SPECJALNE POSIEDZENIE KOLEGIUM NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
POSWIECONE SYTUACJI PRAWNEJ PODMIOTOW
PODLEGAJACYCH KONTROLI NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

Witam Panstwa na kolejnym seminaryjnym Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli.
Gtownym tematem naszej dyskusji bedzie zakres podmiotowy kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli, wynikajqcy z Konstytucji RP i ustawy o NIK. Artykut 203 Konstytucji bedzie
punktem odniesienia i wyznaczy podstawowy zakres seminaryjnych wypowiedzi.

Problemy, ktorym poswiecone jest seminaryjne Kolegium rzutujq niewqtpliwie na
przysztosc kontroli panstwowej. Podstawowy dylemat, nie tylko zresztq teoretyczny, dotyczy
uprawnien kontrolnych Izby wobec sfery gospodarczej, pozostajqcej tymczasowo lub na state
wlasnosciq panstwa. W tym wlasnie obszarze Izba napotyka trudnosci, ktore niekiedy stajq sie
przedmiotem gorszqcych sporow, toczqcych sie w swietle kamer telewizyjnych. Odnosimy
wrazenie, Ze szefowie niektorych jednostek organizacyjnych stosujq wtasnq interpretacje
postanowien Konstytucji RP i ustawy o NIK.

Zgodnie 7 tymi postanowieniami:

,NIK moze kontrolowac¢ podmiot gospodarczy w zakresie, w jakim wykorzystuje on
majqtek lub srodki panstwowe.”

Rozumiane jest to niekiedy w ten sposob, zZe procent udziatu panstwa w majqtku
kontrolowanej jednostki pozostaje w bezposrednim zwiqzku z zakresem uprawnien
kontrolnych NIK. Wynikatoby 7 tego, Ze Izba ma tym szersze uprawnienia kontrolne w
stosunku do jednostek gospodarczych, im wyzszy jest udziat w nich majqtku panstwowego.

Najwyzsza Izba Kontroli stoi na stanowisku, Ze nie mozna kontrolowac legalnosci i
gospodarnosci dziatania tych jednostek, w ktorych analizuje sie doktadnie 15 lub 20%

rachunkow czy umow. Alternatywq dla petni uprawnien kontrolnych NIK moze byc



teoretycznie jedynie wykluczenie kontrolowania przez Izbe podmiotow, w ktérych panstwo ma
udziat mniejszosciowy. Gdyby przyjac takie zatozenie, to w konsekwencji Izba zostataby
pozbawiona mozliwosci realizowania swoich konstytucyjnych obowiqzkow.

O ktopotach, jakie majq inspektorzy Najwyzszej Izby Kontroli, podejmujqc niektore
kontrole, poinformuje Panstwa blizej w toku dyskusji dyrektor Departamentu Prawno-
Organizacyjnego NIK Bogdan Skwarka. Sqdze jednak, ze te jednostkowe sprawy nie
zdominujq dzisiejszej dyskusji. Mam nadzieje, ze bedzie mozliwa wymiana pogladow na
podstawowe problemy zwiqzane 7 podmiotowym zakresem kontroli Izby.

Jednoczesnie informuje Panstwa, ze w pewnym sensie kontynuacjq dzisiejszego
posiedzenia bedzie Kolegium seminaryjne na temat kryteriow kontroli — interpretacji pojec
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.

Na dzisiejsze seminarium — jako wprowadzenie do dyskusji — wystqpienia
przygotