn� cz��� udziałów i akcji, a jak wspomniano wy�ej, ju� posiadanie jednego 

udziału lub akcji prowadzi do pozbawienia podmiotów gospodarczych pa�stwowego 

charakteru. 

 Wykorzystywanie maj�tku i �rodków pa�stwowych i samorz�dowych oznacza 

działalno�� z udziałem mienia, czyli stan faktyczny inny od rozporz�dzania mieniem. Sam 

stan prawny uczestnictwa kapitałowego mienia publicznego, np. w spółce, tak�e o kapitale 

prywatnym, powinien upowa�nia� NIK do kontroli, czy taka spółka działa zgodnie z prawem 

i uczciwie 14. 

 Mo�e rodzi� si� w�tpliwo��, czy okre�lenie „prowadzenie działalno�ci z udziałem 

mienia pa�stwowego” ma charakter przedmiotowy, czy podmiotowy. Je�li przyj��, �e 

przewidziane w art. 203 ust. 3 Konstytucji poddanie kontroli ma charakter przedmiotowy 

i obejmuje zakres, w jakim maj�tek i �rodki pa�stwowe i samorz�dowe s� wykorzystywane, 

to uprawnione staje si� pytanie, czy korzystanie z maj�tku pa�stwowego lub �rodków 

pa�stwowych i komunalnych wymaga ustalania ich udziału procentowego i dokonywanie 

kontroli w zakresie tak obliczonego udziału. Takie ustalanie zakresu kontroli wydaje si� 

                                                
14  Por. M. Konarski: Wykładnia nie jest potrzebna, „Rzeczpospolita” nr 3 [19]/1996. 
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w odniesieniu do wielu form i postaci „korzystania” utrudnione b�d� niemo�liwe. Odnosi si� 

to tak�e do podmiotów gospodarczych z udziałem pa�stwa lub samorz�du terytorialnego. 

Je�li natomiast przyjmie si�, �e okre�lenie „prowadzenie działalno�ci z udziałem mienia 

pa�stwowego” ma w istocie nie przedmiotowy, a podmiotowy charakter w tym sensie, �e 

odnosi si� do wszystkich podmiotów niepa�stwowych, których mienie ma w sobie udział 

mienia pa�stwowego, to zakresem kontroli nale�ałoby obejmowa� cał� działalno�� takiego 

podmiotu. Podzieli� nale�y pogl�d, i� kryteria dokonywania kontroli niepa�stwowych 

jednostek organizacyjnych i podmiotów gospodarczych: legalno�� i gospodarno�� s� w istocie 

tego rodzaju, �e dokonywana na ich podstawie ocena, aby była miarodajna, nie mo�e 

ogranicza� si� do procentowo wyliczonego udziału pa�stwa lub samorz�du terytorialnego i 

 powinna by� oparta na ocenie całokształtu gospodarki finansowej lub maj�tkowej 

okre�lonego podmiotu gospodarczego. Post�powanie kontrolne ma na celu ustalenie stanu 

faktycznego w zakresie działalno�ci jednostek poddanych kontroli. Osi�gni�cie tego celu nie 

wydaje si� mo�liwe, je�li post�powanie kontrolne odnosiłoby si� tylko do fragmentu 

gospodarki finansowej lub maj�tkowej okre�lonego podmiotu niepa�stwowego, obj�tej 

udziałem pa�stwa lub samorz�du terytorialnego. Skoro kompetencje kontrolne NIK obejmuj� 

cało�� finansowo-gospodarczej działalno�ci pa�stwa, to Izba musi mie� zapewniony taki 

wgl�d w działalno�� kontrolowanych jednostek, który pozwoli uzyska� informacje jak cały, 

rozproszony maj�tek i �rodki publiczne s� wykorzystywane. Musi zbada�, czy przyznane 

�rodki publiczne lub przekazany maj�tek s� wydatkowane zgodnie z prawem i w sposób 

gospodarny, a tego celu w przypadku podmiotów gospodarczych nie da si� osi�gn�� badaj�c 

tylko procentowo okre�lony wycinek działalno�ci gospodarczej. De lege ferenda mo�liwym 

rozwi�zaniem mo�e si� okaza� te� przyj�cie koncepcji spółki kontrolowanej (w rozumieniu 

ustawy o NIK) z rozró�nieniem i obj�ciem kontrol� zarówno sytuacji gdy spółka handlowa 

pa�stwowo-prywatna czy samorz�dowo-prywatna jest kontrolowana, jak i gdy w wyniku 

zmian struktury własno�ciowej lub nabycia (sprzeda�y) mienia publicznego ma sta� si� 

spółk� kontrolowan� lub utraci� ten status. 

 Kontrolowanie przez najwy�sze organy kontroli pa�stwowej jednostek niepublicznych 

wykorzystuj�cych maj�tek publiczny wyst�puje (w ró�nym zakresie) w regulacjach wielu 

pa�stw demokratycznych15. Jest tak�e zgodne z postanowieniami Deklaracji w sprawie zasad 

                                                
15  H. von Wedel: Status prawny i zadania Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec, „Kontrola Pa�stwowa 

nr 5/1999; Z. Dobrowolski: Zakres kompetencji kontrolnych Głównego Urz�du Obrachunkowego Stanów 
Zjednoczonych, „KP” nr 6/1999; D. Desautels: Działalno�� Urz�du Kontrolera Generalnego Kanady, „KP” 
nr 2/1998; J. Mazur: Urz�d Kontroli Pa�stwowej Danii, „KP” nr 3/1998; H. E. Koning: Zadania i metody 
działania Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii, „KP” nr 3/1997; J. Mazur, Ł. Burczyk: Trybunał 
Obrachunkowy Hiszpanii, „KP” nr 4/2000.  
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finansów publicznych, uchwalonej na IX Kongresie INTOSAI w Limie w 1977 r.  

(art. 20-24)16. 

 Jednocze�nie mo�liwo�� ograniczenia zakresu kontroli jednostek niepa�stwowych 

i podmiotów gospodarczych w zakresie wykorzystywanego przez nie maj�tku pa�stwowego 

lub �rodków pa�stwowych i samorz�dowych pojawi si� w odniesieniu do okre�lonych 

sytuacji faktycznych, gdy z uwagi na rodzaj wykorzystywanego maj�tku pa�stwowego 

i �rodków pa�stwowych i samorz�dowych oraz form� prawn� tego „wykorzystywania” 

mo�liwe jest, na gruncie prowadzonej rachunkowo�ci, wyra�ne oddzielenie dysponowania 

tym maj�tkiem lub �rodkami i uzyskiwanych z nich korzy�ci. W takich sytuacjach brak 

byłoby podstaw do rozszerzania zakresu kontroli na całokształt gospodarki finansowej 

i maj�tkowej zwi�zanej z działalno�ci� kontrolowanej niepa�stwowej jednostki 

organizacyjnej i przedsi�biorców. 

 W pozostałych przypadkach brak, moim zdaniem, podstaw i zarazem mo�liwo�ci 

uzyskania racjonalnych wyników kontroli w sytuacji gdyby ograniczała si� ona do badania 

gospodarki finansowej i maj�tkowej ustalonego w procentach, wynikaj�cego z „czystej 

matematyki”, udziału maj�tku pa�stwowego i �rodków pa�stwowych lub samorz�dowych 

w gospodarce finansowej i maj�tkowej niepa�stwowych jednostek organizacyjnych 

i podmiotów gospodarczych. We wszystkich przypadkach gdy pełne rachunkowe 

wyodr�bnienie wykorzystywanego maj�tku i �rodków pa�stwowych oraz samorz�dowych 

i zarz�dzania nim nie jest mo�liwe – zakresem kontroli NIK powinien by� obj�ty całokształt 

gospodarki finansowej i maj�tkowej kontrolowanej jednostki niepa�stwowej. 

 

 2. Kontrolowanie wywi�zywania si� z zobowi�za� finansowych wobec pa�stwa, 

o jakim mowa w art. 203 ust. 3 Konstytucji in fine wyznacza odr�bny, od wy�ej omówionego, 

zakres przedmiotowy kontroli NIK wobec jednostek niepa�stwowych i przedsi�biorców. 

Musi ono, moim zdaniem, wi�za� si� z mo�liwo�ci� kontrolowania całej działalno�ci 

niepa�stwowej jednostki organizacyjnej i niepa�stwowych przedsi�biorców. Nie jest mo�liwe 

przeprowadzanie kontroli w zakresie ograniczonym do zobowi�za� finansowych 

wynikaj�cych z wykorzystywania maj�tku i �rodków pa�stwowych i niepa�stwowych, bo 

zobowi�zania na rzecz pa�stwa s� odnoszone do całej działalno�ci konkretnej niepa�stwowej 

jednostki i podmiotu gospodarczego (przedsi�biorcy), chyba �e przedmiotem kontroli nie 

b�dzie całokształt zobowi�za� finansowych na rzecz pa�stwa, a tylko okre�lony ich rodzaj. 

                                                
16  Zob.„Kontrola Pa�stwowa” nr 2/1992,  s. 9-10. 
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Wyliczenie w art. 2 ust. 3 pkt 7 ustawy o NIK rodzajów zobowi�za� obj�tych kontrol� 

(zobowi�za�, do których stosuje si� przepisy Ordynacji podatkowej, zobowi�za� z innych 

nale�no�ci bud�etowych, gospodarki pozabud�etowej i pa�stwowych funduszy celowych oraz 

�wiadcze� pieni��nych na rzecz pa�stwa wynikaj�cych ze stosunków cywilnoprawnych) 

wydaje si� pełne, cho� mo�na byłoby jeszcze odr�bnie wymieni� nale�no�ci celne. 

Oczywi�cie przez cał� działalno�� niepa�stwowych jednostek organizacyjnych 

i przedsi�biorców, o jakiej mowa, nale�y rozumie� działalno�� zwi�zan� z powstawaniem 

zobowi�za� finansowych na rzecz pa�stwa, czyli głównie – cho� nie tylko – działalno�� 

gospodarcz�; inne sfery działalno�ci jednostek niepa�stwowych nieprowadz�ce do takich 

zobowi�za� pozostawa� b�d� poza kontrol�. 

 W przypadku „kontroli wywi�zywania si� z zobowi�za� finansowych wobec pa�stwa” 

mo�e powstawa� problem dublowania si� kontroli NIK i kontroli skarbowej. Jest to jednak 

odr�bny problem, który musi by� rozstrzygany z uwzgl�dnieniem ustrojowej roli NIK, w tym 

jej zwierzchniej pozycji, oraz całokształtu jej zada� i kompetencji, w tym kompetencji 

wynikaj�cych z postanowie� art. 12 ustawy o NIK. 

 

 

III. Art. 2 ustawy o NIK (wersja proponowana) 

 

 Art. 2.1. Najwy�sza Izba Kontroli kontroluje działalno�� administracji pa�stwowej 

i innych podmiotów pa�stwowych, a w szczególno�ci: działalno�� administracji rz�dowej, 

Kancelarii Prezydenta, Sejmu i Senatu, trybunałów i s�dów, Instytutu Pami�ci Narodowej – 

Komisji �cigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Rzecznika Praw Obywatelskich 

i Rzecznika Praw Dziecka, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, 

Pa�stwowej Inspekcji Pracy, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Krajowego Biura 

Wyborczego, Narodowego Banku Polskiego, banków pa�stwowych, Krajowego Biura 

Wyborczego, Zakładu Ubezpiecze� Społecznych i Kasy Rolniczego Ubezpieczenia 

Społecznego, regionalnych izb obrachunkowych, przedsi�biorstw pa�stwowych i pa�stwowych 

funduszy celowych, spółek handlowych b�d�cych pa�stwowymi osobami prawnymi oraz 

innych pa�stwowych osób prawnych i innych pa�stwowych jednostek organizacyjnych – 

jednostek bud�etowych, zakładów bud�etowych i gospodarstw pomocniczych jednostek 

bud�etowych. 
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 2. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e kontrolowa� działalno�� gmin, powiatów, 

samorz�du województwa, ich zwi�zków i stowarzysze� oraz innych samorz�dowych osób 

prawnych i jednostek organizacyjnych – jednostek bud�etowych, zakładów bud�etowych oraz 

gospodarstw pomocniczych jednostek bud�etowych. 

 3. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e kontrolowa� działalno�� innych jednostek 

organizacyjnych, a w szczególno�ci stowarzysze�, innych organizacji społecznych, w tym 

samorz�dów zawodowych, izb gospodarczych i ich zwi�zków, zwi�zków zawodowych, 

fundacji i przedsi�biorców  w rozumieniu ustawy z 19 listopada 1999 r. – Prawo działalno�ci 

gospodarczej17 w zakresie, w jakim wykorzystuj� one maj�tek lub �rodki pa�stwowe lub 

komunalne, a w szczególno�ci: 

 1) wykonuj� zadania zlecone lub powierzone przez pa�stwo lub samorz�d terytorialny 

w drodze umów lub porozumie�; 

 2) wykonuj� zamówienia publiczne na rzecz pa�stwa lub samorz�du terytorialnego; 

 3) organizuj� lub wykonuj� prace interwencyjne albo roboty publiczne; 

 4) działaj� z udziałem pa�stwa lub samorz�du terytorialnego, korzystaj� z mienia 

pa�stwowego lub samorz�dowego, w tym ze �rodków przyznanych na podstawie umów 

mi�dzynarodowych; 

 5) korzystaj� z indywidualnie przyznanej pomocy, por�czenia lub gwarancji 

udzielonych przez pa�stwo, samorz�d terytorialny lub podmioty okre�lone w ustawie z 8 maja 

1997 r. o por�czeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Pa�stwa oraz niektóre osoby 

prawne18; 

 6) udzielaj� lub korzystaj� z pomocy podlegaj�cej przepisom ustawy z 30 czerwca 

2000 r. o warunkach dopuszczalno�ci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla 

przedsi�biorców19; 

 7) korzystaj� z pomocy podlegaj�cej przepisom ustawy o organizacjach po�ytku 

publicznego; 

 8) wykonuj� zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. 

 4. W przypadku gdy przedmiotem kontroli jest działalno�� spółki handlowej 

z udziałem Skarbu Pa�stwa, samorz�du terytorialnego, pa�stwowych i samorz�dowych osób 

prawnych, w której Skarb Pa�stwa, samorz�d terytorialny, pa�stwowe i samorz�dowe osoby 

                                                
17  DzU nr 101, poz. 1178, ze zm. 
18  DzU nr 79, poz. 484, ze zm. 
19  DzU nr 60, poz. 704. 



30 

prawne maj� pozycj� dominuj�c� w rozumieniu art. 4 § 1 pkt 4 Kodeksu spółek handlowych, 

maj� zamiar j� uzyska� lub straci� – kontrol� obj�ta jest cała działalno�� spółki (wersja 1). 

 4. W przypadku gdy przedmiotem kontroli jest działalno�� spółki handlowej 

kontrolowanej z udziałem Skarbu Pa�stwa, samorz�du terytorialnego, pa�stwowych lub 

samorz�dowych osób prawnych – kontrol� obj�ta jest cała działalno�� spółki. Za spółk� 

kontrolowan� uwa�a si� spółk�, w której Skarb Pa�stwa, samorz�d terytorialny, pa�stwowe 

lub samorz�dowe osoby prawne maj� pozycj� dominuj�c� w rozumieniu art. 4 § 1 pkt 4 

Kodeksu spółek handlowych (wersja 2), maj� zamiar j� uzyska� lub straci�20. 

 4. W przypadku gdy przedmiotem kontroli jest działalno�� spółki handlowej 

z udziałem Skarbu Pa�stwa, samorz�du terytorialnego, pa�stwowych lub samorz�dowych 

osób prawnych – kontroli podlega cała działalno�� spółki (wersja 3). 

 5. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e kontrolowa� działalno�� innych ni� pa�stwowe 

jednostek organizacyjnych i przedsi�biorców w zakresie wywi�zywania si� z zobowi�za�, 

w szczególno�ci do których stosuje si� przepisy ustawy z 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja 

podatkowa21, z zobowi�za� do których stosuje si� przepisy ustawy z 9 stycznia 1997 r. – 

Kodeks celny22, z innych nale�no�ci bud�etowych, gospodarki pozabud�etowej 

i pa�stwowych funduszy celowych oraz �wiadcze� pieni��nych na rzecz pa�stwa 

wynikaj�cych ze stosunków cywilnoprawnych. 

 6. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e kontrolowa� pod wzgl�dem legalno�ci 

i gospodarno�ci działalno�� jednostek organizacyjnych i podmiotów innych ni� wymienione 

w ust. 1 i 2, wykonuj�cych zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. 

   

                                                
20   Zaznaczone kursyw� fragmenty wersji 1 i 2 ust.4 stanowi� dodatkow� propozycj�. 
21  DzU nr 137, poz. 926, ze zm. 
22  DzU z 2001 r., nr 75, poz. 802, ze zm. 



prof. zw. dr hab. Cezary Kosikowski 

 

EKSPERTYZA  PRAWNA  NA  TEMAT  PODMIOTÓW  PODLEGAJ�CYCH 

KONTROLI   NAJWY�SZEJ  IZBY  KONTROLI 

 

I. Podmioty podlegaj�ce kontroli NIK 

 

1 .  I n t e r p r e t a c j a  p o j � �  z a w a r t y c h  w  a r t .  2 0 3  K o n s t y t u c j i  R P :  

 - pa�stwowa osoba prawna i inne pa�stwowej jednostki organizacyjne (ust. 1); 

 - inna jednostka organizacyjna i podmiot gospodarczy (ust. 3). 

 

 U�yty w art. 203 ust. 1 Konstytucji RP zwrot „pa�stwowe osoby prawne” wywodzi si� 

z przepisów Kodeksu cywilnego z 1964 r. i znajduje zastosowanie tak�e w wielu innych 

ustawach. Przepisy k.c. nie definiuj� jednak tego okre�lenia. U�ywaj� go natomiast dla 

wyja�nienia pozycji prawnej Skarbu Pa�stwa w stosunkach cywilnoprawnych (art. 34 k.c.) 

oraz dla podkre�lenia, �e Skarb Pa�stwa nie ponosi odpowiedzialno�ci za zobowi�zania 

przedsi�biorstw pa�stwowych i innych pa�stwowych osób prawnych oraz odwrotnie (art. 40 

§ 1 k.c.), z wyj�tkiem przewidzianym w art. 40 § 2 k.c. Przepisy k.c. nie zawieraj� tak�e listy 

pa�stwowych osób prawnych, chocia� z art. 33 i 34 oraz art. 40 wynika, �e do pa�stwowych 

osób prawnych nale�� z pewno�ci� Skarb Pa�stwa i przedsi�biorstwa pa�stwowe. 

Odtworzenie takiej listy jest jednak mo�liwe dzi�ki przepisom k.c. wskazuj�cym na istot� 

osób prawnych. 

 W uj�ciu prawnym osoba prawna jest tworem (jednostk�) organizacyjnym, który przez 

norm� prawn� został wyposa�ony w zdolno�� prawn� i zdolno�� do czynno�ci prawnych. Nie 

ka�da jednak jednostka organizacyjna jest osob� prawn�. Status osoby prawnej uzyskuje si� 

bowiem tylko wówczas, je�eli taka mo�liwo�� wynika z obowi�zuj�cych przepisów 

prawnych. Osobowo�ci prawnej nie domniemywa si�. Z obowi�zuj�cych przepisów prawnych 

musi natomiast wynika�, �e dana jednostka organizacyjna, w tym tak�e pa�stwowa jednostka 

organizacyjna, jest osob� prawn�. Ma to miejsce tylko wówczas, gdy: 

 - przymiot ten nabywa z mocy ustawy, tj. bez obowi�zku uzyskiwania jakiejkolwiek 

zgody na jej utworzenie oraz bez obowi�zku dokonania wpisu do wła�ciwego rejestru 

(np. Narodowy Bank Polski, Agencja Własno�ci Rolnej Skarbu Pa�stwa) albo gdy 
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 - przepisy prawne przewiduj� mo�liwo�� nabycia osobowo�ci prawnej po otrzymaniu 

zgody wła�ciwej władzy na jej utworzenie (np. zezwolenia na utworzenie towarzystwa 

emerytalnego) i dokonaniu wpisu do wła�ciwego rejestru b�d� gdy 

 - przepisy prawne nie przewiduj� potrzeby ubiegania si� o zgod� na utworzenie osoby 

prawnej, lecz wymagany jest wpis utworzonej jednostki organizacyjnej do wła�ciwego 

rejestru (np. kapitałowe spółki handlowe, zwi�zki zawodowe). 

 Przepisy prawne oznaczaj� jednostki organizacyjne pa�stwowymi osobami prawnymi 

u�ywaj�c takiego okre�lenia wprost (np. w odniesieniu do Agencji Własno�ci Rolnej Skarbu 

Pa�stwa) b�d� te� przyjmuj�c, �e dana jednostka organizacyjna jest pa�stwow� jednostk� 

organizacyjn� i posiada osobowo�� prawn� (np. w odniesieniu do Agencji Rynku Rolnego) 

lub �e jest podmiotem gospodarczym posiadaj�cym osobowo�� prawn� (np. w odniesieniu 

do przedsi�biorstw pa�stwowych). 

 Poj�cie pa�stwowej osoby prawnej wywodzi si� z doktrynalnego podziału osób 

prawnych dokonanego na podstawie kryterium stosunków własno�ciowych. Z tego punktu 

widzenia wyró�nia si� pa�stwowe, komunalne i inne osoby prawne. Na podstawie art. 34 

i art. 40 k.c. mo�na przyj��, �e cech� decyduj�c� o charakterze pa�stwowej osoby prawnej 

jest to, �e została ona utworzona z cz��ci przydzielonego jej mienia pa�stwowego, dzi�ki 

czemu mo�e samodzielnie ponosi� odpowiedzialno�� za własne zobowi�zania. Pa�stwowa 

osoba prawna ma te� normatywnie okre�lone uprawnienia i obowi�zki wobec mienia 

pa�stwowego, które zostało jej przydzielone1. 

 W odniesieniu do kapitałowych spółek handlowych z udziałem kapitału pa�stwowego 

(Skarbu Pa�stwa lub innych pa�stwowych osób prawnych) wyłania si� w�tpliwo��, czy s� 

one i w jakim stopniu pa�stwowymi osobami prawnymi, skoro jednostki te zostały utworzone 

nie tylko w oparciu o mienie pa�stwowe. Dylemat ten znajduje na ogół konkretne 

rozwi�zanie prawne w odniesieniu do problemu, którego dotyczy w�tpliwo��. Tak wi�c np. 

dla zarz�dzania spółk� kapitałow� przez wspólników (udziałowców, akcjonariuszy) 

decyduj�ca jest procentowa wielko�� udziałów lub akcji posiadanych w spółce. Z tego te� 

powodu jednoosobowa spółka Skarbu Pa�stwa jest pa�stwow� osob� prawn� bez �adnych 

w�tpliwo�ci. Nie mam te� w�tpliwo�ci co do pa�stwowego charakteru osoby prawnej wtedy, 

gdy w strukturze jej maj�tku (kapitału zało�ycielskiego) przewa�a kapitał pa�stwowy (np. 
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ponad 50% udziałów lub akcji), co tworzy pakiet kontrolny w sferze zarz�dzania 

działalno�ci� osoby prawnej. Czasami procentowa wielko�� udziałów lub akcji jest okre�lona 

jednoznacznie i to ona decyduje o zastosowaniu danego rozwi�zania (np. w ustawie z 21 

sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia działalno�ci gospodarczej przez osoby pełni�ce 

funkcje publiczne2 - wynosi ona ponad 50% kapitału zakładowego). S� te� sytuacje, gdy 

wysoko�� zaanga�owania kapitału pa�stwowego w maj�tku osoby prawnej nie ma znaczenia 

dla podlegania okre�lonym ustawom (np. w ustawach podatkowych, w ustawie dewizowej, 

w Kodeksie celnym). Bywa wreszcie i tak, �e pa�stwowe osoby prawne b�d�ce spółkami 

handlowymi, przedsi�biorstwami lub bankami, s� wył�czone z jednostek sektora finansów 

publicznych (art. 5 pkt 11 ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych3). 

 S� jednak w tym zakresie dylematy, których obowi�zuj�ce ustawy nie rozwi�zuj�, 

a wr�cz przeciwnie – dopiero tworz�. Nale�y do nich w szczególno�ci problem zakresu 

podmiotowego kontroli wykonywanej przez NIK na podstawie art. 203 Konstytucji. 

W �wietle art. 203 ust. 1 obejmuje on wówczas działalno�� jednostek organizacyjnych 

zaliczonych do pa�stwowych osób prawnych lub do innych pa�stwowych jednostek 

organizacyjnych i uprawnia NIK do wykonywania kontroli z punktu widzenia legalno�ci, 

gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci. Natomiast na podstawie art. 203 ust. 3 Konstytucji 

zakres podmiotowy kontroli wykonywanej przez NIK jest w��szy, gdy� odnosi si� do innych 

jednostek organizacyjnych i podmiotów gospodarczych ni� wymienione w art. 203 ust. 1 oraz 

dotyczy tylko takiego fragmentu ich działalno�ci, który zwi�zany jest z wykorzystywaniem 

przez te jednostki i podmioty gospodarcze maj�tku b�d� �rodków pa�stwowych lub 

komunalnych oraz z wywi�zywaniem si� przez nie z zobowi�za� finansowych na rzecz 

pa�stwa. Wówczas jednak kontrola NIK mo�e by� prowadzona tylko z punktu widzenia 

legalno�ci i gospodarno�ci. 

 Status pa�stwowej osoby prawnej nie jest zwi�zany z innymi jej cechami, jak 

np. z faktem powoływania (tworzenia) pa�stwowej osoby prawnej przez organ pa�stwowy 

lub z faktem wykonywania przez pa�stwow� osob� prawn� zada� pa�stwa b�d� te� z faktem 

finansowania działalno�ci pa�stwowej osoby prawnej ze �rodków pa�stwowych lub z faktem 

poddania działalno�ci pa�stwowej osoby prawnej kontroli i nadzorowi pa�stwowemu. 

                                                                                                                                                   
1  Patrz szerzej M. Bednarek: Przemiany własno�ci w Polsce. Podstawowe koncepcje i konstrukcje 

normatywne, Warszawa 1994, s. 119 i nast. oraz J. Szachułowicz: Własno�� publiczna, Warszawa 2000, 
s. 145 i nast. 

2  DzU nr 106, poz. 679, ze zm. 
3  DzU nr 155, poz. 1014, ze zm. 
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Nie maj� te� znaczenia takie okoliczno�ci, jak fakt rejestrowania pa�stwowej osoby prawnej 

w okre�lonym rejestrze lub fakt nierejestrowania jej w ogóle. Odr�bne znaczenie ma równie� 

fakt posiadania okre�lonego statusu prawnofinansowego pa�stwowej osoby prawnej, 

a zwłaszcza jej przynale�no�ci do jednostek sektora finansów publicznych, gdy� nie 

ma to �adnego zwi�zku z oznaczaniem pa�stwowej osobowo�ci prawnej4. Fakty te nie 

s�  wyró�nikami pa�stwowymi osób prawnych, poniewa� mog� odnosi� si� tak�e 

do niepa�stwowych jednostek organizacyjnych. 

 S�dz�, �e przy rozstrzyganiu tego dylematu trzeba pami�ta� o tym, �e pa�stwowego 

charakteru osoby prawnej równie� nie mo�na domniemywa� lub wyprowadza� jego bytu 

opieraj�c si� na kryteriach pozanormatywnych, np. doktrynalnych. Tych ostatnich mo�na 

bowiem wysun�� wiele i to wielce przekonywaj�cych. Dla przykładu mo�na wskaza� 

na argument przemawiaj�cy za uznaniem danej osoby prawnej za pa�stwow�, gdy wielko�� 

zaanga�owanego w niej mienia pa�stwowego decyduje o kierunkach i sposobie jej działania 

(np. jednostka realizuje zadania wynikaj�ce z programów rz�dowych). Mo�na te� wysuwa� 

argument, �e ze wzgl�du na ochron� mienia pa�stwowego kontroli NIK nale�y podda� 

działalno�� ka�dej jednostki organizacyjnej wyposa�onej w mienie pa�stwowe, aby 

stwierdzi�, czy mienie to jest wykorzystywane prawidłowo. W moim przekonaniu, je�li 

pa�stwowy charakter osoby prawnej nie wynika z obowi�zuj�cych przepisów prawnych, nie 

nale�y go ustala� w drodze wykładni rozszerzaj�cej. Osoby prawne z udziałem kapitału 

pa�stwowego, niemaj�ce jednak�e charakteru pa�stwowych osób prawnych, podlegaj� 

kontroli NIK na podstawie art. 203 ust. 3 i jest to rozwi�zanie wystarczaj�ce z punktu 

widzenia ochrony mienia pa�stwowego oraz interesów fiskalnych pa�stwa. 

 Drug� grup� podmiotów obj�tych kontrol� NIK na podstawie art. 203 ust. 1 

Konstytucji stanowi� „inne pa�stwowe jednostki organizacyjne”. Ich istot� odczytuj� 

nast�puj�co: 1) s� to jednostki organizacyjne; 2) s� to jednostki pa�stwowe, ze wzgl�du na ich 

całkowite (pełne) wyposa�enie w mienie pa�stwowe; 3) s� to jednostki niemaj�ce odr�bnej 

osobowo�ci prawnej. 

 „Inne pa�stwowe jednostki organizacyjne” ró�ni� si� od „pa�stwowych osób 

prawnych” przede wszystkim tym, �e nie maj� odr�bnej osobowo�ci prawnej. W obrocie 

prawnym korzystaj� natomiast z osobowo�ci prawnej Skarbu Pa�stwa, mimo i� maj� 

wydzielony rachunkowo i organizacyjnie maj�tek trwały i obrotowy. Obowi�zuj�ce przepisy 

                                                
4  Patrz szerzej C. Kosikowski, Z. Szpringer: Finanse publiczne. Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada 

1998 roku, Zielona Góra 2000, s. 27 i nast. 



 35 

prawne stwarzaj� im niekiedy pewne udogodnienia zwi�zane z nabywaniem praw 

i zaci�ganiem zobowi�za� oraz wyst�powaniem w post�powaniu s�dowym (np. wyposa�enie 

w zdolno�� s�dow�), ale nie tworzy to, jak to czasami twierdzi si� w literaturze, odr�bnej 

kategorii podmiotów prawa cywilnego (tzw. ułomne osoby prawne)5. Do „innych 

pa�stwowych jednostek organizacyjnych”, o których mowa w art. 203 ust. 1 Konstytucji, 

nale�� zatem wszystkie podmioty oznaczone w obowi�zuj�cych przepisach jako pa�stwowe 

jednostki organizacyjne niemaj�ce osobowo�ci prawnej. W tej grupie znajduj� si� tak�e 

organy administracji rz�dowej6. Nieb�d�ce osobami prawnymi pa�stwowe jednostki 

organizacyjne podlegaj� rejestracji lub ewidencji na zasadach innych ni� rejestracja lub 

ewidencja pa�stwowych osób prawnych. 

 Istnieje uzasadnienie, aby cz��� pa�stwowych jednostek organizacyjnych nie miała 

odr�bnej osobowo�ci prawnej i nie dysponowała przez to pełn� samodzielno�ci� maj�tkow� 

i finansow�. Pa�stwo pragnie bowiem zachowa� pełny wpływ na funkcjonowanie takich 

jednostek, gdy� najcz��ciej s� one powoływane wła�nie do realizacji zada� pa�stwa. Nie ma 

zatem potrzeby, aby jednostki te były samodzielne w ustalaniu rodzaju i ilo�ci 

wykonywanych zada�, ani te� sposobu ich wykonywania. Dla bytu tych jednostek 

wystarczaj�ca jest minimalna, operatywna samodzielno��. Jej granice prawodawca okre�la 

poprzez nadanie tego typu jednostkom jednej z form organizacyjnoprawnych jednostek 

sektora finansów publicznych (jednostka bud�etowa, zakład bud�etowy, gospodarstwo 

pomocnicze jednostki bud�etowej, �rodki specjalnej jednostki bud�etowej, pa�stwowy 

fundusz celowy niemaj�cy osobowo�ci prawnej) b�d� poprzez okre�lenie szczególnych zasad 

gospodarki finansowej danej pa�stwowej jednostki organizacyjnej. W jednym i drugim 

wypadku wskazanie formy organizacyjnoprawnej jednostki lub zasad jej gospodarki 

finansowej ma miejsce w akcie normatywnym, na podstawie którego powołano dan� jednostk� 

organizacyjn�. Natomiast okre�lenie istoty poszczególnych form organizacyjnoprawnych 

jednostek sektora finansów publicznych wynika z przepisów art. 18-22 ustawy o finansach 

publicznych. 

                                                
5  Por. J. Gajda, Z. Gawlik: Podstawy prawa cywilnego. Cz��� ogólna, Warszawa 1999, s. 91-92. 
6  W art. 203 ust. 1 Konstytucji nie wymienia si� jako podmiotów kontroli wykonywanej przez NIK jednostek 

organizacyjnych organów władzy publicznej, organów kontroli pa�stwowej i ochrony prawa, s�dów 
i trybunałów, gdy� podlegaj� one kontroli NIK w ramach analizy wykonania bud�etu pa�stwa, o której 
mowa w art. 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji. Ponadto na zlecenie Sejmu NIK mo�e kontrolowa� działalno�� 
Kancelarii Prezydenta, Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu oraz Krajow� Rad� Radiofonii i Telewizji tak�e 
w innych aspektach (art. 4 ust. 2 ustawy o NIK). 
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 Działalno�� podmiotów wymienionych w art. 203 ust. 1 Konstytucji podlega kontroli 

NIK w pełnym zakresie przedmiotowym i na podstawie wszystkich czterech kryteriów 

kontroli. Redakcja art. 203 ust. 1 Konstytucji jest pod wzgl�dem jurydycznym o tyle mało 

precyzyjna, �e oprócz pa�stwowych osób prawnych oraz innych pa�stwowych jednostek 

organizacyjnych zawiera tak�e wskazanie na inne podmioty kontrolowane, które nale�� 

do pa�stwowych osób prawnych (Narodowy Bank Polski) lub do innych pa�stwowych 

jednostek organizacyjnych (organy administracji rz�dowej). S�dz� jednak, �e prawodawcy 

zale�ało na szczególnym podkre�leniu, �e NBP i organy administracji rz�dowej podlegaj� 

kontroli NIK i to w pełnym zakresie swej działalno�ci. Dlatego te� nie ma potrzeby 

korygowania obecnego brzmienia art. 203 ust. 1 Konstytucji. Wa�niejsze jest bowiem to, 

i� na tej podstawie kontroli NIK podlega działalno�� wszystkich pa�stwowych jednostek 

organizacyjnych, w tym pa�stwowych osób prawnych oznaczonych w ten sposób przez 

obowi�zuj�ce przepisy lub maj�cych ten status ze wzgl�du na przewag� kapitału 

pa�stwowego w strukturze kapitału zało�ycielskiego danej osoby prawnej. Podobne 

znaczenie ma okre�lenie zakresu podmiotowego kontroli NIK dotycz�ce organów 

samorz�du terytorialnego, komunalnych osób prawnych i innych komunalnych jednostek 

organizacyjnych, zawarte w art. 203 ust. 2 Konstytucji. 

 Dwie inne kategorie podmiotów kontrolowanych przez NIK wymienia si� 

natomiast w art. 203 ust. 3. Chodzi o „inne jednostki organizacyjne i podmioty 

gospodarcze”. Z całkowit� pewno�ci� chodzi o podmioty kontrolowane niewymienione 

w art. 203 ust. 1 i 2. S� to wi�c podmioty niepa�stwowe i podmioty niekomunalne,  

w tym tak�e podmioty gospodarcze, jednak�e tylko „w zakresie, w jakim wykorzystuj� 

one maj�tek b�d� �rodki pa�stwowe lub komunalne oraz wywi�zuj� si� z zobowi�za� 

finansowych na rzecz pa�stwa”. 

 W poj�ciu „innych jednostek organizacyjnych” mieszcz� si� zatem podmioty 

prywatne i podmioty zagraniczne oraz podmioty o kapitale mieszanym (jednak�e bez 

przewagi kapitału publicznego). W tym wypadku nie ma znaczenia, czy s� to jednostki 

wyposa�one w osobowo�� prawn�, czy te� bez osobowo�ci prawnej. Natomiast w poj�ciu 

„podmiotów gospodarczych” zawarta jest przede wszystkim ch�� oznaczenia w ten sposób 

podmiotów wykonuj�cych działalno�� gospodarcz�. Obecnie podmioty te okre�la 

si� mianem przedsi�biorców, ale z pewnych wzgl�dów (o czym dalej) dla potrzeb 

ustalania zakresu podmiotowego kontroli wykonywanej przez NIK bezpieczniej jest 

u�ywa� okre�lenia „podmioty wykonuj�ce działalno�� gospodarcz�” ni� okre�lenia 

„przedsi�biorca”. 
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 Podstawow� definicj� przedsi�biorcy zawiera art. 2 ust. 2 ustawy z 19 listopada 

1999 r. – Prawo działalno�ci gospodarczej7. Przedsi�biorc� w rozumieniu tej ustawy jest 

osoba fizyczna, osoba prawna oraz niemaj�ca osobowo�ci prawnej spółka prawa handlowego, 

która zawodowo, we własnym imieniu podejmuje i wykonuje działalno�� gospodarcz�, 

zdefiniowan� w art. 2 ust. 1 ustawy. Definicja ta ma charakter uniwersalny i przepisy innych 

ustaw najcz��ciej odwołuj� si� wła�nie do powy�szego rozumienia przedsi�biorcy. Bywa 

jednak i inaczej, tzn. dla celów innych ustaw poj�cie przedsi�biorcy definiuje si� odmiennie 

ni� w Prawie działalno�ci gospodarczej8 (np. w ustawie o ochronie konkurencji 

i konsumentów, w ustawie o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji). Ponadto szereg ustaw 

wył�cza stosowanie Prawa działalno�ci gospodarczej do niektórych rodzajów działalno�ci 

gospodarczej (np. opieki zdrowotnej sprawowanej przez samodzielne publiczne zakłady 

opieki zdrowotnej) lub przez niektóre osoby, których nie uznaje si� za przedsi�biorców 

(np. adwokatów i radców prawnych, notariuszy, lekarzy i piel�gniarki, rzeczników 

patentowych). Nie wszyscy przedsi�biorcy podlegaj� te� obowi�zkowi wpisu do rejestru 

przedsi�biorców (np. ko�cielne osoby prawne). Okoliczno�ci te sprawiaj�, �e podmiotom tym 

odmawia si� statusu przedsi�biorcy (podmiotu gospodarczego). Nie ma to jednak znaczenia 

dla ustalenia zakresu podmiotowego kontroli NIK opartej na art. 203 ust. 3 Konstytucji, 

poniewa� podmioty niezaliczone do przedsi�biorców (podmiotów gospodarczych) mieszcz� 

si� w poj�ciu innych jednostek organizacyjnych. 

 Przyj�te w art. 203 ust. 3 okre�lenie zakresu przedmiotowego kontroli NIK oznacza 

równie�, �e pod wzgl�dem podmiotowym kontroli NIK podlegaj� podmioty niepubliczne, 

które spełniaj� jeden z dwóch warunków, tj.: 1) korzystaj� z maj�tku lub �rodków 

publicznych (pa�stwowych lub komunalnych) b�d� 2) maj� zobowi�zania finansowe wobec 

pa�stwa. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w redakcji art. 2 ust. 3 ustawy z 23 grudnia 

1994 r. o Najwy�szej Izbie Kontroli9. Nie podlega kontroli NIK działalno�� podmiotów 

niepublicznych, które nie korzystaj� z maj�tku lub �rodków publicznych lub które nie maj� 

zobowi�za� finansowych na rzecz pa�stwa (o zakresie tych zobowi�za� patrz ni�ej). 

 

                                                
7  DzU nr 101, poz. 1078, ze zm. 
8  Patrz szerzej C. Kosikowski: Prawo działalno�ci gospodarczej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2001, s. 13 

i nast. 
9  T.j. DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937. 
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 Powody korzystania z maj�tku lub �rodków publicznych przez podmioty niepubliczne 

s� liczne. Wynika to m.in. z redakcji art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. Podmioty niepubliczne mog� 

korzysta� z kapitału pa�stwowego lub komunalnego, który nie przekraczaj�c 50% ogółu 

kapitału zało�ycielskiego nie tworzy pa�stwowej osoby prawnej. Podmioty niepubliczne 

mog� nie korzysta� z kapitału pa�stwowego lub komunalnego, lecz wykonywa� zadania 

zlecone lub powierzone przez pa�stwo lub samorz�d terytorialny b�d� te� organizowa� lub 

wykonywa� prace interwencyjne albo roboty publiczne, otrzymuj�c  

na te działania odpowiednie �rodki publiczne. Ponadto podmioty niepubliczne mog� 

korzysta� z licznych form pomocy publicznej dla przedsi�biorców, a tak�e z indywidualnie 

przyznanej pomocy, na podstawie ustaw krajowych lub umów mi�dzynarodowych. 

We wszystkich wymienionych sytuacjach wyłaniaj� si� te� zobowi�zania finansowe 

podmiotów niepublicznych na rzecz pa�stwa. Zobowi�zania te maj� szeroki zakres 

(patrz szerzej odpowied� w pkt II.2.). 

 

2 .  L i s t y  k a t e g o r i i  j e d n o s t e k ,  w e d ł u g  i c h  s t a t u s u  p r a w n e g o ,  

w c h o d z � c e g o  w  s k ł a d  p o j � � ,  o  k t ó r y c h  mo w a  w  p k t  1 :  

 

A. Pa�stwowe osoby prawne (art. 203 ust. 1 Konstytucji): 

1) przedsi�biorstwa pa�stwowe; 

2) jednostki badawczo-rozwojowe; 

3) jednoosobowe spółki Skarbu Pa�stwa; 

4) kapitałowe spółki handlowe z ponad 50% kapitałem pa�stwowym; 

5) banki pa�stwowe; 

6) Narodowy Bank Polski; 

7) pa�stwowe fundusze celowe w rozumieniu ustawy o finansach publicznych; 

8) pa�stwowe szkoły wy�sze, w tym pa�stwowe wy�sze szkoły zawodowe, 

wy�sze szkoły artystyczne, wy�sze szkoły oficerskie; 

9) Krajowa Szkoła Administracji Publicznej; 

10) Polska Akademia Nauk i jej instytuty; 

11) pa�stwowe instytucje kultury; 

12) pa�stwowej instytucje filmowe; 

13) Zakład Ubezpiecze� Społecznych; 

14) kasy chorych; 
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15) samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej; 

16) kolumny transportu sanitarnego; 

17) agencje pa�stwowe, z wyj�tkiem Pa�stwowej Agencji Atomistyki, Pa�stwowej 

Agencji Rozwi�zywania Problemów Alkoholizmu, Pa�stwowej Agencji 

Inwestycji Zagranicznych i Pa�stwowej Agencji Informacyjnej SA; 

18) fundacje z pełnym lub ponad 50% maj�tkiem pa�stwowym; 

19) Giełda Papierów Warto�ciowych SA w Warszawie. 

B. Pa�stwowe jednostki organizacyjne nieb�d�ce osobami prawnymi (art. 203 ust. 1 

Konstytucji): 

1) jednostki bud�etowe rozliczaj�ce si� z bud�etem pa�stwa; 

2) zakłady bud�etowe rozliczaj�ce si� z bud�etem pa�stwa; 

3) gospodarstwa pomocnicze jednostek bud�etowych rozliczaj�cych si� 

z bud�etem pa�stwa; 

4) pa�stwowe fundusze celowe bez osobowo�ci prawnej; 

5) niektóre agencje pa�stwowe (np. Pa�stwowa Agencja Atomistyki, Pa�stwowa 

Agencja Rozwi�zywania Problemów Alkoholizmu); 

6) archiwa pa�stwowe; 

7) Instytut Pami�ci Narodowej. 

C. Inne jednostki organizacyjne i podmioty gospodarcze (art. 203 ust. 3 Konstytucji): 

1) spółdzielnie; 

2) izby gospodarcze oraz Krajowa Izba Gospodarcza; 

3) stowarzyszenia i ich zwi�zki; 

4) stowarzyszenia kultury fizycznej, w tym o zasi�gu ogólnokrajowym; 

5) zwi�zki sportowe i polskie zwi�zki sportowe; 

6) fundacje; 

7) spółki handlowe; 

8) kapitałowe spółki handlowe z udziałem kapitału pa�stwowego poni�ej 50%; 

9) przedsi�biorstwa mieszane; 

10) przedsi�biorstwa zagraniczne; 

11) oddziały i przedstawicielstwa przedsi�biorstw zagranicznych; 

12) zakłady ubezpiecze� oraz po�rednicy ubezpieczeniowi; 
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13) towarzystwa ubezpiecze� wzajemnych; 

14) banki spółdzielcze i banki w formie spółek akcyjnych; 

15) kasy mieszkaniowe; 

16) kasy oszcz�dno�ciowo-po�yczkowe; 

17) spółdzielcze kasy oszcz�dno�ciowo-kredytowe i Krajowa Kasa Oszcz�dno�ciowo- 

-Kredytowa; 

18) giełdy towarowe; 

19) biura maklerskie; 

20) giełdy papierów warto�ciowych (poza Giełd� Papierów Warto�ciowych 

SA w Warszawie); 

21) fundusze emerytalne i towarzystwa funduszy emerytalnych; 

22) fundusze inwestycyjne i towarzystwa funduszy inwestycyjnych; 

23) narodowe fundusze inwestycyjne; 

24) Bankowy Fundusz Gwarancyjny; 

25) Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny; 

26) jednostki organizacyjne (niewymienione wy�ej) i osoby fizyczne wykonuj�ce 

działalno�� gospodarcz�, w tym wspólnicy spółek cywilnych; 

27) kółka rolnicze; 

28) rolnicze zrzeszenia bran�owe i ich zwi�zki; 

29) zwi�zki rolników, kółek i organizacji rolniczych; 

30) zwi�zki zawodowe; 

31) ogólnokrajowe zwi�zki i zrzeszenia mi�dzybran�owe; 

32) zwi�zki zawodowe rolników indywidualnych; 

33) zwi�zki pracodawców oraz federacje i konfederacje zwi�zków pracodawców; 

34) cechy i izby rzemie�lnicze oraz Zwi�zek Rzemiosła Polskiego; 

35) zrzeszenia handlu i usług oraz zrzeszenia transportu i inne organizacje 

przedsi�biorstw; 

36) partie polityczne; 

37) inne organizacje społeczne lub zawodowe; 

38) szkoły wy�sze prowadzone przez ko�cioły i zwi�zki wyznaniowe, w tym 

Katolicki Uniwersytet Lubelski; 

39) ko�cielne osoby prawne; 

40) organizacje i zwi�zki wyznaniowe. 



 41 

 
II. Interpretacja nast�puj�cych okre�le� zawartych w art. 203 ust. 3 Konstytucji: 
 

1 .  C z y  z w r o t  „ k o n t r o lo w a n i e  w  z a k r e s i e ,  w  j a k i m  j e d n o s t k i  

o r g a n i z a c y j n e  i  p o d m i o t y  g o s p o d a r c z e  w y k o r z y s t u j �  m a j � t e k  

l u b  � r o d k i  p a � s t w o w e  l u b  k o m u n a l n e ”  o z n a c z a  m o � l i w o � �  

k o n t r o lo w a n i a  c a ł e j  d z i a ł a l n o � c i  s p ó łk i ,  w  k t ó r e j  p a � s t w o  lu b  

s a mo r z � d  t e r y t o r i a l n y  m a  u d z i a ł ?  

 

 Kontrola okre�lona w art. 203 ust. 3 Konstytucji ma ograniczony zakres podmiotowy 

(dotyczy podmiotów innych ni� wymienione w art. 203 ust. 1 i 2) i przedmiotowy (dotyczy 

działalno�ci kontrolowanych jednostek w zakresie wykorzystywania maj�tku b�d� �rodków 

pa�stwowych lub komunalnych oraz wywi�zywania si� z zobowi�za� finansowych na rzecz 

pa�stwa) oraz mo�e opiera� si� tylko na dwóch kryteriach (legalno�ci i gospodarno�ci). 

Zało�one w art. 203 ust. 3 ograniczenie przedmiotowe kontroli jest wyra�ne i z tego powodu 

mo�liwo�� kontrolowania całej działalno�ci podmiotu kontrolowanego (w tym spółki) – co do 

zasady – nie istnieje. Zasady tej nie zmienia fakt, �e kontrola dotyczy tylko oceny legalno�ci 

i gospodarno�ci działalno�ci. Zawsze bowiem chodzi o ocen� fragmentu tej działalno�ci 

kontrolowanego podmiotu, która dotyczy wykorzystywania maj�tku lub �rodków publicznych 

oraz wywi�zywania si� z zobowi�za� finansowych na rzecz pa�stwa. W pewnych sytuacjach 

nie mo�na jednak wykluczy� konieczno�ci dopuszczenia wyj�tku i obj�cia kontrol� cało�ci 

działalno�ci spółki. 

 S�dz�, �e wszystko zale�y od przyj�tego przedmiotu kontroli oraz od tego, jakie z tego 

powodu nale�y zebra� materiały kontrolne. Wydaje si�, �e w wi�kszo�ci wypadków 

przedmiot kontroli jest oznaczony w taki sposób, i� dla wykonania zadania kontrolnego nie 

trzeba gromadzi� materiałów dotycz�cych cało�ci działalno�ci kontrolowanego podmiotu. 

Punktem wyj�cia rozwi�zania problemu jest wi�c przedmiot kontroli. Je�li zatem NIK 

ma w wyniku kontroli oceni� legalno�� i gospodarno�� korzystania przez kontrolowany 

podmiot z maj�tku lub �rodków publicznych b�d� te� wywi�zywania si� przez ten podmiot 

z zobowi�za� finansowych wobec pa�stwa, to w zale�no�ci od przyj�tego przedmiotu 

kontroli NIK musi by� uprawniona do gromadzenia wszelkich materiałów kontrolnych, które 

s� zwi�zane z tym przedmiotem (por. art. 28 i 29 ustawy o NIK). Nie mo�na zatem 

wykluczy�, i� wła�nie z tego powodu kontrola NIK b�dzie musiała obj�� cał� działalno�� 

kontrolowanego podmiotu. Uwa�am jednak, �e takie sytuacje b�d� raczej wyj�tkowe. Je�eli 

jednak wyst�pi�, to powinny by� przez kontrolera uzasadnione, a podmiotowi kontrolowanemu 
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nale�y zapewni� mo�liwo�� ochrony chocia�by w trybie odpowiedniego stosowania art. 56 

ustawy o NIK. 

 W przypadku konkretnego przedmiotu kontroli trzeba rozwa�y�, w jakim zakresie 

musz� by� gromadzone materiały kontrolne. Zakresu tego nie nale�y przekracza�, 

nadu�ywaj�c uprawnie� kontrolnych. Je�eli przedmiotem kontroli jest tylko ocena wykonania 

zada� zleconych lub powierzonych kontrolowanemu podmiotowi przez pa�stwo lub samorz�d 

terytorialny, to w działalno�ci kontrolnej nale�y skoncentrowa� si� tylko na tym temacie, 

co przecie� na ogół nie wi��e si� z potrzeb� kontrolowania cało�ci działalno�ci tego 

podmiotu. Podobnie jest w wypadku kontrolowania zamówie� publicznych, organizowania 

i wykonywania prac interwencyjnych lub robót publicznych b�d� korzystania z licznych form 

pomocy publicznej oraz wywi�zywania si� z zobowi�za� finansowych na rzecz pa�stwa. Jest 

oczywiste, �e kontrola rozlicze� z tytułu podatku od towarów i usług wymaga� musi tak�e 

analizy sprzeda�y; tak samo jak kontrola rozlicze� z tytułu podatku dochodowego wymaga� 

mo�e ustalenia np. zakresu wykonanych inwestycji lub poziomu b�d� struktury zatrudnienia, 

je�li z tego tytułu kontrolowany korzystał z ulg podatkowych lub otrzymał dotacj� bud�etow�. 

 Najtrudniej jest oceni�, bez oceny całokształtu działalno�ci kontrolowanego podmiotu, 

wykorzystanie maj�tku publicznego zaanga�owanego w działalno�� tego podmiotu. Bzdur� 

byłoby oczywi�cie uzale�nianie zakresu przedmiotowego kontroli od procentowej wielko�ci 

zaanga�owania maj�tkowego. Je�li zatem kapitał publiczny jest zaanga�owany w spółce 

w wysoko�ci np. 5% ogółu kapitału zakładowego spółki, to dla oceny trafno�ci jego 

wykorzystania trzeba podda� kontroli i ocenie całokształt działalno�ci spółki, by w ten sposób 

dostarczy� materiałów słu��cych podj�ciu decyzji o celowo�ci dalszego zaanga�owania 

kapitałowego pa�stwa lub jednostki samorz�du terytorialnego w tej spółce. W tej wyj�tkowej 

sytuacji nie mo�na post�pi� inaczej. Byłoby jednak lepiej, aby mo�liwo�� taka wynikała 

wprost z redakcji art. 2 ustawy o NIK, czego obecnie nie ma i konieczne jest uzupełnienie 

przepisu art. 2 ustawy o NIK (patrz propozycje dalej). 
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2. C z y  z w r o t  „ k o n t r o lo w a n i e  w y w i � z y w a n i a  s i �  z  z o b o w i � z a �  

f i n a n s o w yc h  w o b e c  p a � s t w a ”  o z na c z a  mo � l iw o � �  k o n t r o lo w a n ia  

c a ł e j  d z i a ł a l n o � c i  j e d n o s t k i  o r g a n i z a c y j n e j ?  

 

 Odpowied� na postawione pytanie musi by� negatywna, bowiem zobowi�zania 

finansowe, o których mowa w art. 203 ust. 3, maj� zawsze okre�lony przedmiot i tytuł 

prawny, a tylko z tymi okoliczno�ciami powinna by� zwi�zana kontrola NIK. Dlatego te� 

trzeba raczej zwróci� uwag� na to, o jakie zobowi�zania finansowe chodzi w art. 203 ust. 3 

oraz na to, czy u�yty w tym przepisie zwrot „na rzecz pa�stwa” nale�y rozumie� jako 

ograniczenie kontroli do oceny wywi�zywania si� z zobowi�za� publicznoprawnych tylko na 

 rzecz bud�etu pa�stwa i pa�stwowych funduszy celowych oraz z zobowi�za� 

prywatnoprawnych wobec Skarbu Pa�stwa? 

 Poj�cie zobowi�za� finansowych na rzecz pa�stwa, o których mowa w art. 2 ust. 3 

Konstytucji, jest szerokie. Jak wskazuje na to przepis art. 2 ust. 3 pkt 7 ustawy o NIK, 

obejmuje ono zarówno zobowi�zania publicznoprawne, jak i zobowi�zania prywatnoprawne. 

Do pierwszych nale��: 

 1) zobowi�zania, do których stosuje si� przepisy Ordynacji podatkowej z1997 r.; 

 2) zobowi�zania dotycz�ce innych nale�no�ci bud�etowych (tj. nale�no�ci na rzecz 

bud�etu pa�stwa lub bud�etu jednostki samorz�du terytorialnego); 

 3) nale�no�ci na rzecz gospodarki pozabud�etowej (tj. nale�no�ci na rzecz zakładów 

bud�etowych, gospodarstw pomocniczych i �rodków specjalnych w jednostkach 

bud�etowych); 

 4) pa�stwowych funduszy celowych10. 

 Najszersz� kategori� stanowi� zobowi�zania, do których stosuje si� przepisy 

Ordynacji podatkowej11 . Obejmuj� one: 

 1) podatki; 

 2) opłaty, w tym opłat� skarbow� oraz inne opłaty lokalne; 

 3) inne niepodatkowe nale�no�ci bud�etu pa�stwa oraz bud�etów jednostek samorz�du 

terytorialnego. 

                                                
10  Przypuszczam, �e pomini�cie samorz�dowych funduszy celowych nast�piło ze wzgl�du na to, �e ustawa 

o finansach publicznych w pierwszej swej wersji nie przewidywała mo�liwo�ci tworzenia samorz�dowych 
funduszy celowych. Obecnie mo�liwo�� taka istnieje i powstaj� zobowi�zania finansowe z tytułu wpłat 
na samorz�dowe fundusze celowe, np. na gminne, powiatowe i wojewódzkie fundusze ochrony �rodowiska 
i gospodarki wodnej. 

11  Patrz szerzej C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla: Ustawa – Ordynacja podatkowa. Komentarz, 
Warszawa 2000, s. 27 i nast.  
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 Ustalenie zakresu podatków i opłat publicznych nie budzi na ogół �adnych 

problemów. Natomiast wyja�nienia wymaga kategoria niepodatkowych nale�no�ci bud�etu 

pa�stwa i bud�etów jednostek samorz�du terytorialnego. S� one konkretnie (imiennie) 

wskazane w przepisach ustaw szczegółowych. Grupa ta obejmuje m.in.: 

 - wpłaty z zysku jednoosobowych spółek skarbu pa�stwa (art. 2 ust. 1 ustawy 

z 1 grudnia 1995 r. o wpłatach z zysku przez jednoosobowe spółki Skarbu Pa�stwa)12; 

 - obowi�zkowe wpłaty na Pa�stwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych 

(art. 8 ust. 1 ustawy z 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji osób niepełnosprawnych)13; 

 - opłaty eksploatacyjnej za wydobywanie kopalin (na podstawie ustawy z 4 lutego 

1994 r. - Prawo geologiczne i górnicze)14; 

 - opłaty pobierane od osób wchodz�cych do kasyna gry oraz do salonu gry w bingo 

pieni��ne (art. 17 ust. 5 ustawy z 29 lipca 1992 r. o grach losowych i zakładach 

wzajemnych15); 

 - wpłaty na Fundusz Pracy (art. 56 ust. 3 ustawy z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu 

i przeciwdziałaniu bezrobociu16). 

 Przepisy Ordynacji podatkowej maj� ponadto zastosowanie do wi�kszo�ci �wiadcze� 

stanowi�cych dochód bud�etu pa�stwa lub dochody bud�etów jednostek samorz�du 

terytorialnego. S� to: 

 - cła; 

 - wpłaty z zysku przedsi�biorstw pa�stwowych oraz jednoosobowych spółek Skarbu 

Pa�stwa lub gminy; 

 - wpłaty z zysku NBP; 

 - wpłaty nadwy�ek �rodków obrotowych pa�stwowych i komunalnych zakładów 

bud�etowych oraz cz��ci zysku gospodarstw pomocniczych pa�stwowych i komunalnych 

jednostek bud�etowych, dochody pobierane przez pa�stwowe i komunalne jednostki 

bud�etowe; 

 - opłaty od por�cze� i gwarancji udzielonych przez Skarb Pa�stwa; 

 - nadmiernie pobrane kwoty dotacji bud�etowych; 

                                                
12  DzU nr 154, poz. 792. 
13  DzU nr 46, poz. 201. 
14  DzU nr 27, poz. 96, ze zm. 
15  DzU z 1998 r., nr 102, poz. 650, ze zm. 
16 DzU z 1997 r., nr 25, poz. 128, ze zm. 
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 - opłaty elektryfikacyjne, opłaty melioracyjne, opłaty za urz�dzenia zbiorowego 

zaopatrzenia wsi w wod� i urz�dzenia kanalizacyjne wykonane przez pa�stwo; 

 - wpłaty kwot nienale�nych i dodatkowych oraz innych zwi�zanych z naruszeniem 

ogranicze� w swobodzie kształtowania cen. 

 Podstaw� prawn� uznania tych �wiadcze� za obj�te przepisami Ordynacji podatkowej 

jest jej art. 341, który przewiduje, �e je�eli obowi�zuj�ce przepisy prawne powołuj� si� 

na ustaw� o zobowi�zaniach podatkowych z 1980 r., to do owych �wiadcze� pieni��nych 

nale�y stosowa� przepisy III Ordynacji podatkowej (zobowi�zania podatkowe). 

 Do nale�no�ci z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne (ustawa z 13 pa�dziernika 

1998 r. o systemie ubezpiecze� społecznych17) stosuje si� odpowiednio nast�puj�ce przepisy 

Ordynacji podatkowej: art. 12, art. 26, art. 29 § 1 i 2, art. 33 § 1-4 i § 6-7, art. 51 §1, art. 55, 

art. 59 § 1 pkt 1 i 3, art. 60 § 1, art. 61 § 1, art. 62, art. 72 § 1 pkt 1, art. 74 § 1 pkt 1, art. 76 

§ 1 pkt 1 lit. c) i e) oraz § 2 i 3, art. 77 § 1, § 2 pkt 1 i 2 i § 4, art. 91, art. 93 § 1-3, art. 94, 

art. 97 § 1, art. 98 § 1, §2 pkt 1-2 i 4-5 oraz § 3, art. 100 § 1, art. 101 § 1 i 3, art. 105 § 1-3, 

art. 106 § 1 i 2, art. 107 § 1 i 2 pkt 2 i 4, art. 108 § 1 i 3, art. 110 § 1 i 2 pkt 2, art. 111 § 1-4 

i § 5 pkt 1, art. 112 § 1-4, § 5 pkt 2 i § 6-9, art. 113 oraz art. 115-119. 

 Nie s� natomiast obj�te przepisami Ordynacji podatkowej wpływy bud�etowe z tytułu: 

 - kar i grzywien pobieranych na podstawie ustaw karnych; 

 - opłat s�dowych; 

 - opłat i kosztów egzekucyjnych. 

 Z redakcji art. 203 ust. 3 Konstytucji wynika, �e kontrola NIK obejmuje ocen� 

wykorzystywania maj�tku b�d� �rodków pa�stwowych lub komunalnych. Na tej podstawie 

mo�na zatem twierdzi�, i� kontrola słu��ca ocenie wywi�zywania si� z zobowi�za� na rzecz 

pa�stwa obejmuje równie� zobowi�zania finansowe wobec jednostek samorz�du 

terytorialnego i samorz�dowych funduszy celowych. Na poparcie tego stanowiska przytaczam 

dwa argumenty. Po pierwsze, w doktrynie samorz�d terytorialny nie jest przeciwstawiany 

pa�stwu, lecz pojmowany jest jako forma decentralizacji administracji publicznej18. 

Po drugie, podział zada�, dochodów i wydatków oraz formy organizacyjne publicznej 

gospodarki finansowej wynikaj�c z przepisów Konstytucji i ustaw wyra�aj� jedynie przyj�t� 

                                                
17  DzU nr 137, poz. 887, ze zm. 
18  Patrz szerzej literatur� cyt. przez S. Dudzika: Działalno�� gospodarcza samorz�du terytorialnego. 

Problematyka prawna, Kraków 1998 r., s. 17 i nast. 
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w danym czasie i miejscu okre�lon� koncepcj� decentralizacji19. Podział ten jest wi�c 

zarówno umowny, jak i zmienny. Nie mo�na zatem kontroli NIK ograniczy� tylko do kontroli 

wywi�zywania si� z zobowi�za� finansowych na rzecz jednego elementu składowego 

szerszego poj�cia, jakim jest pa�stwo wraz z samorz�dem terytorialnym. Byłoby jednak 

lepiej, aby ewentualna w�tpliwo�� co do konstytucyjnego rozumienia poj�cia „zobowi�za� 

finansowych na rzecz pa�stwa” została wyja�niona w zmienionej wersji art. 2 ustawy o NIK 

(patrz propozycje dalej). 

 Drug� kategori� zobowi�za� finansowych na rzecz pa�stwa, obj�tych kontrol� NIK 

na podstawie art. 203 ust. 3 Konstytucji, s� zobowi�zania w postaci �wiadcze� pieni��nych 

wynikaj�cych ze stosunków cywilnoprawnych. Skarb Pa�stwa oraz jednostki samorz�du 

terytorialnego wyposa�one s� we własny maj�tek oraz odr�bn� osobowo�� prawn�. 

Szczegółowa egzemplifikacja mo�liwych tytułów prawnych zobowi�za� prywatnoprawnych 

na rzecz Skarbu Pa�stwa i jednostek samorz�du terytorialnego jest zbyteczna. 

 Dla jasno�ci odpowiedzi podkre�lam, �e kontrola NIK dotycz�ca wywi�zywania si� 

z wymienionych wy�ej zobowi�za� finansowych odbywa si� ze wzgl�du na tytuł prawny 

zobowi�zania, nie za� ze wzgl�du na to, w jakiej wielko�ci w kontrolowanej spółce jest 

zaanga�owany kapitał publiczny. Nie jestem w stanie poda� przykładu zobowi�zania 

finansowego, którego ocena wykonania wymagałaby kontroli cało�ci działalno�ci spółki, 

chyba �e za przedmiot kontroli przyjmie si� wykonanie wszystkich zobowi�za� finansowych 

kontrolowanego podmiotu. Tak�e i wówczas jest jednak w�tpliwe, aby kontrola NIK musiała 

dotyczy� wszystkich aspektów działalno�ci spółki (np. przestrzegania warunków 

bezpiecze�stwa i higieny pracy, obrony cywilnej, jako�ci produkcji itp.). 

 

III. Propozycja nowej wersji art. 2 ustawy o Najwy�szej Izbie Kontroli (przy 

zało�eniu, i� art. 203 Konstytucji RP nie ulegnie zmianie): 

 

1 .  C z y  N I K  p o w i n n a  „ w  s z c z e g ó l n o � c i ”  k o n t r o lo w a �  w s z y s t k i e  

p o d m i o t y  z  u d z i a ł e m  S k a r b u  P a � s t w a  l u b  j e d n o s t e k  

s a mo r z � d u  t e r y t o r i a l n e g o ,  b e z  w z g l � d u  n a  w y s o k o � �  t e g o  

u d z i a ł u ?  

 

                                                
19  Por. A. Borodo: Samorz�d terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2000, s. 15 i nast. 
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 Ze wzgl�du na potrzeb� ochrony mienia pa�stwowego i mienia komunalnego istnieje 

konieczno�� kontrolowania przez NIK – na zasadach okre�lonych w art. 203 ust. 3 

Konstytucji oraz proponowanej ni�ej nowej wersji art. 2 ustawy o NIK – wszystkich 

podmiotów, których działalno�� opiera si� na mieniu pa�stwowym lub komunalnym b�d� 

korzystaj�cych z takiego mienia. Nie ma znaczenia, w jakim stopniu zaanga�owany jest 

kapitał pa�stwowy lub komunalny w działalno�� wymienionych podmiotów, kontrola 

ma bowiem dostarczy� ocen, na podstawie których podejmuje si� decyzje o celowo�ci 

dalszego utrzymywania tego zaanga�owania w działalno�ci kontrolowanego podmiotu. 

 

2. N o w e  b r z m i e n i e  a r t .  2  u s t a w y  o  N I K  ( p r o p o z yc j a ) :  

 

Art. 2 

 1. Najwy�sza Izba Kontroli kontroluje z punktu widzenia legalno�ci, gospodarno�ci, 

celowo�ci i rzetelno�ci działalno�� organów administracji rz�dowej i ich jednostek 

organizacyjnych, a tak�e działalno�� pa�stwowych osób prawnych, w tym Narodowego 

Banku Polskiego oraz działalno�� pozostałych pa�stwowych jednostek organizacyjnych 

niemaj�cych osobowo�ci prawnej. 

 2. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e kontrolowa� z punktu widzenia legalno�ci, 

gospodarno�ci i rzetelno�ci działalno�� jednostek samorz�du terytorialnego i ich organów, 

a tak�e działalno�� komunalnych osób prawnych i komunalnych jednostek organizacyjnych 

niemaj�cych osobowo�ci prawnej. 

 3. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e równie� kontrolowa� z punktu widzenia legalno�ci 

i gospodarno�ci działalno�� niewymienionych w ust. 1 i 2 jednostek organizacyjnych 

i podmiotów wykonuj�cych działalno�� gospodarcz� lub wykonuj�cych zadania z zakresu 

powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, jednak�e tylko w zakresie dotycz�cym 

korzystania przez te jednostki i podmioty z maj�tku lub �rodków publicznych (pa�stwowych 

i komunalnych) i zagranicznych oraz w zakresie wywi�zywania si� z zobowi�za� 

finansowych (publicznych) wobec bud�etu pa�stwa lub bud�etów jednostek samorz�du 

terytorialnego i pa�stwowych oraz samorz�dowych funduszy celowych, a tak�e z wykonania 

zobowi�za� cywilnoprawnych wobec Skarbu Pa�stwa lub jednostek samorz�du 

terytorialnego. 

 4. Na zasadach okre�lonych w ust. 3, kontroli Najwy�szej Izby Kontroli podlegaj� 

w szczególno�ci podmioty, których dotyczy co najmniej jedna z wymienionych sytuacji: 
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1) wykonuj� zadania zlecone lub powierzone przez organy administracji rz�dowej lub 

jednostki samorz�du terytorialnego; 

2) wykonuj� zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego; 

3) wykonuj� zamówienia publiczne na rzecz podmiotów wymienionych  

w ust. 1 i 2; 

4) organizuj� lub wykonuj� prace interwencyjne lub roboty publiczne; 

5) działaj� w oparciu o mienie pa�stwowe lub komunalne b�d� korzystaj� z takiego 

mienia i nie zostały zaliczone do podmiotów wymienionych w ust. 1 i 2; 

6) korzystaj� ze �rodków publicznych w rozumieniu art. 3 ustawy o finansach 

publicznych; 

7) korzystaj�  ze �rodków zagranicznych podlegaj�cych zwrotowi; 

8) udzielaj� lub korzystaj� z pomocy publicznej dla przedsi�biorców; 

9) korzystaj� z innych form indywidualnie przyznanej pomocy, a tak�e por�cze� i 

gwarancji udzielanych przez pa�stwo, samorz�d terytorialny lub inne uprawnione podmioty; 

10) maj� zobowi�zania finansowe (publiczne) wobec bud�etu pa�stwa lub bud�etów 

jednostek samorz�du terytorialnego b�d� pa�stwowych lub samorz�dowych funduszy 

celowych; 

11) maj� zobowi�zania w postaci �wiadcze� pieni��nych, wynikaj�ce ze stosunków 

cywilnoprawnych ze Skarbem Pa�stwa lub jednostkami samorz�du terytorialnego. 

 5. Je�eli wykonanie zadania kontrolnego tego wymaga, a zwłaszcza gdy uzasadnia 

to przedmiot kontroli wykonywanej na zasadach okre�lonych w ust. 3 i 4, Najwy�sza Izba 

Kontroli, b�d�c zobowi�zana do ustalenia pełnego stanu faktycznego (art. 28), jest 

uprawniona do gromadzenia wszelkich materiałów kontrolnych (art. 29), w tym tak�e 

do obj�cia kontrol� cało�ci działalno�ci kontrolowanego podmiotu, bez wzgl�du na wysoko�� 

kapitału publicznego zaanga�owanego w maj�tku tego podmiotu. W tym ostatnim przypadku 

przepisy art. 56 stosuje si� odpowiednio. 

Uwaga:  W powy�szej propozycji posługiwałem si� m.in. zwrotami u�ywanymi w 

Konstytucji RP, nie za� stosowanymi w ustawie o NIK (np. mienie komunalne – nie za� 

mienie samorz�dowe, komunalne osoby prawne – nie za� samorz�dowe osoby prawne itd.). 

�wiadomie te� nie wymieniałem danych o powoływanych ustawach, gdy� podlegaj� one 

cz�stym zmianom i zasady techniki prawodawczej nie wymagaj� tego. Zwracam te� uwag� 

na to, �e przyj�cie mojej propozycji nowego brzmienia art. 2 ustawy o NIK wymagałoby 

równie� dokonania odpowiednich poprawek redakcyjnych w pozostałych przepisach ustawy 

o NIK, aby stosowana w nich była jednolita terminologia. 



 

prof. zw. dr hab. Wojciech J. Katner 

 

 

 

SYTUACJA   PRAWNA   PODMIOTÓW 

PODLEGAJ�CYCH   KONTROLI   NAJWY�SZEJ  IZBY   KONTROLI 

 

 

Wst�p 

 

 W zwi�zku z w�tpliwo�ciami podmiotów poddanych kontroli przez Najwy�sz� Izb� 

Kontroli, jak rozumie� podległo�� tej kontroli na gruncie art. 203 Konstytucji RP oraz 

przepisów ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwy�szej Izbie Kontroli, wyodr�bnione zostały 

trzy grupy problemów wskazanych z upowa�nienia Prezesa NIK: 

 I.1. Jak rozumie si� poj�cie „pa�stwowej osoby prawnej” i „innych jednostek 

organizacyjnych” oraz co oznacza „inna jednostka organizacyjna” i „podmiot gospodarczy” 

według art. 203 ust. 1 i 3 Konstytucji? 

 2. Jak przedstawia si� lista jednostek, według ich statusu prawnego, które spełniaj� 

przesłanki poj��, o których mowa w pkt 1? 

II. Jak nale�y interpretowa� nast�puj�ce okre�lenia, zawarte w art. 203 ust. 3 

Konstytucji: 

1. „Kontrolowanie w zakresie, w jakim jednostki organizacyjne i podmioty 

gospodarcze wykorzystuj� maj�tek lub �rodki pa�stwowe lub komunalne” – czy oznacza to 

mo�liwo�� kontrolowania całej działalno�ci spółki, w której pa�stwo lub samorz�d 

terytorialny ma udział, pami�taj�c o tym, �e legalno�ci, a zwłaszcza gospodarno�ci, nie 

mo�na oceni� według procentowego udziału. Jak dodaje pytaj�cy, nawet je�eli pa�stwo ma 

tylko 5% udziału, to nie mo�na oceni� gospodarno�ci w 5%, bez mo�liwo�ci skontrolowania 

cało�ci. 

2. „Kontrolowanie wywi�zywania si� z zobowi�za� finansowych wobec pa�stwa” – 

czy oznacza to mo�liwo�� kontrolowania całej działalno�ci jednostki organizacyjnej? 

Pytaj�cy znowu zaznacza, �e po to, by móc oceni� wywi�zywanie si� z zobowi�za� 

finansowych, trzeba skontrolowa� cało�� działalno�ci gospodarczej. 
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III. Zaproponowanie nowej wersji obecnego art. 2 ustawy o NIK przy zało�eniu, �e: 

a) tekst art. 203 Konstytucji nie ulegnie zmianie; b) nowa wersja b�dzie bazowa� na 

konstrukcji przyj�tej w obowi�zuj�cej ustawie o NIK, a mianowicie powtórzeniu art. 203 

Konstytucji i zaproponowaniu katalogu formuły „w szczególno�ci” – wskazane jest, by 

wypowiedzie� si� co do tego, czy NIK powinna kontrolowa� „w szczególno�ci” wszystkie 

podmioty z udziałem Skarbu Pa�stwa lub samorz�du terytorialnego, bez wzgl�du na 

wysoko�� tego udziału. 

 

Prawne podstawy   

 

  Niniejsze opracowanie  powstało z wykorzystaniem nast�puj�cych głównych �ródeł 

prawa: 

- Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz. 483); 

- ustawa o Najwy�szej Izbie Kontroli z 23 grudnia 1994 r. (t. j. DzU z 2001 r., nr 85, 

poz. 937, ze zm.); 

- Kodeks cywilny – ustawa z 23 kwietnia 1964 r. (DzU nr 16, poz. 93, ze zm.); 

- ustawa o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r. (DzU nr 155, poz. 1014); 

- ustawa – Prawo działalno�ci gospodarczej z 19 listopada 1999 r., (DzU nr 101, 

poz. 1178, ze zm.); 

- Kodeks spółek handlowych – ustawa z 15 wrze�nia 2000 r. (DzU nr 94, poz. 1037, 

ze zm.); 

- ustawa o pomocy publicznej dla przedsi�biorców z 30 czerwca 2000 r. (DzU nr 60, 

poz. 704); 

- ustawa o gospodarce komunalnej z 20 grudnia 1996 r. (DzU z 1997 r., nr 9 

poz. 43, ze zm.); 

- ustawa o samorz�dzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. (t.j. DzU z 1996 r., nr 13, ze zm.); 

- ustawa o samorz�dzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r. (DzU nr 91, poz. 578, ze zm.); 

- ustawa o samorz�dzie wojewódzkim z 5 czerwca 1998 r. (DzU nr 91, poz. 576, ze zm.). 

 

Uwagi szczegółowe 

 

 Odnosz�c si� do poszczególnych zagadnie�, nale�y w kolejno�ci rozwa�y�: 

Ad I.  

 1. Punktem wyj�cia analizy art. 203 Konstytucji w interesuj�cym nas zakresie jest 

art. 202 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten stanowi, �e Najwy�sza Izba Kontroli jest naczelnym 
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organem kontroli pa�stwowej. Jak si� podkre�la, zarówno w Konstytucji, jak i w ustawie 

o NIK okre�lenie jej jako naczelnego organu nast�piło pierwszy raz w 80-letniej historii 

organów kontroli w Polsce1. Oznacza to, �e NIK ma konstytucyjnie tak budowan� pozycj� 

w Polsce, �e jest organem pa�stwa o charakterze kontrolnym, sprawuj�c w tej mierze funkcj� 

okre�lan� niekiedy jako „władza kontrolna”. NIK ocenia funkcjonowanie całego pa�stwa 

i prawidłowo�� gospodarowania �rodkami publicznymi w szerokim rozumieniu tego słowa2. 

Ponadto jest organem naczelnym, zatem stoi na czele – nie organizacyjnie lub słu�bowo, lecz 

funkcjonalnie – wszelkiej kontroli sprawowanej w pa�stwie. Przekłada si� to w kompetencj� 

kontrolowania tak�e wykonywania zada� kontrolnych przez inne organy o tym charakterze, 

ale niemaj�ce naczelnej pozycji. 

 NIK ma zatem najszerszy zakres kompetencji do przeprowadzania kontroli i nie jest 

niczym niewła�ciwym, �e uprawnienia Izby pokrywaj� si� z zakresem kompetencji innych 

organów kontroli, które tej funkcji „organu naczelnego” nie maj�. Wyra�a si� to tak�e 

w obowi�zku współdziałania z NIK, a nawet swoistej nieformalnej podległo�ci, wskazanej 

zwłaszcza w art. 12 pkt 2 i 3 ustawy o NIK (gdzie mowa o kontrolach pod kierownictwem 

albo na zlecenie NIK). Okre�la si� to mianem zwierzchniej pozycji NIK3. Z kolei Izba, jako 

organ powi�zany z parlamentem słu�y mu swoim zasobem informacji i wiedz� fachow�. Jest 

oddzielona od struktur rz�dowych i pod ograniczonym zwierzchnictwem Sejmu4. 

 Wszelkie zatem przepisy stanowi�ce o uprawnieniach kontrolnych NIK podmiotowo 

i przedmiotowo tak powinny by� formułowane i tłumaczone, aby ta zasadnicza, 

konstytucyjna pozycja NIK mogła by� racjonalnie wykonywana. Podkre�lam, racjonalnie, 

daleki jestem bowiem od postrzegania omnipotencji NIK. Wr�cz przeciwnie, w ostatnich 

latach zbytnie rozdrabnianie si� NIK i wkraczanie w ró�ne drugorz�dne sprawy, zwłaszcza 

podejmowane dora�nie, podwa�yło powag� Izby jako organu naczelnego. 

 Nie chodzi jednak o gr� słów w przepisach i domaganie si� przez poddanych kontroli, 

aby byli niemal imiennie wymienieni przez ustawodawc�, �e na pewno podlegaj� kontroli. To 

                                                
1  A. Sylwestrzak: Najwy�sza Izba Kontroli, Warszawa 1997 r.; ten�e: Najwy�sza Izba Kontroli a Konstytucja, 

cz. I i II, „Kontrola Pa�stwowa” nr 1/1998 i 3/1998; por. W.J. Katner: Historia i współczesno�� najwy�szego 
organu kontroli w Polsce [w:] Najwy�sza Izba Kontroli, red. W.J. Katner, Warszawa 1995, s. 15-16. 

2  M. Niezgódka-Medkova [w:] Komentarz do ustawy o Najwy�szej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 17; por. 
J. Mazur: Podstawy prawne oraz sposób działania Najwy�szej Izby Kontroli [w:] Najwy�sza Izba Kontroli, 
op. cit., s. 19-24. 

3  M. Niezgódka-Medkova, op. cit. s. 51; referat prezesa NIK na konferencj� EUROSAI w Rumunii w 1995 r., 
w której uczestniczyłem, „Kontrola Pa�stwowa” nr 6/1995. 

4  Zob. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2001, s. 343-344; J. Mazur: Nowa 
ustawa o NIK, „PiP” nr 8/1995. Zaznaczy� trzeba zastosowanie si� ustawodawcy tworz�cego ustaw� o NIK 
do Deklaracji z Limy z 1997 r. w sprawie zasad kontroli finansów pa�stwowych, „Kontrola Pa�stwowa” 
nr 2/1992. 
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jest nadu�ycie w odwrotn� stron�. Nie mo�na przecie� przepisów prawa tworzy� zbyt 

kazuistycznie, a ich interpretacj� stara� si� z kolei – z powodu partykularnych interesów – 

sprowadza� do groteski. Jest czym� ur�gaj�cym powadze pa�stwa prawnego bawienie si� 

rozmaitych instytucji z kontrolerami NIK w gr�: „wpu�ci�”, czy „nie wpu�ci�” dla dokonania 

czynno�ci kontrolnych zgodnie z posiadanym przez nich upowa�nieniem. 

 S�dz� wszak�e, �e powodem tego wcale nie jest brak precyzyjnych podstaw 

prawnych, tylko ogólne lekcewa�enie organów pa�stwa w rozmaitych sytuacjach, co zbyt 

cz�sto spotyka si� z pobła�aniem zamiast wystarczaj�co stanowcz� reakcj�, maj�c� mocne 

podstawy prawne, administracyjne i karne. Cena młodej ci�gle demokracji w Polsce jawi mi 

si� obecnie jako zbyt wysoka, a sygnalizowane trudno�ci NIK w wypełnianiu 

konstytucyjnych uprawnie� nie nale�� wcale do najwa�niejszych. Wyra�am nadziej�, �e 

kiedy� nast�pi prawdziwe odpolitycznienie NIK i na wzór brytyjski sam autorytet Izby i jej 

prezesa b�dzie wystarczał za przyznaniem NIK racji w podległo�ci kontroli5. 

 Zadane pytania nie s� nowe, a zgłoszone w�tpliwo�ci towarzyszyły, zarówno pracom 

nad projektem ustawy z 1994 r., jak i pó�niejszym pracom Komisji Konstytucyjnej. W toku 

dyskusji uznano, �e z powodów czysto praktycznych i bogactwa stanów faktycznych nie da 

si� zbudowa� precyzyjniej zakresu podmiotowego podległo�ci kontrolom NIK. Chodziło 

w szczególno�ci o to - co nale�y przypomnie� - �e podmioty wskazane w art. 203 ust. 1 

Konstytucji, jako pa�stwowe podlegaj� ze swojej istoty kontroli w pełnym zakresie kryteriów 

kontrolnych NIK, podmioty wskazane w ust. 2 tego przepisu, jako samorz�dowe mog� 

podlega� kontroli w ograniczonym zakresie, za� podmioty wymienione w ust. 3 (inne, 

niepa�stwowe i niesamorz�dowe) mog� podlega� kontroli w jeszcze bardziej ograniczonym 

zakresie. 

 Od razu na pocz�tku stwierdzam, �e uwa�am sformułowania przepisów 

konstytucyjnych za prawidłowe i �adne ich udoskonalenia, a tym bardziej zmiany tre�ci 

zwi�zanej z zakresem podmiotowym kontroli NIK, nie s� potrzebne. Gdyby za� nast�piły, to 

przypuszczam, �e nie b�d� i tak skuteczniejsze, ni� obecne. 

 Przyst�puj�c do wyja�nienia poj�cia „pa�stwowa osoba prawna” i poj�cia „inne 

pa�stwowe jednostki organizacyjne” w art. 203 ust. 1 Konstytucji przypomnie� nale�y, �e 

rozdzielenie nazewnictwa wynika w tym przepisie głównie z tego powodu, �e niektóre 

podmioty wyst�puj�ce w obrocie reprezentuj� własno�� pa�stwow�, ale nie s� osobami 

                                                
5  Znane powiedzenie z brytyjskiego parlamentu na temat prezesa National Audit Office (NAO): „Skoro Sir 

John tak powiedział, to tak jest!”; zob. te� J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako 
organ wspomagaj�cy Izb� Gmin, „Kontrola Pa�stwowa” nr 1/1995. 
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prawnymi. Wynika to st�d, �e na gruncie art. 33 i nast. Kodeksu cywilnego nie jest im 

przyznana osobowo�� prawna. Okre�la si� je tradycyjnie mianem jednostek organizacyjnych, 

maj�cych z reguły status stationes fisci, czyli podmiotów działaj�cych samodzielnie, ale 

kryj�cych si� pod osobowo�ci� prawn� Skarbu Pa�stwa. 

 Na skutek trafnych zmian w ustawodawstwie w ostatnich latach liczba tych jednostek 

została bardzo ograniczona i wyst�puj� one prawie wył�cznie (cho� nie tylko) na gruncie 

ustawy o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r.6 jako jednostki bud�etowe, zakłady 

bud�etowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek bud�etowych (art. 5 pkt 2 w zw. z art. 1 

pkt 3 tej ustawy). 

 Jednostki te mog� tak�e wyst�pi� w postaci tzw. ułomnych osób prawnych, do których 

zalicza si� zwłaszcza osobowe spółki handlowe (art. 8 Kodeksu spółek handlowych) i spółki 

kapitałowe w organizacji (art. 11 k.s.h.). S� to takie jednostki organizacyjne, które wprawdzie 

nie maj� przyznanej przez przepisy osobowo�ci prawnej, ale maj� atrybuty osób prawnych, 

wskazane w przepisach, takie jak: struktur� organizacyjn� i maj�tek. Mog� w swoim imieniu 

nabywa� prawa i zaci�ga� zobowi�zania oraz wyst�powa� jako strona w sporach s�dowych. 

Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa, osobowo�� prawna w Polsce 

musi wynika� z konkretnego przepisu ustawowego, jednak musi si� tak�e dostrzec 

wyst�powanie jednostek organizacyjnych, które na podstawie norm ustawowych działaj� 

prawie jak osoby prawne (st�d mówienie o ułomnych lub niepełnych osobach prawnych). 

Zaznaczy� nale�y, �e tak� ułomn� osob� prawn� nie jest spółka cywilna, która jest tylko 

umow� wspólników (art. 860 i nast. k.c.). Nie ma ona �adnych atrybutów osoby prawnej, 

zwłaszcza maj�tku, b�d�cego współwłasno�ci� ł�czn� wspólników.  

 Istota problemu pa�stwowych osób prawnych lub wspomnianych jednostek 

organizacyjnych tkwi nie w formie prawnej zorganizowania, tylko w strukturze 

własno�ciowej maj�tku, w tym słu��cego na pokrycie kapitału zakładowego w kapitałowych 

spółkach handlowych (spółka z o.o., spółka akcyjna) lub mienia innych osób prawnych lub 

jednostek organizacyjnych niemaj�cych osobowo�ci prawnej, a dopuszczonych do obrotu. 

Tylko wtedy, gdy cały maj�tek lub wszystkie udziały (akcje) podmiotu nale�� do pa�stwa 

w sensie ekonomicznym, a do tego podmiotu pa�stwowego w sensie prawnym, mo�na mówi� 

o pa�stwowej osobie prawnej lub innej pa�stwowej jednostce niemaj�cej osobowo�ci 

                                                
6  DzU nr 155, poz. 1014, ze zm. 
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prawnej. Teza ta została dawno słusznie potwierdzona przez orzecznictwo S�du Najwy�szego 

i aprobowana przez doktryn�7. 

 Nawet gdyby jedna akcja lub udział albo 1% własno�ci mienia przeszedł w r�ce 

podmiotu, który nie jest pa�stwowy (np. osoby fizycznej, spółdzielcy), to osoba prawna lub 

wspomniana jednostka organizacyjna przestanie by� pa�stwowa. Stanie si� z punktu widzenia 

własno�ciowego podmiotem o mieszanej własno�ci. Dopóki jednak jakakolwiek cz��� jej 

kapitału zało�ycielskiego, w przypadku spółki lub maj�tku, w przypadku innej postaci 

przedsi�biorcy (czyli, jak jeszcze stanowi� przepisy o NIK – podmiotu gospodarczego, co na 

jedno wychodzi) nale�y do Skarbu Pa�stwa albo innej pa�stwowej osoby prawnej – podmiot 

ten wyst�puje w obrocie z udziałem własno�ci pa�stwowej. Nie ma przy tym obecnie 

znaczenia, z punktu widzenia interesuj�cych nas przepisów, jaki jest ułamek (procent) tego 

udziału, a w szczególno�ci, czy jest to powy�ej 50%. Wadliwe s� te pogl�dy, czasem 

wypowiadane, jakoby zmiany w Kodeksie cywilnym w 1990 r., a zwłaszcza przepisy 

konstytucyjne, zniosły rozró�nienie rodzajów własno�ci. Na całym �wiecie wyst�puje 

własno�� pa�stwowa (nazywana nieraz narodow� – propriété  nationale, national property), 

spółdzielcza (prywatna własno�� grupowa – art. 3 Prawa spółdzielczego), osobista, za� po 

1990 r. przybył w Polsce nowy rodzaj własno�ci – własno�� komunalna, okre�lana tak�e po 

zmianach w 1998 r. jako własno�� jednostek samorz�du terytorialnego (samorz�dowa). 

 Nale�y zaznaczy�, �e poj�cie podmiotu gospodarczego uległo ewolucji i nie wyst�puje 

w obrocie, zast�pione od pa�dziernika 1997 r. przez poj�cie przedsi�biorcy. Ostatecznie 

sformułowanie cech i warunków prawnych przedsi�biorcy nast�piło de lege lata w art. 2 

ustawy z 19 listopada 1999 r. – Prawo działalno�ci gospodarczej8. 

 Je�eli zatem, w dotychczasowych przepisach znajduje si� jeszcze poj�cie podmiotu 

gospodarczego, to nale�y je rozumie� od pocz�tku 2001 r. jako to�same z przedsi�biorc�, 

chyba �e z przepisów szczególnych b�dzie wynikało inne rozumienie przedsi�biorcy albo 

nast�pi wył�czenie tego poj�cia dla okre�lonej kategorii podmiotów prowadz�cych 

działalno�� wskazan� w tych przepisach9. 

                                                
7  Uchwała SN z 10 stycznia 1992 r., III CZP 140/91, OSNIC 1992, poz. 109; SN z 19 maja 1992 r., III CZP 

49/92, Orz. Gosp. 1992, nr 4; A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk: Prawo cywilne. Zarys cz��ci ogólnej, 
Warszawa 1998;  M. Pazdan: Kodeks cywilny. Komentarz,  red.  K. Pietrzykowski, t. I, wyd. 3, Warszawa 2002, s. 100. 

8  DzU nr 101, poz. 1178, ze zm. 
9  Stało si� tak na podstawie art. 76 i 87 Prawa działalno�ci gospodarczej oraz ustaw odr�bnych wobec 

niektórych rodzajów zawodów, okre�lanych jako wolne; rozszerzenia wyj�tków maj� nieracjonaln� 
tendencj� rozszerzaj�c�; zob. na ten temat W.J. Katner: Czy to prawda, �e rzecznicy patentowi nie s� 
przedsi�biorcami? [w:] Ksi�ga Pami�tkowa z okazji 80-lecia rzecznictwa patentowego w Polsce, Warszawa 
2001. 
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 W przypadku art. 203 ust. 3 Konstytucji oraz art. 2 ustawy o NIK nie ulega 

w�tpliwo�ci, �e wprawdzie – jak wspomniałem – wyst�puje termin „podmioty gospodarcze”, 

ale chodzi o przedsi�biorców. Jest to nawet wyra�one expressis verbis w art. 2 ust. 3 ustawy 

o NIK. Jestem te� przekonany, �e przepisy konstytucyjne i ustawy o NIK odnosz� poj�cie 

przedsi�biorcy do art. 2 ustawy – Prawo działalno�ci gospodarczej. Wtedy gdy te przepisy 

były tworzone albo nowelizowane (ustawa o NIK), znane ju� było stanowisko ustawodawcy 

co do poj�cia przedsi�biorcy, wprowadzonego w kilkudziesi�ciu aktach prawnych w 1997 r. 

ustaw� o Krajowym Rejestrze S�dowym z 20 sierpnia 1997 r.10 i ustaw� zawieraj�c� przepisy 

wprowadzaj�ce tamt� ustaw�, z tej samej daty11. 

 Chodzi zatem o osob� fizyczn�, osob� prawn� i spółk� handlow� osobow�, która 

prowadzi działalno�� gospodarcz� w rozumieniu art. 2 ust. 1 Prawa działalno�ci gospodarczej, 

ma ona charakter zarobkowy, zawodowy, zorganizowany i ci�gły oraz jest czyniona we 

własnym imieniu podmiotu. Powszechne jest zdanie, �e wprawdzie we wspomnianym 

przepisie u�ywa si� stwierdzenia, �e termin „przedsi�biorca” wyst�puje w rozumieniu tej 

ustawy, ale z racji jej ustrojowego charakteru dotyczy ten termin i jego znaczenie całego 

systemu prawa. Wyj�tek stanowi� przepisy ustawowe, które na swój u�ytek czyniłyby to 

odmiennie12. 

 Zaznaczy� nale�y, �e termin „inna jednostka organizacyjna” nie dotyczy ju� dzisiaj 

jednostek wskazywanych na gruncie ustawy o działalno�ci gospodarczej z 1988 r., a w 

szczególno�ci rozpowszechnionej w�ród nich spółki cywilnej. Zgodnie z art. 2 ust. 3 Prawa 

działalno�ci gospodarczej, spółka cywilna przestała by� z pewno�ci� przedsi�biorc� 

z pocz�tkiem 2001 r. (je�li w ogóle kiedykolwiek była), a jest umow� wspólników (art. 860 

i nast. k.c.). Ci za� s� uwa�ani w zakresie prowadzonej działalno�ci gospodarczej za 

przedsi�biorców13. 

 2. Trudno jest zbudowa� kompletn� list� jednostek wchodz�cych w skład takich poj��, 

jak: pa�stwowa osoba prawna, inne pa�stwowe jednostki organizacyjne (art. 203 ust. 1 

Konstytucji) oraz inna jednostka organizacyjna i podmiot gospodarczy (art. 203 ust. 3 

Konstytucji). O trudno�ciach najlepiej �wiadczy zbiorczy termin u�yty w art. 36 pkt 13 

                                                
10  T.j. DzU z 2001 r., nr 17, poz. 209, ze zm. 
11  DzU z 1997 r., nr 121, poz. 770, ze zm. 
12  Por. W. J. Katner: Kupiec, podmiot gospodarczy,  przedsi�biorca – ewolucja poj�ciowa [w:] Gda�skie Studia 

Prawnicze, t. V, Ksi�ga pami�tkowa dla uczczenia pracy naukowej prof. K. Kruczalaka, Gda�sk 1999; 
podobnie C. Kosikowski: Komentarz do prawa działalno�ci gospodarczej, wyd. 2, Warszawa 2001. 

13  Zob. bli�ej W. J. Katner: Sytuacja prawna spółki cywilnej na tle nowego prawa działalno�ci gospodarczej 
„PPH” nr 1/2001; M. Litwi�ska: Spółka cywilna w �wietle nowych regulacji prawnych, „PPH” nr 7/2001; 
wywody C. Kosikowskiego: Prawo handlowe, t. 1, Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2002, s. I/A/15. 
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ustawy o KRS: „innych osób prawnych, je�eli wykonuj� działalno�� gospodarcz� i podlegaj� 

wpisowi do rejestru ...” Spróbuj� wskaza� typowe podmioty w poszczególnych kategoriach, 

wymienionych w powołanych przepisach konstytucyjnych. 

 

A. Pa�stwowe osoby prawne (art. 203 ust. 1 Konstytucji): 

1) Skarb Pa�stwa; 

2) Narodowy Bank Polski; 

3) banki pa�stwowe w formie spółek akcyjnych; 

4) jednoosobowe spółki kapitałowe Skarbu Pa�stwa (z ograniczon� odpowiedzialno�ci� 

i akcyjne); 

5) przedsi�biorstwa pa�stwowe; 

6) pa�stwowe fundusze celowe w ró�nej formie prawnej; 

7) Krajowy Depozyt Papierów Warto�ciowych SA; 

8) Centralna Tabela Ofert SA; 

9) pa�stwowe szkoły wy�sze; 

10) Polska Akademia Nauk; 

11) Biblioteka Narodowa; 

12) Polska Agencja Prasowa; 

13) Agencja Własno�ci Rolnej Skarbu Pa�stwa, Agencja Budowy i Eksploatacji 

Autostrad14  i inne agencje pa�stwowe, którym nadana jest osobowo�� prawna, a nie s� 

spółkami kapitałowymi (wtedy zob. pkt A. 4); 

14) jednostki badawczo-rozwojowe w rozumieniu ustawy z 1985 r. (pa�stwowe); 

15) Zakład Ubezpiecze� Społecznych; 

16) Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego; 

17) Bankowy Fundusz Gwarancyjny; 

18) Rzecznik Praw Ubezpieczonych; 

19) fundacje, w których jedynym fundatorem jest Skarb Pa�stwa (art. 5 ust. 2 ustawy z 8 

sierpnia 1996 r. o urz�dzie Ministra Skarbu Pa�stwa (DzU nr 106, poz. 493, ze zm.); 

20) Polski Klub Je�dziecki (art. 3 ust. 2 ustawy z 18 stycznia 2001 r. o wy�cigach 

konnych), Polska Organizacja Turystyczna (art. 2 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 1999 r. 

o PIT – DzU nr 62, poz. 689) i inne organizacje, które w ustawach je statuuj�cych 

uznano za pa�stwowe osoby prawne; 

                                                
14  Zob. M. Pazdan: Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2002, s. 105; 

uzasadnienie uchwały 7 s. SN z 22 kwietnia 1994 r., III CZP 189/93, OSN 1994, poz. 121. 
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21) instytucje kultury (pa�stwowe lub samorz�dowe), licznie wymienione w ustawie 

z 25 pa�dziernika 1991 r. (t.j. DzU z 1997 r., nr 110, poz. 721, ze zm.), okre�lane jako 

przedsi�biorcy15. 

 

B. Inne pa�stwowe jednostki organizacyjne (art. 203 ust. 1 Konstytucji): 

1) organy administracji rz�dowej; 

2) organy pa�stwa, o których mowa w art. 4 ustawy o NIK16; 

3) jednostki bud�etowe; 

4) zakłady bud�etowe; 

5) gospodarstwa pomocnicze (tu si� mieszcz� pa�stwowe szkoły, pa�stwowe szpitale 

i zakłady opieki zdrowotnej, muzea pa�stwowe, teatry pa�stwowe, biblioteki 

pa�stwowe itd.; w ka�dej sytuacji w statucie jednostki b�dzie okre�lony jej status 

prawny); 

6) Pa�stwowe Gospodarstwo Le�ne Lasy Pa�stwowe, szczególnie dziwny twór 

reprezentuj�cy Skarb Pa�stwa w zakresie zarz�dzanego mienia (art. 32 ustawy o lasach 

z 28 wrze�nia 1991 r., t.j. DzU z 2000 r., nr 56, poz. 679, ze zm.) i inne tego typu 

formy prawne; 

7) Komisja Papierów Warto�ciowych i Giełd; 

8) Komisja Nadzoru Bankowego. 

 

C. Inne (niepa�stwowe) podmioty gospodarcze, czyli niepa�stwowi przedsi�biorcy (art. 203 

ust. 3 Konstytucji): 

1) osoby fizyczne; 

2) wspólnicy spółek cywilnych (osoby fizyczne i prawne); 

3) spółki handlowe (osobowe i kapitałowe) z udziałem niepa�stwowym; 

4) spółdzielnie, w tym banki spółdzielcze, tak�e SKOK; 

5) fundacje niepa�stwowe, w cz��ci prowadzenia działalno�ci gospodarczej; 

6) stowarzyszenia, w cz��ci prowadzenia działalno�ci gospodarczej; 

7) samorz�dowe osoby prawne (gminne, powiatowe, wojewódzkie), w ograniczonej 

formie prowadzenia działalno�ci gospodarczej; 

                                                
15  Tak M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, wyd. III, 

Warszawa 2002, s. 547. 
16  Kwestia organów wymienionych w pkt B.1) i B.2) nie budzi w�tpliwo�ci co do podległo�ci kontroli NIK 

w pełnym zakresie lub okre�lonym w art. 4 ustawy o NIK; bli�ej M. Niezgódka-Medek: Komentarz ..., 
op. cit., s. 25, 32 i nast. 
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8) oddziały przedsi�biorców zagranicznych; 

9) główne oddziały ubezpieczycieli b�d�cych przedsi�biorcami zagranicznymi; 

10) towarzystwa ubezpiecze� wzajemnych; 

11) szkoły i uczelnie prywatne, prywatne zakłady opieki, szpitale, przedszkola itp. 

(z reguły s� przedsi�biorcami jako organizacje typu non for profit, je�eli s� non profit, 

to nie s� przedsi�biorcami); 

12) ko�cielne osoby prawne w zakresie prowadzenia działalno�ci gospodarczej17. 

 

D. Inne jednostki organizacyjne (art. 203 ust. 3 Konstytucji): 

1) przedstawicielstwa przedsi�biorców zagranicznych; 

2) fundacje; 

3) stowarzyszenia i stowarzyszenia zwykłe; 

4) partie polityczne; 

5) zwi�zki zawodowe; 

6) organizacje samorz�du zawodowego; 

7) organizacje samorz�du gospodarczego; 

8) ko�cielne osoby prawne nieprowadz�ce działalno�ci gospodarczej; 

9) wspólnoty mieszkaniowe; 

10) spółki wodne i zwi�zki wałowe, zwi�zki spółek wodnych. 

 

Ad II. 

 1. Podstawowa funkcja NIK – wiedza o stanie pa�stwa, a zwłaszcza o jego finansach 

i przedkładanie uwag i wniosków w tej sprawie, o czym była mowa na pocz�tku cz��ci I 

opracowania, wyznacza ogólny zakres kontroli, tak�e tej okre�lonej w art. 203 ust. 3 

Konstytucji oraz w art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. Stwierdzenie, �e chodzi o kontrol� działalno�ci 

przedsi�biorców i jednostek organizacyjnych innych ni� pa�stwowe i samorz�dowe (art. 203 

ust. 1 i 2 Konstytucji, art. 2 ust. 1 i 2 ustawy o NIK) „w zakresie, w jakim jednostki 

organizacyjne i podmioty gospodarcze (przedsi�biorcy) wykorzystuj� maj�tek lub �rodki 

pa�stwowe lub komunalne” u�ci�la ten zakres w postaci normy prawnej. 

 Dodatkowo czyni to te� ograniczenie kryteriów kontroli w powy�szych przypadkach 

tylko do zgodno�ci z prawem (legalno��) i zachowania reguł gospodarki opartej na wolno�ci 

                                                
17  Zob. bli�ej R. Skubisz, M. Trzebiatowski: Ko�cielne osoby prawne jako przedsi�biorcy rejestrowi, „PPH” 

nr 3/2002. 
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gospodarczej i społecznej gospodarce rynkowej (gospodarno��), jak stanowi� art. 20 i 22 

Konstytucji. 

 Jest racja w stwierdzeniu, �e nie da si� co do zasady, ograniczy� kontroli tylko do 

cz��ci działalno�ci podmiotu, aby ustali� fakty i dokona� oceny legalno�ci lub gospodarno�ci 

działania. Nie mo�na te� stwierdzi� odwrotnie, �e mianowicie reguł� jest obowi�zek poddania 

si� kontroli przez cały podmiot. Wtedy ograniczenie zakresu i kryteriów zawarte w art. 203 

ust. 3 Konstytucji (podobnie art. 2 ustawy o NIK) nie miałoby uzasadnienia legislacyjnego. 

Trzeba rozwa�y� ka�dy przypadek oddzielnie, w tym mi�dzy innymi tkwi warto�� ogólnych 

sformułowa� w omawianych przepisach Konstytucji i ustawy o NIK. 

 Istota sprawy przejawia si� w ustaleniu, co to znaczy „w zakresie, w jakim 

wykorzystuj� maj�tek...” Czasami b�dzie to ograniczone do oddziału, filii, zakładu lub innej 

wyodr�bnionej organizacyjnie, maj�tkowo i funkcjonalnie działalno�ci (tzw. działanie 

jednostek na własnym rozrachunku, ale w ramach tego samego podmiotu prawa). Innym 

razem mo�e si� to przejawia� wyodr�bnieniem kapitałowym i prawnym, jako tzw. 

wyodr�bniona, samodzielna działalno�� gospodarcza (np. utworzenie spółki handlowej 

z pełnym udziałem tego przedsi�biorcy lub jednostki organizacyjnej). 

 Jeszcze inaczej b�dzie wtedy, gdy w kapitale wyodr�bnionego podmiotu znajd� si� 

udziały Skarbu Pa�stwa albo pa�stwowej osoby prawnej. Typowym przykładem takiej formy 

s� jednoosobowe spółki kapitałowe Skarbu Pa�stwa, powstałe jako wynik komercjalizacji 

przedsi�biorstw pa�stwowych, prywatyzowane po�rednio, w których pozostały ju� tylko tzw. 

resztówki akcji lub udziałów Skarbu Pa�stwa. 

 Z pełnym przekonaniem stwierdzam, �e �adnego znaczenia nie ma dla dalszych 

wniosków, jaki procent (ułamek) tych udziałów lub akcji jeszcze wyst�puje. W stosunku 

prawnym spółki mamy do czynienia ze współwłasno�ci� ł�czn�, w zwi�zku z tym (podobnie, 

jak w mał�e�stwie opartym na wspólnocie maj�tkowej) w ka�dym składniku maj�tku lub 

mienia (rzeczy, prawa) tego podmiotu tkwi ten ułamek aktywów, który nale�y do Skarbu 

Pa�stwa. Mi�dzy innymi po to zostawia si� takie „resztówki”, �eby mie� mo�liwo�� cho� 

niewielkiego wgl�du w sytuacj� finansow� podmiotu, w przeszło�ci cz�sto dobrze lub gorzej 

prosperuj�cego na rynku przedsi�biorstwa pa�stwowego. 

 Przenie�my zagadnienie na grunt spółek handlowych. Kwestia, o której tu mowa 

codziennie towarzyszy wspólnikom (akcjonariuszom) spółek kapitałowych. Jak wiadomo, 

posiadaj� oni prawa korporacyjne i maj�tkowe. Odbiciem wielko�ci udziału kapitałowego 

wspólnika w spółce przez posiadanie udziałów lub akcji jest jego pozycja maj�tkowa, 

wysoko�� dywidendy w podziale zysków, wpływ na losy spółki przez wi�kszo�� głosów na 
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zgromadzeniu wspólników (walnym zgromadzeniu) itd.18 Wielko�� udziałów nie ma jednak 

istotniejszego wpływu na wykonywanie praw korporacyjnych wspólników (akcjonariuszy). 

W spółkach osobowych prawa te s� równe z oczywistych wzgl�dów, za� w spółkach 

kapitałowych jednakowe traktowanie w takich samych okoliczno�ciach wspólników albo 

akcjonariuszy zostało dodatkowo wypowiedziane expressis verbis w nowym Kodeksie spółek 

handlowych (art. 20)19.  Jest to potwierdzenie wcze�niej akceptowanej ju� zasady, znajduj�cej 

si� równie� w drugiej dyrektywie w sprawie prawa spółek Rady Wspólnot Europejskich 

z 1976 r. Oznacza to równy dost�p np. do informacji o spółce, co zostało równie� 

wzmocnione w przepisach nowego Kodeksu, jako prawo ka�dego akcjonariusza, bez wzgl�du 

na wysoko�� jego udziału kapitałowego (art. 428, 429 k.s.h.). Wyraz praw korporacyjnych, to 

prawo uczestnictwa w zgromadzeniu, głosowaniu itd. Nie oznacza oczywi�cie jednakowych 

praw wszystkich wspólników lub akcjonariuszy, bo to by podwa�ało kapitałowy charakter 

spółki, tylko równo�� praw, a tak�e daje wyraz rozbudowanym w Kodeksie prawom 

mniejszo�ci20. 

 Dlaczego wa�ne jest odniesienie si� do powy�szych kwestii na gruncie spółek 

handlowych kapitałowych? Po pierwsze dlatego, �e problemy NIK z dost�pem do podmiotów 

kontrolowanych dotycz� głównie spółek albo podmiotów o mieszanej własno�ci, gdzie 

podnoszony jest problem wielko�ci udziałów. Po drugie, poniewa� to pokazuje, jak dalece 

w systemie prawa gwarantuje si� uprawnienia korporacyjne, członkowskie, niezale�nie od 

udziałów kapitałowych. To si� znakomicie przekłada na uprawnienia kontrolne w zakresie, 

w jakim albo Skarb Pa�stwa posiada niewielkie, nawet całkiem szcz�tkowe udziały w 

kapitale podmiotu kontrolowanego, albo w ogóle ich nie posiada, chodzi za� o skontrolowanie 

wykorzystywania mienia pa�stwowego, �rodków publicznych albo prawidłowo�ci rozliczania 

si� z powinno�ci wzgl�dem pa�stwa. 

 Nie mo�e zatem w ogóle by� mowy, aby w takich ró�nych sytuacjach odmówi� 

wst�pu kontrolerom NIK, dyskusyjny mo�e by� tylko zakres dost�pu do dokumentów 

i informacji. Tego si� jednak poprzez przepisy, w sposób niepozostawiaj�cy w�tpliwo�ci 

                                                
18  Szczegóły opisuj� podr�czniki prawa handlowego i komentarze do Kodeksu spółek handlowych, np. 

A. Kidyba: Prawo handlowe, wyd. 3, Warszawa 2002; A. Sołtysi�ski, A. Szajkowski, A. Szuma�ski, 
J. Szwaja: Kodeks spółek handlowych. Komentarz, Warszawa 2002; ostatnio A. Koch, J. Napierała i inni: 
Prawo handlowe, spółki handlowe, umowy gospodarcze, Zakamycze 2002. 

19  Por. np. J. P. Naworski [w:] J. P. Naworski, K. Strzelczyk, T. Siemi�tkowski, R. Potrzeszcz: Komentarz do 
Kodeksu spółek handlowych: spółka z o.o., Warszawa 2001, s. 112-115. 

20  Zob. te� J. Okolski, J. Modrzejewski, Ł. Gasi�ski: Natura stosunku korporacyjnego spółki akcyjnej, „PPH” 
nr 8/2000; W. J. Katner: Prawa mniejszo�ci w spółkach kapitałowych, cz. I i II, „PPH” nr 3/2002 i nr 4/2002. 
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uczyni� nie da, zwłaszcza wtedy, gdy brakowa� b�dzie dobrej woli po obu stronach, 

szczególnie za� ze strony podmiotu poddanego kontroli. 

 Najwy�sza Izba Kontroli powinna z pieczołowito�ci� dba� o interesy pa�stwa, które s� 

wyra�ane w tre�ci analizowanych przepisów konstytucyjnych. Celowo nie ma w nich �adnych 

procentów ani wielko�ci, równie� wi�kszo�ci, która by miała co� gwarantowa�. Nie o to 

chodzi w tych przepisach. Powtórzy� wypada, nie dotycz� one wi�kszo�ci w głosowaniu na 

zgromadzeniu wspólników, tylko mo�liwo�ci skontrolowania, w jakim stopniu maj�tek lub 

�rodki pa�stwowe (grosz publiczny), ulokowane nawet szcz�tkowo w przedsi�biorstwie lub 

w innej jednostce organizacyjnej, s� wykorzystywane w cało�ci tego podmiotu, czy zgodnie 

z prawem i czy gospodarnie. 

 Podobnie si� sprawa przedstawia gdy mówimy o podmiotach w cało�ci prywatnych (w 

ka�dym razie – niepa�stwowych) a tylko korzystaj�cych z maj�tku, a zwłaszcza ze �rodków 

pa�stwowych (najcz��ciej ró�nych dotacji, a w przypadku przedsi�biorców – z pomocy 

publicznej dopuszczonej ustaw� na ten temat z 2000 r.). Je�li mo�na zbada� przez NIK „to 

wykorzystanie” na podstawie wyodr�bnionych dokumentów jego dotycz�cych, wej�� tylko do 

tej cz��ci pomieszcze�, w której działalno�� jest wykorzystana (np. dora�na, horyzontalna w 

badaniach laboratoryjnych, jak według ustawy o pomocy publicznej), to nale�y si� do tego 

ograniczy�. Je�eli to jednak jest niemo�liwe, to trzeba si�gn�� do ogółu dokumentów i 

wnikn�� w cały kontrolowany podmiot. 

 Z punktu widzenia prawnego przyj�łbym w analizowanych, spornych sytuacjach 

nast�puj�ce reguły: 

 Po pierwsze, cel i program kontroli ustala samodzielnie NIK i to ona wyznacza 

rozmiary czynno�ci kontrolnych. 

 Po drugie, to NIK decyduje, a nie kontrolowany, jak w danym przypadku b�dzie 

prowadzona kontrola – musi tylko zachowa� warunki konstytucyjne i ustawowe, które 

zawieraj� rozró�nienie podmiotowe kontrolowanych i dla nich wła�ciwe kryteria kontrolne. 

Innymi słowy, uwa�am, �e domniemanie kompetencji kontrolnych jest po stronie NIK i to 

podmiot poddany kontroli musi wykaza�, je�li z tego czerpie skutki prawne, �e Izba nie ma 

podmiotowych, przedmiotowych lub formalnych przesłanek do wykonywania swoich 

czynno�ci. To zreszt� dotyczy przewa�aj�cej cz��ci sytuacji, w których podmiot styka si� 

z organem administracji pa�stwowej, nawet wtedy, gdy nie ma stosunku podporz�dkowania 

(relacja organ – petent). Uwa�am zreszt�, �e to w niczym nie uchybia demokratycznemu 

pa�stwu prawa, które musi poprzez swoje organy działa� zgodnie z prawem. Musi by� 

kontrola tej działalno�ci, a� po kontrol� s�dow� i rzeczywiste, a nie papierowe prawo do s�du, 
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musi by� zapewniona ochrona przed samowol� urz�dnicz� i nale�ne - gdy słu�y - 

odszkodowanie, ale pa�stwo nie mo�e by� samo petentem albo organizmem bezbronnym. To 

ju� wtedy nie jest demokracja i praworz�dno��, tylko anarchia; tej za� stanowczo jako 

obywatel si� sprzeciwiam. 

Po trzecie, podmiot kontrolowany, przyst�puj�c do okre�lonej działalno�ci 

i zawieraj�c umowy musi si� liczy� z mo�liw� kontrol� NIK. Je�eli wyra�aj�c swobodnie 

swoj� wol� przyst�puje z udziałem mienia pa�stwowego lub samorz�dowego (komunalnego) 

do spółki lub innej organizacji albo decyduje si� na korzystanie z maj�tku lub �rodków 

pa�stwowych (samorz�du terytorialnego), to musi pami�ta�, �e przez ten fakt (czynno��) 

poddaje si� kontroli ich wykorzystania. Je�li nie chce podlega� kontroli pa�stwowej, nie 

powinien równie� godzi� si� na �adne zwi�zki z mieniem pa�stwowym (publicznym), jak te� 

na korzystanie ze �rodków pa�stwowych, ró�nych dotacji itp. Je�li chce kontrol� ograniczy�, 

to powinien tak si� zorganizowa�, aby mie� wydzielon� działalno��, w granicach której 

korzysta si� wył�cznie z mienia przekazanego przez pa�stwo i �rodków pa�stwowych. 

Działalno�� nale�y prowadzi� czysto i – jak to teraz modnie si� mówi – transparentnie 

(przejrzy�cie).  Prywatno�� nale�y maksymalnie zachowa�, ale tam, gdzie nie ma wł�czonych 

�rodków publicznych, bez wzgl�du na to, jaka jest ich wysoko��. 

 

 2. Z powy�szych rozwa�a� dosy� prosto jawi mi si� odpowied� na pytanie 

o „kontrolowanie w zakresie wywi�zywania si� z zobowi�za� finansowych na rzecz pa�stwa” 

(art. 203 ust. 3 in fine Konstytucji). 

 Oczywi�cie, gdy NIK ma zbada�, czy organy skarbowe lub ZUS prawidłowo 

wykonuj� swoje tylko obowi�zki, to nie b�dzie z reguły potrzebowała si�ga� do dokumentów 

znajduj�cych si� u płatników podatków lub �wiadcz�cych na rzecz ZUS. Je�eli jednak ma 

zbada�, czy prawidłowo ci podatnicy lub płatnicy �wiadcze� swoje obowi�zki wykonali 

(np. nale�ycie i terminowo sporz�dzali PIT, obliczali składki ZUS), to naturalnie musi 

si�gn�� do dokumentów znajduj�cych si� u przedsi�biorcy lub w innej jednostce 

organizacyjnej i nieraz wejrze� do całej dokumentacji rachunkowej (pracowniczej, ofert, 

zawartych umów itd.). Inn� spraw�, któr� sygnalizuj� przedsi�biorcy, jest zachowanie 

tajemnicy handlowej i słu�bowej kontrolerów, ale to całkiem nie dotyczy badanych 

w�tpliwo�ci norm konstytucyjnych. 
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Ad III. 

 Dotychczasowe wywody wystarczaj� do tego, jak s�dz�, �eby nie znale�� �adnych 

podstaw nie tylko do zmiany art. 203 Konstytucji, ale równie� art. 2 ustawy o NIK. 

Z przepisów tych w oczywisty sposób wynika, �e NIK mo�e (i powinna) kontrolowa� 

wszystkie podmioty prawa z udziałem mienia Skarbu Pa�stwa lub mienia komunalnego 

(samorz�dowego), bez wzgl�du na wysoko�� udziału (nawet gdy jest to 1 udział, 1 akcja, 

1/100 współwłasno�ci), za� zakres tej kontroli wynika z ram wskazanych wystarczaj�co w 

wymienionych przepisach Konstytucji i ustawy o NIK21. 

 Gdyby jednak chcie� koniecznie co� precyzowa� w art. 2 ustawy o NIK, to jestem 

przeciwnikiem wracania – jak kiedy� ju� było – do wyliczania przykładowego 

„w szczególno�ci”. Zawsze b�dzie to �ródłem spekulacji i nigdy nie b�dzie kompletne, bo to 

jest niemo�liwe. My�l�, �e przekonuje o tym wystarczaj�co dokonane wyliczenie, obszerne, 

a przecie� niezamkni�te. Mog� co najwy�ej zaproponowa� dodanie w art. 2, �e nie ma 

znaczenia wysoko�� udziałów lub wielko�� mienia pa�stwowego lub samorz�dowego 

(w podmiotach o mieszanym kapitale). Roboczo przepis ten brzmiałby: 

Artykuł 2 ustawy o NIK: 

 1. Najwy�sza Izba Kontroli kontroluje działalno�� organów administracji rz�dowej, 

Narodowego Banku Polskiego, pa�stwowych osób prawnych i innych pa�stwowych 

jednostek organizacyjnych. 

 2. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e równie� kontrolowa� działalno�� organów 

samorz�du terytorialnego, samorz�dowych osób prawnych i innych samorz�dowych 

jednostek organizacyjnych. (Proponuj� tak zostawi�, mimo �e art. 2a ju� to powtarza, czyli 

mo�na by zako�czy� ten ust. 2 w art. 2 ustawy słowami: samorz�du terytorialnego). 

 3. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e równie� kontrolowa� działalno�� innych jednostek 

organizacyjnych i przedsi�biorców (jak ju� zmieniamy, to termin podmioty gospodarcze nie 

ma dzisiaj sensu; zmieni� trzeba wsz�dzie w ustawie, dla czysto�ci tekstu) w zakresie, 

w jakim wykorzystuj� one �rodki pa�stwowe lub komunalne oraz wywi�zuj� si� 

z zobowi�za� na rzecz pa�stwa, bez wzgl�du na wielko�� lub warto�� tych �rodków lub 

zobowi�za�, w szczególno�ci: 

                                                
21  Zob. te� W. J. Katner: NIK w podmiotach działaj�cych z udziałem mienia pa�stwowego, „Rzeczpospolita” 

z 19 marca 1996 r.; M. Konarski: Wykładnia nie jest potrzebna, tam�e; M. Tupin: Arbiter niepotrzebny, 
„Rzeczpospolita” z 30/31 marca 1996 r.; M. Niezgódka-Medkova: Komentarz..., op. cit., s. 27-28 podaje te� 
odmienne, moim zdaniem całkiem niezasadne zdanie A. W. Wi�niewskiego; por. te�. W. K. Krzynówek: 
Spór o ustawowe kompetencje NIK,  „Kontrola Pa�stwowa” nr 5/1996. 
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 1) wykonuj� zadania zlecone lub powierzone przez pa�stwo lub samorz�d 

terytorialny; 

 2) wykonuj� zamówienia publiczne na rzecz pa�stwa lub samorz�du terytorialnego; 

 3) organizuj� lub wykonuj� prace interwencyjne lub roboty publiczne; 

4) działaj� z udziałem mienia pa�stwowego lub mienia samorz�du terytorialnego, bez 

wzgl�du na wielo�� tego udziału, korzystaj� z mienia pa�stwowego lub samorz�dowego, bez 

wzgl�du na wielko�� lub warto�� korzy�ci, a tak�e korzystaj� ze �rodków przyznanych na 

podstawie umów mi�dzynarodowych, bez wzgl�du na wielko�� lub warto�� tych �rodków; 

5) korzystaj� z indywidualnie przyznanej pomocy, por�czenia lub gwarancji 

udzielonych przez pa�stwo, samorz�d terytorialny lub podmioty wskazane w przepisach 

ustawy z 8 maja 1997 r. o por�czeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Pa�stwa oraz 

niektóre osoby prawne, bez wzgl�du na wysoko�� lub wielko�� pomocy, por�czenia lub 

gwarancji (przepis od pocz�tku �le formułowany, poniewa� wad� legislacyjn�, cho� 

nagminn�, jest umieszczanie w ustawie daty, tytułu i promulgacji; tymczasem powinno by� 

tylko odniesienie si� do tre�ci regulacji, st�d proponuj� chocia� wyrzuci� promulgacj�, bo 

pewnie  ju� wymagałaby uzupełnie�,  jest to na chwil� i doprawdy nie ma �adnego sensu ani 

warto�ci normatywnej); 

5 a)  udzielaj� lub korzystaj� z pomocy podlegaj�cej przepisom ustawy z 30 czerwca 

2000 r. o warunkach dopuszczalno�ci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsi�biorców 

(całkiem zb�dny przepis, bo to oczywiste uprawnienie NIK); 

6) wykonuj� zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego (po co to, 

przecie� to oczywiste; zdrowie publiczne na całym �wiecie jest przedmiotem kontroli 

pa�stwowej); 

7) wywi�zuj� si� z zobowi�za� podatkowych, z innych nale�no�ci bud�etowych, 

gospodarki pozabud�etowej i pa�stwowych funduszy celowych oraz �wiadcze� pieni��nych 

na rzecz pa�stwa, wynikaj�cych ze stosunków cywilnoprawnych (nale�y pomin�� 

wymienianie ustawy, oczywistej, zwłaszcza �e innych ustaw si� nie wskazuje). 

4. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e kontrolowa� pod wzgl�dem legalno�ci 

i gospodarno�ci działalno�� jednostek organizacyjnych i podmiotów innych ni� wymienione 

w ust. 1 i 2, wykonuj�cych zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. 

(Spostrze�enie podobne, jak przy pkt 6 ust. 3 – nie rozumiem potrzeby tego przepisu, 

kazuistycznego i wydaje si�  oczywistego podmiotowo, za� wadliwego legislacyjnie, poniewa� 

kryteria kontrolne s� dopiero w art. 5 ustawy; nie jest to problem tej ekspertyzy, tylko 
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dlaczego art. 2 ustawy, znany mi z tekstu pierwotnego z 1994 r., został tak prawniczo 

popsuty)? 

 Mo�na ten przepis zbudowa� alternatywnie, a zatem  i tak, �e doda si� specjalny ust�p, 

stanowi�cy o uprawnieniach do kontroli przez NIK niezale�nie od wielko�ci udziałów, 

warto�ci korzy�ci itd. Pozostawiam to do rozwa�enia. 

 

Podsumowanie 

 

 Niniejsz�  wypowiedzi�  staram si� wykaza�, �e dotychczasowe przepisy, zarówno 

Konstytucji RP, jak i ustawy o NIK s� całkiem dobrze sformułowane, gdy chodzi 

o podmiotow� podległo�� kontroli Izby. 

 Jak zwykle przy w�tpliwo�ciach dotycz�cych rozumienia prawa najwa�niejsza jest 

interpretacja i dopiero, gdy ona okazuje si� bezradna według reguł wykładni: j�zykowej, 

funkcjonalnej, celowo�ciowej i nie mo�na drog� doktrynaln� oraz poprzez orzecznictwo – 

zwłaszcza s�dowe – uzyska� po��danego skutku, proponuje si� nowelizacj� przepisów. 

W analizowanym przypadku takiej potrzeby nie ma. Trzeba sobie uzmysłowi�, �e kontroli 

nikt nie lubi, wi�c próby podwa�enia kompetencji Izby, w dodatku w tak niepraworz�dnym 

społecze�stwie - jak si� obserwuje niestety jeszcze stale w Polsce - nie powinny dziwi�. 

S�dz�, �e brakuje troch� determinacji w dochodzeniu swych racji oraz przepisów prawa 

(tak�e karnego), które wymusz� – je�li to konieczne – respekt dla Izby i jej funkcjonariuszy. 

Całe zamieszanie wokół tej sprawy oraz obawy przed sam� kontrol� i jej wynikami �wiadcz� 

o wysokim presti�u NIK, niezale�nie od tego, �e mo�na si� z tymi wynikami (ustaleniami, 

wnioskami) nie zgadza�; przecie� Izbie te� zdarza si� nie mie� racji, czego sam 

do�wiadczyłem kiedy� protestuj�c (skutecznie!) wobec ustale� i wniosków kontroli 

wykonania bud�etu przez ministra gospodarki, gdy byłem wiceministrem w  tym  resorcie. 

 Uwa�am, �e zmiany w przepisach mog� troch� pomóc, ale całego problemu i tak nie 

rozwi���, gorzej je�li przy tej okazji rozwinie si� sygnalizowana ju� w mediach dyskusja 

o zmniejszeniu uprawnie� Izby, tak w ogóle. Tymczasem NIK mo�e by� �miało wzorem dla 

izb europejskich w pokazaniu – jako pewien wkład Polski do UE – czym mo�e by� 

prawdziwy i wszechstronny, a nie tylko finansowy audyt oraz jakie korzy�ci wynikaj� dla 

ka�dego pa�stwa z funkcji naczelnego organu kontroli. Przekonałem si� o tym wiele razy na 

forum EUROSAI i INTOSAI. 
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 Je�eli  przyj�ta by została koncepcja o nowelizacji ustawy, to powinna ona mie� 

miejsce, moim zdaniem, tylko w niezb�dnym zakresie, podyktowanym przyczynami 

postawienia tych pyta�, na które starałem si�, mo�liwie  w  pełni odpowiedzie�. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



D Y S K U S J A  

 

Dyrektor Departamentu Prawno-Organizacyjnego NIK dr Bogdan Skwarka: W zwi�zku 

z tocz�c� si� dyskusj� na temat zakresu kontroli NIK nale�y zada� dwa podstawowe pytania 

a mianowicie, które przepisy w �wietle praktyki stosowania ustawy o NIK budz� najwi�ksze 

kontrowersje i na ile �rodki prawne, jakie posiada Izba wobec podmiotów gospodarczych 

utrudniaj�cych lub uchylaj�cych si� od kontroli okazuj� si� skuteczne. Doskonałym 

materiałem do odpowiedzi na te dwa pytania mo�e by� analiza spraw o uchylanie si� od 

kontroli. Oczywi�cie sił� rzeczy jest to skrótowa wersja wyst�pienia, szersza – omawiaj�ca 

wszystkie przypadki – b�dzie prawdopodobnie opublikowana w „Kontroli Pa�stwowej”. 

Od wej�cia w �ycie ustawy o NIK z 23 grudnia 1994 r. na podstawie art. 2 ust. 3 Izba 

skontrolowała setki podmiotów gospodarczych bez �adnych utrudnie� z ich strony. Praktyka 

wskazuje, �e nie było wi�kszych kontrowersji w przypadku kontroli prowadzonych na 

podstawie art. 2 ust. 3 pkt 1, 2, 3, 5, 6, 7, a wi�c na przykład w przypadku kontroli 

prowadzonej wobec podmiotów: wykonuj�cych zadania powierzone przez pa�stwo, 

realizuj�cych zamówienia publiczne, kontroli w zakresie wywi�zywania si� z zobowi�za� na 

rzecz pa�stwa. W bardzo nielicznych przypadkach w�tpliwo�ci interpretacyjne były natomiast 

podnoszone jedynie w zwi�zku z art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy o NIK stanowi�cym podstawy do 

kontrolowania podmiotów, które działaj� z udziałem pa�stwa, samorz�du terytorialnego albo, 

które korzystaj� z mienia pa�stwowego b�d� samorz�dowego.  

Problem powstaje w przypadku wytyczenia granic przedmiotowych takiej kontroli, 

a mianowicie kiedy mamy do czynienia z działalno�ci� z udziałem pa�stwa, a kiedy nie 

mamy z tak� działalno�ci� do czynienia i czy w ogóle taka granica mi�dzy działalno�ci� 

z udziałem pa�stwa i bez udziału pa�stwa mo�e by� wytyczona. Co ciekawe, niektóre 

podmioty gospodarcze, te bez �adnej podstawy prawnej samodzielnie dokonuj� interpretacji 

poj�cia „działanie z udziałem pa�stwa”, a nawet – w jednym przypadku – zast�puj� Trybunał 

Konstytucyjny w orzekaniu o sprzeczno�ci przepisów ustawy o Najwy�szej Izbie Kontroli z 

Konstytucj�, jak to ostatnio uczynił KGHM Polska Mied�, odmawiaj�c NIK w ogóle prawa 

kontroli tego podmiotu. W przypadku odmowy poddania si� kontroli najpierw Izba stara si� 

oczywi�cie rozwi�za� ten problem metod� perswazji. W du�ej liczbie przypadków po 

wymianie korespondencji, zawieraj�cej ró�nego rodzaju argumenty prawne, podmioty 

kontrolowane decydowały si� w konsekwencji wpu�ci� kontrolerów NIK do siedziby spółki, 

albo te� dostarczy� niezb�dnych dokumentów, jak to miało miejsce w przypadku Polskiego 
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Koncernu Naftowego S.A. Je�eli natomiast �rodki perswazyjne wyczerpały si�, to Izba 

korzystała z ostatecznego i zarazem jedynego �rodka prawnego jaki posiada – wyst�pienia do 

s�dów grodzkich, a wcze�niej do kolegiów do spraw wykrocze� z wnioskiem o ukaranie 

grzywn�. W praktyce mo�na wyró�ni� dwie zasadnicze grupy takich działa� utrudniaj�cych 

lub uniemo�liwiaj�cych kontrol�. Pierwsza – to odmowa dostarczenia niezb�dnych 

dokumentów. Druga natomiast – to niepoddanie si� w ogóle kontroli i niewpuszczenie 

kontrolerów NIK do siedziby spółki b�d� te� wyproszenie kontrolerów z siedziby spółki ze 

wzgl�du na zakwestionowanie zakresu kontroli. 

Przechodz�c do statystyki, w okresie od 1 stycznia 1995 r. do pa�dziernika 2002 r. 

Izba skierowała do kolegiów do spraw wykrocze� b�d� s�dów grodzkich 21 wniosków 

o ukaranie. W�ród spraw definitywnie zako�czonych mo�na powiedzie�, �e jest remis, 

bo 5 spraw zako�czyło si� wyrokami skazuj�cymi, 5 uniewinniaj�cymi, a w jednym 

przypadku odmówiono wszcz�cia post�powania. Znamienne natomiast jest to, �e a� 

w 7 przypadkach kolegia i s�dy nie potrafiły rozstrzygn�� sprawy doprowadzaj�c do 

przedawnienia karalno�ci wykroczenia. Nale�y wspomnie�, �e ten okres wynosi 2 lata. 

Ponadto wymaga podkre�lenia, �e w 17 na 21 przypadków, kiedy NIK wyst�piła z wnioskami 

o ukaranie, podmioty powoływały si� wła�nie na przekroczenie zakresu kontroli poza 

działalno�� z udziałem pa�stwa, a wi�c na art. 2 ust. 3 pkt 4. Od kontroli uchylały si� ró�ne 

podmioty, jak: Polski Bank Rozwoju S.A., Oddział Narodowego Banku Polskiego, Polska 

Kasa Opieki S.A., Telekomunikacja S.A., Szpital Kliniczny Akademii Medycznej i równie� 

KGHM, który tutaj – mo�na powiedzie� – jest recydywist�, dlatego �e trzy razy uchylał si� 

ju� od kontroli. �aden inny podmiot drugi raz si� od tej kontroli nie uchylał. Z braku czasu 

skoncentruj� si� jedynie na jednym przypadku, ale bardzo znamiennym, uchylania si� od 

kontroli. 

W 2000 r. NIK przeprowadziła kontrol� dotycz�c� efektów działalno�ci narodowych 

funduszy inwestycyjnych. Jest to bardzo ciekawy przypadek z dwóch wzgl�dów. Po pierwsze, 

�e nie wszystkie z narodowych funduszy inwestycyjnych odmówiły poddania si� kontroli, 

a po drugie – w identycznych niemal sprawach zapadały ró�ne rozstrzygni�cia s�dowe. Izba 

skierowała wnioski o ukaranie przeciwko 8 osobom. Byli to członkowie zarz�dów 

nast�puj�cych narodowych funduszy inwestycyjnych: „Oktawia”, „Piast”, „Jupiter”, 

„Wiktoria”, „Zachodni”. Członkom zarz�du „Oktawii”, „Piasta” i „Wiktorii” zrzucono, �e nie 

udost�pnili niezb�dnych materiałów i dokumentów do przeprowadzenia kontroli, 

w „Jupiterze” natomiast w ogóle odmówiono poddania si� kontroli. Nale�y podkre�li�, �e 

we wszystkich przypadkach kolegia do spraw wykrocze� uniewinniły obwinionych, 
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oczywi�cie NIK odwołała si� od tych orzecze� do s�dów. W przypadku „Oktawii” 

w post�powaniu odwoławczym S�d Rejonowy dla Warszawy-	ródmie�cia uchylił orzeczenie 

kolegium uniewinniaj�ce obwinionych i spraw� przekazał do ponownego rozpatrzenia. S�d 

Grodzki uznał obwinionych winnymi i wszystkim wymierzył kar� grzywny po 2 tys. złotych. 

W „Wiktorii” i „Zachodnim” natomiast S�d Rejonowy dla Warszawy-Mokotowa inaczej 

post�pił ni� s�d dla Warszawy-	ródmie�cia i utrzymał w mocy uniewinnienie w „Pia�cie”. 

W „Jupiterze” umorzono natomiast post�powanie z powodu przedawnienia karalno�ci 

wykroczenia. 

Powy�sza krótka prezentacja mo�e prowadzi� do kilku zasadniczych wniosków 

z praktyki stosowania przepisów ustawy o NIK, a szczególnie przepisów dotycz�cych 

mo�liwo�ci ukarania podmiotów uchylaj�cych si� od kontroli. Po pierwsze, w porównaniu 

z liczb� kontroli w ró�nych podmiotach z udziałem pa�stwa lub samorz�du terytorialnego 

uchylanie si� od kontroli z powołaniem si� na art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy o NIK zmuszaj�cy 

Izb� do wyst�pienia z wnioskami o ukaranie nie jest zjawiskiem cz�stym. Znacznie cz��ciej 

w przypadku sporu wystarcza ta metoda, o której mówiłem – perswazyjna. Po drugie, za du�a 

liczba spraw ulega przedawnieniu, co wynika z małej sprawno�ci wymiaru sprawiedliwo�ci 

i przewlekło�ci post�powania w tego rodzaju sprawach. Po trzecie, nie neguj�c oczywi�cie 

zasady swobodnej oceny dowodów nie mo�na jednak pomin��, �e kolegia i s�dy cz�sto 

w takich samych sprawach podejmowały ró�ne rozstrzygni�cia, co �wiadczy o niejednolito�ci 

orzecznictwa. Dobitnym przykładem był tutaj NFI. Po czwarte, mimo podejmowania ró�nych 

rozstrzygni�� da si� jednak stwierdzi�, �e interpretacja przepisu art. 2 ust. 3 pkt 4 

dokonywana przez s�dy idzie w kierunku ograniczenia zakresu kontroli tylko do takiego 

fragmentu działalno�ci spółki, w jakiej okre�lony jest udział pa�stwa lub samorz�du 

terytorialnego. Po pi�te, orzecznictwo s�dowe nie daje jednak odpowiedzi na najwa�niejsze 

pytanie, a mianowicie: w jaki sposób sam udział kapitałowy ma wyznacza� granice 

dopuszczalno�ci zakresu kontroli, jak ustalaj�c zakres kontroli przeprowadzi� granice mi�dzy 

działalno�ci� z udziałem pa�stwa, a działalno�ci� bez jego udziału, czy da si� w ogóle tak� 

granic� wyznaczy�. Po szóste, orzecznictwo s�dowe wskazuje, �e w �adnym wypadku nie 

mo�na negowa� prawa NIK do kontrolowania spółek z udziałem pa�stwa lub samorz�du 

terytorialnego, co potwierdza nietrafno�� stanowiska prezentowanego przez KGHM Polska 

Mied�. Kombinat ten zakwestionował w ogóle prawo NIK do kontrolowania spółek 

z udziałem pa�stwa twierdz�c, �e przepisy art. 2 ust. 3 pkt 4 s� sprzeczne z przepisami 

Konstytucji. Ostatnim wnioskiem, jaki nasuwa si� w tej krótkiej prezentacji, jest konieczno�� 

wzmocnienia �rodków prawnych, jakimi dysponuje Izba, w celu wyegzekwowania poddania 

si� kontroli przez ró�ne podmioty, w tym spółki z udziałem pa�stwa. 
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Prof. dr hab. Andrzej Kidyba: Chc� poruszy� trzy w�tki, które si� wyra�nie przewijaj�. 
My�l�, �e najmniej kontrowersyjnym problemem jest wyja�nienie czym jest pa�stwowa 
osoba prawna. Ciesz� si� bardzo z pewnej zgodno�ci pogl�dów, bowiem przyj�cie 
jakiegokolwiek innego kryterium poza własno�ciowym – i to stuprocentowym – jest 
zawodne. Chciałbym zwróci� uwag� na to, �e wielokrotnie mówiono tu o wi�kszo�ci 
i o mo�liwo�ci wpływu. Otó� tak wcale by� nie musi, nie zawsze bowiem kapitał – nawet 
je�eli mamy ponad 50 % kapitału zakładowego - decyduje o wszystkim. Wydaje mi si� wi�c, 
�e co do tego nie powinno by� w�tpliwo�ci i tutaj dorobek doktryny prawa cywilnego trzeba 
by uszanowa�. Wyst�puj� tutaj wła�ciwie dwa aspekty, jeden – odnosz�cy si� do 
pa�stwowych osób prawnych, drugi – dotycz�cy zakresu kontroli.  

Zasygnalizuj� w tym momencie pewne zjawiska, o których tu w ogóle nie było mowy. 
Otó� odnosimy si� przede wszystkim do spółek kapitałowych. Tu widzimy problem, 
a przecie� z pewno�ci� w ró�nej skali coraz wi�ksze znaczenie b�d� miały spółki osobowe. 
Nie s�dz� �eby Skarb Pa�stwa czy samorz�dy tworzyły spółki jawne, ze wzgl�du na skal� 
odpowiedzialno�ci, ale b�d� miały udział w spółkach komandytowo-akcyjnych. To jest 
zupełnie nowe zjawisko. Nie mówiono nic o pewnych strukturach, które maj� istotne 
znaczenie z punktu widzenia równie� społecznego i gospodarczego. S� to fundacje, 
stowarzyszenia i inne instytucje, które mo�emy zaliczy� do kategorii instytucji niemaj�cych 
na celu prowadzenia działalno�ci gospodarczej, ale t� działalno�� mog� prowadzi�. Tutaj 
równie� inne kryterium jak 100% udział własno�ciowy b�dzie zawodne. Dlaczego wi�c uzna� 
za pa�stwow� osob� prawn� fundacj�, w której jednym z fundatorów był Skarb Pa�stwa czy 
samorz�d. 

Kolejna kwestia wi��e si� z zakresem kontroli. Zgadzam si� z wcze�niejszymi 
wypowiedziami, w szczególno�ci z wypowiedzi� prof. W. Katnera i prof. C. Kosikowskiego, 
co do pewnej szerokiej skali mo�liwej kontroli. Jednak nasuwa si� pytanie, czy rzeczywi�cie 
to przej�cie, tak jak tutaj to było sygnalizowane, z cz�stkowej kontroli na kontrol� globaln� 
powinno mie� miejsce? Nie wiem czy to jest do rozwi�za� legislacyjnych czy te� nie, ale by� 
mo�e, to wyodr�bnienie �rodków pa�stwowych b�d� samorz�dowych jest jakim� sposobem 
na rozwi�zanie problemu. Sam, kieruj�c instytucj� poddawan� cz�stej kontroli, zauwa�yłem 
pewn� ch�� przechodzenia z kontroli wycinkowej dotycz�cej aspektu kontrolowanego, na 
cało�� działalno�ci, zupełnie niepotrzebnie bez �adnego uzasadnienia merytorycznego. 

Na koniec mo�e wspomn� jeszcze o jednej kwestii. Nie wiem czy wszyscy zdajemy 
sobie spraw� z tego, i� rozci�gliwa interpretacja przepisów dotycz�cych kontrolowanych 
podmiotów prowadzi� b�dzie do tego, �e w ci�gu 3-4 lat wszyscy przedsi�biorcy polscy b�d� 
mogli podlega� kontroli. W ogromnej skali „ruszaj�” bowiem �rodki bud�etowe i �rodki 
pomocowe dla przedsi�biorców i w ci�gu tych kilku lat z pewno�ci� przedsi�biorcy 
w mniejszej b�d� wi�kszej skali b�d� korzystali z tych �rodków. Musimy zatem mie� 
�wiadomo��, i� NIK b�dzie mogła kontrolowa� wszystkich przedsi�biorców, którzy 
w ramach pomocy otrzymali cho�by złotówk�. 
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Prof. dr hab. El�bieta Chojna-Duch:  Swoj� wypowied� chciałabym uj�� w kilku punktach. 

Po pierwsze – dylematy, przed którymi stoi w tej chwili Polska nie s� problemami nowymi i 

mo�na powiedzie�, �e kraje o rozwini�tej gospodarce rynkowej, z wieloletnimi tradycjami 

kontrolerskimi, maj� podobne trudno�ci i w�tpliwo�ci. Wynikaj� one z poszerzania si� 

zakresu kategorii „ekonomii �rodka”, czyli wła�nie form gospodarki mieszanej, która nie 

tylko u nas coraz bardziej komplikuje si� z punktu widzenia ekonomicznego i prawnego. S� 

to pytania, które rodz� si� m.in. w zwi�zku z problemami zakresu podmiotowego kontroli 

NIK, ustaw� o zamówieniach publicznych lub ustaw� o finansach publicznych wraz z 

definicj� podmiotów sektora finansów publicznych oraz jednostek publicznych poddanych 

audytowi wewn�trznemu. Z pewno�ci� jeszcze w�tpliwo�ci te i problemy b�d� nas dotykały i 

z pewno�ci� jeszcze na ten temat b�dzie wiele dyskusji. Natomiast je�li chodzi o zakres 

kontroli, to ograniczyli�my go dzisiaj do problemów podmiotów podlegaj�cych kontroli – 

pomijaj�c wi���ce si� z nim zagadnienia: zakresu  przedmiotowego i kryteriów  kontroli, 

które b�d�  dyskutowane w grudniu  tego roku. 

Przy klasyfikacjach podmiotów kontrolowanych chciałabym wyró�ni� kilka 

kryteriów. Jedno z nich to  kryterium własno�ci podmiotów, wielko�ci udziału maj�tku 

publicznego, czy te�  pa�stwowego. Drugie kryterium, które jest  praktycznie bardzo zbli�one 

do poprzedniego, to kryterium �rodków finansowych lub te� kryterium finansowe 

wykorzystania �rodków publicznych, czy - jak nazywa to Konstytucja RP – �rodków 

finansowych na cele publiczne. Oczywi�cie sposób rozliczania si� z bud�etem jest cz��ci� 

kryterium finansowego (pełnymi wynikami b�d� jego  cz��ci�). Kolejnym kryterium, które 

było wykorzystywane i poddawane dyskusji – to kryterium, które nazwaliby�my kryterium 

prawnego statusu podmiotów organizacyjnych, a wi�c osobowo�ci prawnej oraz kwestii 

organizacyjnych, dotycz�cych podmiotów prawa publicznego poddanych kontroli. 

Kolejny punkt, który, moim zdaniem, powinien by� równie� poddany pod dyskusj�, to 

kwestia wynikaj�ca z tego, �e cało�� omawianych zagadnie� jest regulowana ró�nymi 

dziedzinami prawa. Ka�da z tych dziedzin ma swoje problemy i zakres podmiotowy, który 

nie jest identyczny – jak chocia�by poj�cie jednostki bud�etowej –  jest inaczej unormowany i 

wykorzystany w prawie cywilnym, a inaczej w rozumieniu ustawy o finansach publicznych. 

Prawo prywatne i prawo publiczne – a w ramach prawa publicznego oczywi�cie zagadnienia 

ustrojowe,  zawarte w Konstytucji, nast�pnie  problematyka administracyjno-prawna oraz 

prawa  finansowego – normuj� problematyk� jednostek sektora finansów publicznych. Jak 

wiadomo, problematyk� t� równie� reguluje w szczególno�ci ustawa o finansach publicznych 

– (w art. 5), ale to nie jest jedyne zagadnienie dotycz�ce podmiotowo�ci, które jest 
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normowane przez t� ustaw�. Ponadto mamy jeszcze pa�stwowe jednostki organizacyjne i ich 

ró�n� klasyfikacj�. 

Inna  kwestia, z  któr�   ł�cz�  si�  te  problemy,  to  kwestia  formalno-lingwistyczna. 

W nadawaniu nazw poszczególnym organom, w u�ywaniu okre�le� dla niektórych 

podmiotów, wyst�puje cz�sto przypadkowo��.   Na przykład poj�cie agencji - jest to nazwa 

potoczna, nadawana ró�nym  instytucjom, o zró�nicowanym statusie prawnym, które z jednej 

strony maj� osobowo�� prawn�, b�d� jej nie maj�, s� funduszami lub fundacjami, b�d� 

stowarzyszeniami. Bywa te�, �e jednostki, które na przykład okre�lone s� jako fundusze - w 

rzeczywisto�ci funduszami nie s�. Raz s� kasami chorych, za chwil� kasy chorych przeistocz� 

si� w fundusz, który jest kategori� inn� ni� normowana w ustawie o finansach publicznych, 

jako fundusz celowy.  Oczywi�cie  te ró�ne kategorie podmiotów, ich nazw, zró�nicowanych 

form prawnych, własno�ciowych, organizacyjnych - nie zawsze logicznie obrazuj�cych istot� 

działa� danej jednostki - mo�na mno�y�. Pan prof. C. Kosikowski znakomicie przedstawił  

klasyfikacj� rozmaitych kryteriów zachodz�cych na siebie, krzy�uj�cych si� podziałów, 

których systematyka jest trudna.  

Wreszcie problematyka wykorzystania �rodków publicznych, nie tylko krajowych, 

ale i �rodków europejskich, na razie przedakcesyjnych, wi�kszych strumieni funduszy 

strukturalnych i spójno�ci, z którymi za moment b�dziemy mieli do czynienia. Problemy 

ł�cz�ce si� wła�nie z tymi przepływami strumieni �rodków, transferów ze �rodków UE 

i oczywi�cie problem kontroli nie dotyczy tylko NIK. To s� nowe podmioty kontrolne, nowe 

jednostki, które kreuj� nowe instytucje kontrolne, jak chocia�by audyt wewn�trzny, kontrola 

finansowa Ministerstwa Finansów, b�d�ca obecnie w stanie organizacji, przed któr� stoj� 

równie� i dylematy prawne, nieobce  i  NIK.  

Bior�c pod uwag� rozmaito�� ró�nego rodzaju kryteriów tutaj przedstawianych s�dz�, 

�e najlepsze dla rozró�nienia poszczególnych kategorii podmiotowych jest kryterium 

podziału jednostek, zwi�zane ze  �rodkami publicznymi.  Kryterium to powinno by� 

wspomagane  –  moim zdaniem  –  przez kryterium dobra publicznego, które wymienił   prof. 

P. Winczorek. Jedynie to kryterium, jako najbardziej czyste, budzi najmniej w�tpliwo�ci 

teoretycznych oraz ró�nego rodzaju trudno�ci praktycznych w zakresie nie tylko legislacji, ale 

i orzecznictwa. Jak wynikało z ostatniego wyst�pienia, równie� s�dy w rozmaity sposób 

kreuj� swoje orzeczenia, nie zawsze s� one jednolite.  

Podsumowuj�c  wi�c – kryterium �rodków publicznych jako podstawowe, najmniej 

budz�ce kontrowersje, powinno by�  wykorzystane, wspomagane przez kryterium własno�ci i 

kryterium dobra publicznego.  
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 Prof. dr hab. Adam Jaroszy�ski: Kiedy otrzymałem zaproszenie na seminarium i referaty,   

bardzo si� ucieszyłem, �e wreszcie dowiem si�, co to jest pa�stwowa osoba prawna. Niestety, 

po lekturze moje w�tpliwo�ci nie zostały rozwiane. Otó� tak to ju� jest, �e to samo wcale nie 

znaczy to samo w ró�nych ustawach. W prawie administracyjnym taka niepisana zasada 

obowi�zuje, jest ona tak�e wyra�ana  w orzecznictwie. Je�eli w danej ustawie zostanie u�yte 

jakie� okre�lenie, to nie mo�na mechanicznie przej�� definicji tego� okre�lenia z innej 

ustawy. Moim zdaniem, to samo odnosi si� do poj�cia pa�stwowej osoby prawnej. 

 Dotychczas, i tak to głównie było prezentowane w referatach, mamy poj�cie czysto 

cywilistyczne, przy czym prosz� zwróci� uwag�, �e Kodeks cywilny – rzecz jasna – nie 

zawiera definicji pa�stwowej osoby prawnej. Spotykamy si� z tym i w doktrynie i w 

orzecznictwie – nie wiadomo co było pierwsze, ale to nie ma w tym wypadku znaczenia, przy 

czym w orzecznictwie formułowane s� okre�lone tezy na gruncie konkretnych ustaw. Na 

podstawie danej ustawy s�d dochodzi do wniosku, �e co� jest, czy nie jest pa�stwow� osob� 

prawn�. Zdarza si� te�, �e formułuje w zwi�zku z tym pewn� tez� ogóln� i te tezy ogólne w 

referatach były powtarzane. Otó� wydaje mi si�, �e w Konstytucji i w ustawie o NIK 

pa�stwowa osoba prawna znaczy co� innego ni� w Kodeksie cywilnym.  Spróbujmy si� nad 

tym zastanowi�.  

Chciałbym postawi� tak� hipotez�: pa�stwowa osoba prawna – w tym okre�leniu 

zawiera si� pewien element władczo�ci, wynikaj�cy albo ze stosunków własno�ciowych, albo 

z realnego wpływu na funkcjonowanie danej jednostki organizacyjnej, która ma mie� 

przymiot pa�stwowej osoby prawnej. Cz�sto ze statutu czy z umowy spółki – bo to głównie 

chodzi przecie� o spółki z udziałem Skarbu Pa�stwa – wynika, �e Skarb Pa�stwa ma na 

przykład wi�kszo�� udziałów, czy wi�kszo�� kapitału, a w rzeczywisto�ci nie ma wi�kszego 

wpływu   na funkcjonowanie tej spółki, albo odwrotnie – ma mniejsze udziały, a realny 

wpływ na funkcjonowanie spółki. 

 Konstytucja nie tylko w tym przypadku – chyba �e profesor P. Winczorek mnie 

sprostuje – posługuje si� pewnymi poj�ciami opisowymi. Prosz� zwróci� uwag�, �e partia 

polityczna w uj�ciu Konstytucji i w uj�ciu ustawy o partiach politycznych to wcale nie jest to 

samo. Mog� sobie zało�y� parti� polityczn�, je�eli jednak nie dokonam formalno�ci 

wynikaj�cych z ustawy o partiach politycznych, to ta organizacja wcale nie utraci przymiotu 

partii politycznych w rozumieniu Konstytucji.  Wracaj�c do sedna sprawy - czyli ta 

pa�stwowa osoba prawna to jest pewne okre�lenie opisowe i tego opisu nale�y szuka�.   

Wpływ  pa�stwa ze wzgl�dów własno�ciowych - czy z innych wzgl�dów zapisanych w 

statucie lub w umowie spółki - na funkcjonowanie danej jednostki organizacyjnej, jak 
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powiadam, jest to hipoteza. Moim zdaniem jest to kwestia, nad któr� warto si� zastanawia�. 

(Tekst  nieautoryzowany). 



 75 

Prof. dr hab. Piotr Kruszy�ski: Z wielk� uwag� wysłuchałem wszystkich wyst�pie�, 

zarówno referatów jak i głosów w dyskusji, ale chc� si� odnie�� do informacji przekazanej 

przez dyr. B. Skwark�, w której została przedstawiona kwestia uchylania si� podmiotów od 

kontroli przeprowadzanej przez NIK. Mam nieco inne zdanie je�eli chodzi o dolegliwo��, 

cz�sto dolegliwo�� hipotetyczn� jak� stanowi poddanie si� kontroli, zawiadomienie s�du 

grodzkiego, wła�ciwie zainicjowanie przed s�dem grodzkim sprawy o wykroczenie, dlatego 

�e rzeczywi�cie de lege lata jest to jedyna sankcja. Wcale nie jestem pewien czy jest to 

rzeczywi�cie jedyna sankcja, nawet de lege lata. Nie jestem w tej chwili przygotowany do 

tego, �eby zaproponowa� pa�stwu zmiany ustawodawcze, ale jest to moim zdaniem sankcja 

bardzo mało dolegliwa i to nie tylko dlatego, �e kwota 200 zł czy 2 tysi�ce zł kary przy 

dochodach członków zarz�du spółek akcyjnych czy spółek z o.o. jest wr�cz symboliczna.  

Tak si� składa, �e niezale�nie od pracy naukowej jestem praktykuj�cym adwokatem, 

wyst�puj�cym w sprawach karnych i wiem, �e w ogóle post�powanie przed s�dami grodzkimi 

– ono oczywi�cie jest lepsze z prawnego punktu widzenia ni� post�powanie przed kolegiami 

– pozostawia wiele do �yczenia. Chodzi mi o to, �e wymaganie jakiej� jednolito�ci 

orzecznictwa (o tym mówił pan dyrektor B. Skwarka) jest wymaganiem rzeczy 

niemo�liwych. W wydziałach grodzkich, w s�dach okr�gowych wyst�puj� bardzo młodzi 

adepci sztuki prawniczej. S� to asesorzy �wie�o po egzaminie s�dziowskim, jeszcze nie s� 

niezawi�li, przecie� s� przed nominacj�, tak jest w 95%. Wymaganie od nich, �eby zgł�bili 

tajniki ustawy o NIK, czy konstytucji jest – moim zdaniem – równie� ��daniem rzeczy 

niemo�liwych. Mówi� tu o realiach �ycia, po prostu tak jest.  

Znacznie bardziej dotkliw� sankcj� na gruncie obowi�zuj�cych przepisów – tak mi si� 

przynajmniej wydaje, mog� si� oczywi�cie myli� – byłyby w przypadku odmowy 

kontrolerowi NIK przeprowadzenia kontroli sankcje typu administracyjnego. S�dz�, �e je�eli 

nawet kto� odmawia poddania si� kontroli w sposób �wiadomy, na gruncie obowi�zuj�cych 

przepisów, mo�na byłoby si� zastanowi� czy nie jest to przest�pstwo okre�lone w art. 586 

Kodeksu spółek handlowych, mianowicie czy nie jest to przypadkiem działanie na szkod� 

spółki. Je�eli nawet nie mam racji w tej chwili, to my�l� �e mo�na byłoby si� zastanowi� czy 

tego typu zmiany ustawodawcze nie byłyby potrzebne. 
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Prof. dr hab. Andrzej Kidyba:   Trudno mi  nie  ustosunkowa�  si�  do tezy, któr�   prof. A. 

Jaroszy�ski zaproponował. Chc� zwróci� uwag� na jedn� spraw� – osoba prawna jest 

kategori� prawa cywilnego, a nie �adn� inn� kategori�. Przymiotnik pa�stwowa jest 

uzupełnieniem i rozwini�ciem tej kategorii. Została tu postawiona bardzo niebezpieczna teza, 

która – je�eli by�my to zaaprobowali – pozwala na stwierdzenie, �e ka�dy akt prawny – tak to 

zrozumiałem – mo�e kreowa� własn� definicj� pa�stwowej osoby prawnej, czy osoby 

prawnej. Mamy ju� przykład „festiwalu przedsi�biorców”, tak to nazw�, o czym mówił    

prof. C. Kosikowski – ustawa prawo o działalno�ci gospodarczej, o zwalczaniu nieuczciwej 

konkurencji, o ochronie konkurencji i konsumentów, praw własno�ci przemysłowej, o cenach, 

prawo geologiczne, ordynacja podatkowa. Ka�dy akt kreuje nowe poj�cie przedsi�biorcy, 

i w ten sam sposób mo�emy manipulowa� osob� prawn�, to tak ad vocem. 
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Doradca Prezesa NIK - dr Dorota Safjan –: Pan Prezes wyznaczył na pocz�tku ramy tej 

dyskusji stwierdzaj�c, �e nie jest niczyj� intencj� zmiana Konstytucji RP, w zwi�zku z tym ja 

tylko nie�miało postaram si� te ramy przekroczy�, zwracaj�c uwag� na to, �e zakres 

kompetencji przypisanej organowi pa�stwa jest zarazem zakresem jego obowi�zków i mo�e 

ta  konstatacja  nieco nas powinna powstrzyma� w zap�dach do kontrolowania wszystkiego. 

O ile si� nie myl� to liczba przedsi�biorców w Polsce wynosi  około 3 milionów i mo�emy 

kiedy� spotka� si� z pytaniem, co zrobiła NIK �eby oceni� sposób wywi�zania si� z 

zobowi�za� podatkowych przynajmniej 10% tych podmiotów, które teoretycznie podlegaj� 

kontroli NIK. Tyle tytułem zastanowienia, gdy chodzi o nieprzekraczalne ramy dzisiejszej 

dyskusji, czyli art. 203 Konstytucji.  

My�l�, �e chyba nie mamy szans zmieni� tego przepisu w najbli�szym czasie, a mo�e 

w ogóle nie. Powinno to nas ukierunkowa� w dalszym my�leniu na ten temat. Otó� podoba 

mi si� w�tek z referatu  profesora P. Winczorka, który zwrócił uwag� na to, �e przedmiotowy 

zakres kontroli i zakres stosowalno�ci kryteriów – to s� jednak dwie ró�ne rzeczy. Nie 

jeste�my w stanie w ustawie okre�li� tak naprawd� przedmiotowego zakresu kontroli w inny 

sposób, ani�eli to zostało zrobione w art. 2 ust. 3 ustawy o NIK, po prostu nie da si� tego 

precyzyjniej napisa�. Zawsze w takich sytuacjach, kiedy prawnik nie jest w stanie czego� 

zdefiniowa� do ko�ca, mo�na poszukiwa� pewnych rozwi�za� proceduralnych. 

Chodziłoby o to, a�eby w stosunku do tych podmiotów, które tylko w pewnym 

zakresie mog� by� kontrolowane - w zakresie korzystania z maj�tku i w zakresie 

wykonywania zobowi�za� wobec pa�stwa - skonstruowa� w naszej ustawie jaki� tryb, który 

by pozwalał a priori rozstrzygn��, jeszcze przed rozpocz�ciem kontroli, zakres tego, co Izba 

mo�e tam kontrolowa�. Musiałby to by� jaki� tryb sporny oczywi�cie i musiałby si� wi�za� 

z przedło�eniem tym podmiotom, które chcemy kontrolowa�, jednolitej oferty kontrolnej, 

czyli programu okre�laj�cego przewidywany zakres kontroli, sposób doj�cia do ustale� 

kontroli i sposób wykorzystania wyników kontroli. Ten zakres mógłby by� wr�czony tym 

wszystkim jednostkom, które chcemy kontrolowa� i sprzeciw cho�by jednej z nich powinien 

uruchamia� jakie� post�powanie sporne. Podejrzewam, �e s�dowe, bo innego sobie nie 

wyobra�am i jednocze�nie rozstrzygni�cie w tej sprawie powinno rzutowa� na cały zakres, 

cały program kontroli równie� w stosunku do innych podmiotów w tym obszarze. 

Przypominam sobie jedn� z moich pierwszych prac, jakie podj�łam w Izbie. Była jesie� 

1992 r. i wówczas zapoznałam si� z bardzo zreszt� ciekawymi ustaleniami kontroli, 

dotycz�cymi I Banku Komercyjnego niejakiego Bogatina. Po lekturze tej informacji, a była to 

ju� prawie gotowa informacja, stwierdziłam co najmniej 5 przypadków ra��cego naruszenia 
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tajemnicy bankowej. Rozumiałam, �e nie było to zamiarem Izby. Oczywi�cie 

skorygowali�my  prezentacj� ustale� i nie doszło do ujawnienia tajemnicy bankowej 

szerokiemu gremium, jako �e informacja jest dokumentem jawnym. Strach było pomy�le� co 

w banku Bogatina było kontrolowane i jak to si� miało w ko�cu do przepisów rangi 

ustawowej dotycz�cych tajemnicy bankowej.  

Jeszcze tylko jedna uwaga te� ad vocem do wypowiedzi   prof. A. Jaroszy�skiego. Nie 

umiałabym sobie wyobrazi� innego poj�cia osoby prawnej ani�eli poj�cie cywilistyczne, 

poniewa� tak naprawd� sama konstrukcja osoby prawnej została pomy�lana po to, �eby 

umo�liwi� jakiej� jednostce organizacyjnej uczestnictwo w �yciu gospodarczym, w grze 

rynkowej. Je�eli ta osoba, ten podmiot nie ma nabywa� praw i obowi�zków cywilnych, czyli 

prawa własno�ci, innych praw maj�tkowych, to jej atrybut osobowo�ci prawnej w ogóle nie 

jest potrzebny.  Je�eli natomiast nabywa te prawa, to oczywi�cie musi by� jednoznacznie 

przez prawo cywilne uznana jako osoba prawna, a tutaj zakres imperium pa�stwa w ogóle nie 

ma nic do rzeczy. 
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Dr hab. Ryszard Stefa�ski: Chc� si� odnie�� do jednego problemu, a mianowicie do 

uniemo�liwiania i utrudniania kontroli NIK. Z zaprezentowanych danych wynika, �e 

praktycznie ten problem nie istnieje. NIK ma tak du�y autorytet, �e w zasadzie nikt nie 

kwestionuje uprawnie� do kontroli. Je�eli bowiem stwierdzono tak mał� liczb� przypadków 

w stosunku do liczby przeprowadzonych kontroli i czasu ich trwania, mo�na �miało 

powiedzie�, �e jest to marginalne zagadnienie i nie nale�ałoby go nawet tu porusza�. Ka�dy 

jednak taki przypadek to o jeden za du�o. Istota tych odmów polega na sporze co do zakresu 

podmiotowego uprawnie� NIK. Je�li spojrzy si� na spraw� z punktu widzenia osób 

poddawanych kontroli, to w pewnym zakresie mo�na by uzna� podnoszone przez nich 

w�tpliwo�ci i zasadno�� ich post�powania. Dzisiaj tu na tej sali te� nie doszli�my do 

porozumienia jak rzeczywi�cie traktowa� te podmioty, których kapitał cz��ciowo jest 

kapitałem publicznym, u�ywaj�c tego szerokiego okre�lenia. Najistotniejszym problemem 

moim zdaniem jest takie sprecyzowanie legislacyjne, �eby w tym zakresie nie było �adnych 

w�tpliwo�ci, bowiem i tak ka�da wykładnia doktrynalna b�dzie prowadziła do rozbie�nego 

rozumienia tego poj�cia. S� to sprawy, które nie trafiaj� do S�du Najwy�szego, aby mógł 

wypowiedzie� si� na ten temat. Wówczas mo�e ujednoliciłoby si� orzecznictwo. Dotychczas 

nie ma tej jednolito�ci, bo sama materia powoduje, �e ka�dy inaczej rozumie to poj�cie 

i ka�dy inaczej je interpretuje.  

Chc� odnie�� si� teraz do sprawy zdezawuowania orzecznictwa s�dów grodzkich, 

bowiem tak odebrałem wypowied�   prof. P. Kruszy�skiego. Otó� to nie jest tak, s�dziowie ci 

s� młodzi, ale przygotowani do wykonywania swej pracy i wobec tego w wielu wypadkach 

orzekaj� prawidłowo. 	wiadczy o tym fakt utrzymywania ich wyroków przez organ II 

instancji czyli s�dy okr�gowe, w których zasiadaj� s�dziowie do�wiadczeni. W pocz�tkowym 

okresie, kiedy jeszcze orzekały kolegia do spraw wykrocze�, organem odwoławczym był s�d 

rejonowy, ale z chwil� pełnego przej�cia orzecznictwa w sprawach o wykroczenia przez s�dy, 

praktycznie istnieje mo�liwo�� skontrolowania takiego orzeczenia przez s�d okr�gowy. Jest 

jeszcze jeden �rodek, który ju� jest �rodkiem nadzwyczajnym, a mianowicie istnieje 

mo�liwo�� wniesienia kasacji od takiego orzeczenia. W tym wypadku wyst�puje nie strona, a 

minister sprawiedliwo�ci, prokurator generalny lub rzecznik praw obywatelskich. Gdyby  

wyst�piły w�tpliwo�ci co do zasadno�ci prawomocnego wyroku s�du w tym przedmiocie, to 

nale�ałoby zwraca� si� do prokuratora generalnego, który rozwa�yłby mo�liwo�� wniesienia 

kasacji. Byłaby to równocze�nie okazja do wypowiadania si� w tym zakresie przez S�d 

Najwy�szy. Rozumiem, �e je�eli dojdzie w przyszło�ci do takiej sprawy, to b�dzie ona 
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dotyczyła te� tych podmiotów, co do których s� w�tpliwo�ci czy podlegaj� kontroli, a je�eli 

podlegaj�, to ewentualnie w jakim zakresie. 

Wydaje mi si�, �e takim wa�nym kryterium wskazuj�cym na to, �e dany podmiot 

podlega kontroli powinna by� kwestia dysponowania �rodkami publicznymi. S�d Najwy�szy 

tym kryterium ju� si� posługuje okre�laj�c osoby pełni�ce funkcj� publiczn�. Jest to bardzo 

szerokie kryterium. Trudniejszy jest problem – i  chyba   nie do zdefiniowania – jak traktowa� 

te podmioty, których udział w formie kapitału jest prywatny,  pa�stwowy, czy ewentualnie 

publiczny. Trzeba wówczas podj�� decyzj� legislacyjn� – mo�na przyj��, �e niezale�nie od 

tego jaki jest procent kapitału pa�stwowego czy samorz�dowego, to ju� taka jednostka 

podlega kontroli. Na gruncie Kodeksu karnego z 1969 r. tak było, �e instytucj� pa�stwow� 

było ka�de przedsi�biorstwo, ka�da spółka, w której nawet pół procentu było kapitału 

pa�stwowego i wobec tego wtedy była sytuacja jasna. Wydaje mi si�, �e mo�na to zrobi� w 

drodze legislacyjnej. Bior�c pod uwag�, �e liczba tych podmiotów b�dzie si� zwi�kszała - o 

czym tutaj mówiono - trzeba si� zastanowi� czy rzeczywi�cie NIK b�dzie w stanie poradzi� 

sobie z tak szerokim zakresem podmiotowym. 
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Prof.   dr   hab.  Piotr  Kruszy�ski:      Jestem    bardzo   wdzi�czny  panu   prokuratorowi 

R. Stefa�skiemu  za   ten głos, poniewa�  w   ramach  mojego bardzo krótkiego wyst�pienia 

ad vocem chciałem jedn� kwesti� sprecyzowa�, czego nie zrobiłem poprzednio, to jest 

oczywi�cie moja wina. Otó� młodzi asesorzy, którzy wyst�puj� w wydziałach grodzkich 

s�dów rejonowych s� moim zdaniem nale�ycie przygotowani, �eby rozpoznawa� sprawy o 

tradycyjne wykroczenia, jakich jest 90% – drobne kradzie�e, zakłócanie porz�dku 

publicznego itd.  Dalej b�d� jednak twierdził, panie prokuratorze – szczerze mówi�c nie 

przekonał mnie pan – �e w tak trudnych sprawach, jak np. wła�nie uchylanie si� od kontroli, 

czy te� o rozpoznawanie spraw o pewne wykroczenia przewidziane w ustawach 

szczególnych, jak np. naruszenie ordynacji wyborczej, s� to osoby w niedostatecznym stopniu 

przygotowane, aby te skomplikowane problemy rozstrzyga�. Je�eli nawet nie mam racji, to 

chc� jeszcze raz podkre�li�, �e te sankcje, którymi dysponuj� s�dy grodzkie w rozpoznawaniu 

spraw o wykroczenia (był przykład na tej sali) budz� powszechn� wesoło��. Dlatego te� 

wydaje mi si�, �e albo s� konieczne zmiany ustawodawcze w tym kierunku, o którym mówił 

pan Prezes, �eby jednak uchylanie si� od kontroli potraktowa� jako przest�pstwo i wówczas 

prokurator, który jest jednak bardziej przygotowany i ma wi�ksze kwalifikacje do tego, aby 

rozwa�a� czy ten czyn mo�e by� zakwalifikowany jako przest�pstwo, czy nie wysła� aktu 

oskar�enia do s�du albo post�powanie umorzy�. Drug� propozycj� s� sankcje 

administracyjne, które – jak powiedziałem – powinny by� sankcjami bardziej dolegliwymi, 

je�eli si� oka�e, �e taki czyn miał miejsce. Dzi�kuj� jeszcze raz za udzielenie mi głosu, 

poniewa� z uwagi na dokonanie pewnych skrótów my�lowych zostałem zrozumiany, �e w 

ogóle dezawuuj� działalno�� młodych asesorów, którzy orzekaj� w wydziałach grodzkich 

s�dów rejonowych.  
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 S�dzia NSA Małgorzata Niezgódka-Medek: Po przeczytaniu referatów i wysłuchaniu 

dzisiaj istotniejszych kwestii w nich zawartych, mog� powiedzie�, �e wyst�piła bardzo du�a 

zbie�no�� pogl�dów referentów co do mo�liwo�ci kontrolowania przez NIK jednostek 

o kapitale mieszanym, o których m.in. mowa  w art. 203 ust. 3 Konstytucji. Wydaje mi si�, �e 

z punktu widzenia NIK  wła�nie ta jednolito�� pogl�dów wybitnych znawców prawa i to 

znawców patrz�cych na zagadnienie z ró�nych punktów widzenia: prawa konstytucyjnego, 

prawa prywatnego, prawa publicznego jest  cennym wynikiem dzisiejszego spotkania.  

Wróc� do dwu w�tków, do których chc� si� odnie��. Pierwszy to – czy mo�na 

w drodze zmiany ustawy o NIK sprecyzowa� tre�� art. 203 ust. 3 Konstytucji. Oczywi�cie ten 

problem dotyczy równie� i  innych ust�pów tego przepisu konstytucyjnego. Kiedy weszła 

w �ycie Konstytucja i dostosowywano do jej wymogów ustaw� o NIK, w trakcie prac 

w Sejmie pojawiło si� pytanie, czy art. 2 i inne przepisy dotycz�ce zakresu kompetencji NIK 

w tej ustawie s� potrzebne, gdy� zakres kompetencji w sposób wyczerpuj�cy reguluje przepis 

konstytucyjny. Przewa�yły głosy parlamentarzystów, �e w�ród pracowników NIK, jak i 

jednostek poddanych kontroli, istnieje przyzwyczajenie si�gania do ustawy, natomiast 

stosowanie wprost Konstytucji jest nowo�ci� w naszym systemie prawnym. W zwi�zku z tym 

dokonano zmian w ustawie, dostosowuj�c j� do nowej regulacji konstytucyjnej. Przy okazji 

nadano nowe brzmienie ust. 3 w art. 2, ilustruj�c najcz��ciej spotykanymi przypadkami 

sytuacje, w których jednostka niepubliczna wykorzystuje „grosz publiczny”, czy te� 

wywi�zuje si� z zobowi�za� wobec pa�stwa.  

Zmiany ustawy po wej�ciu w �ycie Konstytucji były zreszt� konieczne, przede 

wszystkim z uwagi na odmienne kryteria kontroli, które pojawiły si� w Konstytucji w 

porównaniu   z  pierwotnym brzmieniem obowi�zuj�cej ustawy o NIK. Oczywi�cie mo�na 

art. 2, w szczególno�ci ust. 3 ustawy o NIK uszczegóławia�. Mo�na w tym ust�pie podawa� 

wi�ksz� liczb� przykładów po słowie „w szczególno�ci” i w ten sposób próbowa� usuwa� 

najistotniejsze spory interpretacyjne zwi�zane z wkraczaniem organu kontroli pa�stwowej do 

jednostek prywatnych. Nie wydaje mi si� jednak, �eby w ten sposób udało si� wszystkie tego 

rodzaju konflikty na styku kontroler - jednostka kontrolowana wyeliminowa�. Pojawiały si� 

one przecie� tak�e w czasie kontroli w organach administracji rz�dowej, co do których nie ma 

�adnych w�tpliwo�ci, �e podlegaj� kontroli NIK.  
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Je�eli natomiast chodzi o propozycje de lege ferenda, które pa�stwo przedstawili 

w referatach, to wydaje mi si�, �e rozwi�zaniem, które  stawia kropk� nad „i”, a tak�e  

najlepiej oddaje tekst Konstytucji - je�li chodzi o  sporne pole kompetencyjne zwi�zane z 

kontrol� jednostek o mieszanym kapitale - jest propozycja,  przedstawiona przez prof. W. 

Katnera. Podkre�lił on, �e NIK takie podmioty mo�e kontrolowa� bez wzgl�du na wielko�� 

lub warto�� �rodków publicznych lub te� zobowi�za� wobec pa�stwa, bo to wła�nie wynika z 

tre�ci art. 203 ust. 3 Konstytucji. Je�eli natomiast zaczniemy  podejmowa� próby zaw��enia 

kompetencji NIK do kontroli jednostek tylko z wi�kszo�ciowym lub dominuj�cym udziałem 

pa�stwa czy samorz�du, to pojawi si� problem zgodno�ci takiego rozwi�zania z Konstytucj�.  

Jest jeszcze jedna kwestia – poj�cie pa�stwowej osoby prawnej. Podzielam tutaj 

stanowisko tych przedmówców, zawarte w referatach, jak i w dyskusji, którzy  opowiedzieli 

si� za jego cywilistycznym rozumieniem. W praktyce, w działalno�ci NIK pod rz�dami 

obowi�zuj�cej ustawy poj�cie pa�stwowa osoba prawna w zasadzie  nie budziło w�tpliwo�ci. 

Od wej�cia w �ycie tej ustawy  kompetencjami Izby, wymienionymi  w art. 2 ust. 1, 

obejmowano tylko takie osoby prawne, gdzie udział pa�stwa wynosił 100%. Je�eli jednostka 

dysponowała kapitałem mieszanym, pa�stwowo-prywatnym, wówczas uznawano, �e taki 

podmiot nale�y do kategorii wymienionej w art. 2  ust. 3.  

Kolejny problem, który tak interesuj�co przedstawił   dyrektor B. Skwarka, i o którym 

równie� mówił  Prezes NIK, dotyczy 21 wniosków o ukaranie za utrudnianie kontroli lub 

uchylanie si� od niej, jakie od wej�cia w �ycie ustawy o NIK zostały skierowane do 

wła�ciwych organów – kolegiów do spraw wykrocze�, a obecnie s�dów grodzkich. To 

rzeczywi�cie bardzo mało, bior�c pod uwag� czas jaki upłyn�ł od połowy sierpnia 1995 r. 

Nale�y jednak pami�ta�, i� niemal�e za ka�dym z tych 21 wniosków kryje si� powa�ny spór 

prawny dotycz�cy zakresu kompetencji NIK. Pozwol� sobie powiedzie�, �e niepowa�ne było 

powierzenie rozstrzygania tych sporów prawnych obecnie s�dom grodzkim, a wcze�niej 

kolegiom do spraw wykrocze�.  

Rozstrzyganie o zakresie kompetencji konstytucyjnego organu pa�stwa przez te 

organy, bo taki wymiar maj� w praktyce sprawy, o których mowa w art. 98 ustawy o NIK,  w 

pewnym sensie stanowi jeden z „grzechów pierworodnych”, którymi obarczona jest ta 

ustawa. Zreszt� ten „grzech” zwi�zany jest z brakiem wyobra�ni tych, którzy pracowali nad 

ustaw� – mog� tu równie� uderzy� si� i we własne piersi.  Nawet teraz wida�, �e  problemów, 

które wymagaj� si�gni�cia po sankcje nie ma tak wiele. Wówczas kiedy przekształcał si� 

system naszego pa�stwa i trwały prace nad now� ustaw�, problemów spornych, dotycz�cych 
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kompetencji NIK, w zasadzie nie było. NIK poruszała si� jeszcze w szeroko poj�tej sferze 

pa�stwowej i w tym co si� z tej sfery wyłaniało. Autorytet NIK w wi�kszo�ci przypadków 

wystarczał. Ponadto nadzór nad jednostkami kontrolowanymi - który wtedy był zupełnie inny 

- wystarczał, �eby likwidowa� utrudnienia jakie napotykała NIK w toku przeprowadzania 

kontroli. Dlatego wła�nie - wracaj�c do historycznego odniesienia - na pytanie, które padło na 

posiedzeniu poł�czonych komisji przyjmuj�cych  projekt ustawy o NIK (bo takie pytanie 

zadał jeden z posłów przedstawicielom NIK), czy w art. 98 kolegium ds. wykrocze� 

wystarczy – padła twierdz�ca odpowied�. Uznano, �e je�li w praktyce opisane w tym 

przepisie negatywne zjawiska nie wyst�puj� - czyli problemu nie ma, to po co penalizowa� 

system i tworzy� jeszcze jedn� kategori� wyst�pku.  

Niestety rzeczywisto�� okazała si� bardziej skomplikowana. Potem, mimo �e 

wielokrotnie ta kwestia wypływała w toku prac parlamentarnych, równie� nad nowym 

Kodeksem karnym, nigdy nie było odpowiedniego układu sił i woli – mimo �e pojawiały si� 

takie głosy – �eby w art. 98 ustawy zaostrzy� odpowiedzialno��, albo te� �eby  przenie�� t� 

regulacj� do Kodeksu karnego. W Kodeksie jest przest�pstwo polegaj�ce na uchylaniu si� 

przed kontrol� przeprowadzan� przez  niektóre organy pa�stwa, m.in. jest tam chyba 

wymieniona Inspekcja Ochrony 	rodowiska. Jednak przepis ten w Kodeksie karnym jest 

sformułowany w sposób jakby przypadkowy. Nie bardzo wiadomo dlaczego wprowadzono 

do niego niektóre organy kontroli, a z innych zrezygnowano. Mo�na tylko wyrazi� 

zdziwienie, �e w �rodowisku przedstawicieli prawa karnego nie pojawiły si� głosy, �eby 

systemowo rozwi�za� t� kwesti�. De lege ferenda bardzo dobrze by było, gdyby spory co do 

zakresu kompetencji NIK, bo z nimi jest zwi�zane uchylanie si� od kontroli,  były jednak 

powierzane s�dom wy�szej rangi ni� s�dom grodzkim. 
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Wiceprezes NIK Piotr Kownacki: Nie o�mieliłbym si� zabiera� głosu w kwestiach czysto 

prawniczych w tym gronie i po wysłuchaniu referatów. Poniewa� jednak jest du�a zbie�no�� 

w konkluzjach szanownych Autorów, taka mianowicie, i� przepis konstytucyjny nie wymaga 

zmiany a regulacja ustawowa jest b�d� w zasadzie zadowalaj�ca – najpełniej tak� tez� 

sformułował   profesor W. Katner – b�d� w ka�dym razie nie jako� jednoznacznie nadaj�ca 

si� do krytyki, mo�e by� nieco doskonalona z ró�nymi zastrze�eniami, zatem wydaje mi si�, 

�e mo�na na to spojrze� nie tylko z punktu widzenia prawniczego, ale równie� z punktu 

widzenia pewnej praktyki.  

Praktyka jest taka, �e oprócz tych 20 – na wiele tysi�cy kontroli – przypadków 

kierowania spraw, przedtem do kolegiów, obecnie do s�dów, przypadków kwestionowania 

albo poddawania w w�tpliwo�� kompetencji NIK jest wi�cej. Tylko wła�nie ta metoda 

perswazyjna, o której mówił dyr. B. Skwarka, wystarczy i st�d pozwol� sobie wysnu� 

hipotez�, �e nie ma takiej mo�liwo�ci, aby w drodze kolejnych nowelizacji, precyzowania czy 

zmieniania tekstu przepisu ustawy doprowadzi� do stanu, w którym nikt w�tpliwo�ci nie 

b�dzie zgłaszał i nikt nie b�dzie kwestionował mo�liwo�ci przeprowadzenia kontroli. 

Zwracam uwag�, �e takie kwestionowanie zdarza si� równie� w sytuacjach, które naprawd� 

wydaj� si� zdumiewaj�ce, �e czyni to kto� powa�ny. Otó� z praktyki mog� poda� przykład 

Funduszu Składkowego Rolników Indywidualnych, jednego z funduszy Kasy Rolniczego 

Ubezpieczenia Społecznego. Fundusz ten „ustami” swojego jednoosobowego zarz�du z mocy 

ustawy, zarazem prezesa tej kasy twierdził, �e jest prywatn� osob� prawn�, co wi�cej 

działaj�c� bez jakiegokolwiek udziału pa�stwa b�d� samorz�du, a zatem, �e nie podlega 

kontroli. Tak mówił niedawno odwołany prezes i t� tez� potwierdzał licznymi opiniami 

prawnymi, które masowo zamawiał i które otrzymywał. Zatem mówi� mo�na wszystko i 

mo�na zadawa� ka�de pytanie i ka�d� w�tpliwo�� podnosi�, np. tak�, jak długo mienie 

pa�stwowe zachowuje przymiot pa�stwowo�ci. S� tacy, którzy np. twierdz�, �e mienie 

pa�stwowe po wprowadzeniu do spółki ju� jest mieniem spółki, a nie mieniem pa�stwowym. 

Cho�by zatem 100% udziałów miało pa�stwo, spółka nie działa ju� z udziałem mienia 

pa�stwowego tylko swojego własnego i nie jest ju� podmiotem poddaj�cym si� kontroli.  

W�tpliwo�ci jest wi�cej, jak ju� mówiłem, zdarza si� np. kwestionowanie mo�liwo�ci 

czy te� obowi�zku udost�pnienia materiałów na podstawie tre�ci upowa�nienia jakim 

dysponuje kontroler. Kierownik jednostki kontrolowanej z tre�ci tego upowa�nienia wywodzi 

bowiem, i� dany dokument nie powinien by� przedmiotem zainteresowania kontrolera. 

Zmierzam do tego, �e w praktyce nie da si� unikn�� sytuacji kwestionowania naszej 

kompetencji i prawa do okre�lonych czynno�ci. Zatem bardzo wa�na jest równie� praktyka 
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działania NIK, tzn. pewne samoograniczanie si�, wchodzenie tam, gdzie to jest potrzebne, 

przejrzysto�� kryteriów, wła�ciwy dobór próby, �eby nie było w�tpliwo�ci, i� my nie 

upatrzyli�my kogo�, �eby mu dokuczy�, czy zaszkodzi�, tylko �e po prostu, skoro losujemy 

reprezentatywn� prób� – to na kogo� padło i to jest powód, dla którego wchodzimy do tego 

przedsi�biorcy, a nie do innego, spo�ród tych, których mo�emy kontrolowa�.  

Tej praktyce powinny słu�y�, w moim przekonaniu, opracowane niedawno w NIK 

standardy kontroli, które precyzuj� jakiego rodzaju jednostki i dlaczego cz��ciej 

kontrolujemy, które rzadziej, kiedy stosujemy metod� statystyczn�, kiedy dobór próby jest 

innego, ni� statystyczny, rodzaju itd. Wydaje si� zatem, �e obok tych kwestii prawniczych, 

które były głównym przedmiotem, czy te� mo�e jedynym w zasadzie przedmiotem referatów 

i głównym w�tkiem dyskusji, jest te� pewna sfera pozostawiona praktyce. S�dz� równie�, �e 

mo�emy pod własnym adresem sformułowa� taki postulat, aby roztropnie korzysta� ze 

swoich kompetencji. Wówczas nale�y mie� nadziej�, �e nadal przypadki drastycznego 

kwestionowania naszych kompetencji b�d� zupełnie znikomym marginesem. 
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Prezes NIK Mirosław Sekuła: Na zako�czenie naszych obrad chc� si�gn�� do moich 

do�wiadcze� parlamentarnych, z których wynika m.in., �e bardzo złudna jest taka droga i taki 

sposób my�lenia, zgodnie z którym mo�na kolejnymi nowelizacjami zapobiega� kolejnym 

w�tpliwo�ciom. Jako przykład podam ustaw� o zamówieniach publicznych, która w ci�gu 

kilku lat doczekała si� ju� około 20 nowelizacji i kolejne si� szykuj�. Ka�da kolejna 

nowelizacja powoduje wi�ksze problemy interpretacyjne a nie je zmniejsza. Takie jest moje 

spostrze�enie dotycz�ce tezy, �e by� mo�e uszczegółowienie tego przepisu nam pomo�e.  

Prawdopodobnie natkniemy si� na kolejne problemy interpretacyjne, gdy� w swoim 

czasie byli�my wszyscy zaskoczeni poj�ciem jednoosobowa spółka Skarbu Pa�stwa. Mo�e 

jeszcze kto� wymy�li np. „kooperatyw� ministerialn�” i znowu ustawy tego nie b�d� 

obejmowały i b�dziemy mieli kolejny problem. My�l� wi�c, �e dzisiejsza dyskusja przede 

wszystkim pomo�e nam, pracownikom Izby oraz członkom Kolegium NIK w rozstrzyganiu 

spraw, z którymi b�dziemy si� styka� i w rozstrzyganiu sporów. Mam równie� tak� nadziej�, 

�e b�dzie pomocna zarówno w doborze jednostek do kontroli, jak i w ich kontrolowaniu. Temu 

zagadnieniu po�wi�cony b�dzie kolejny numer specjalny „Kontroli Pa�stwowej”. Korzystaj�c 

z dorobku dzisiejszego seminaryjnego Kolegium Najwy�szej Izby Kontroli – nie tylko my, nie 

tylko pracownicy NIK i członkowie Kolegium NIK, ale równie� osoby kontrolowane b�d� 

mogły w lepszy sposób zrozumie� zakres kontroli i uprawnie� NIK do kontroli. Powinno to 

zminimalizowa� kłopoty zarówno kontrolowanych, jak i kontroluj�cych oraz zmniejszy� liczb� 

wniosków o ukaranie, czy to z powodu popełnienia wykroczenia – tak jak obecny stan prawny 

mówi – czy z powodu przest�pstwa,  je�eli tak by w przyszło�ci zmieniono prawo. Bardzo 

serdecznie dzi�kuj� pa�stwu profesorom, którzy przygotowali dzisiejsze prezentacje oraz 

pełne teksty ekspertyz, dzi�kuj� wszystkim, którzy wzi�li udział w dyskusji oraz wszystkim, 

którzy wzi�li udział w naszym dzisiejszym posiedzeniu, obecnym na sali, jak i korzystaj�cym z 

Internetu. Zamykam posiedzenie Kolegium NIK.* 

 

 

 

  

*Seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwy�szej Izby Kontroli, po�wi�cone sytuacji prawnej 

podmiotów  podlegaj�cych  kontroli  Najwy�szej  Izby   Kontroli  odbyło  si�  30  pa�dziernika 2002 r. w 

siedzibie   NIK. 


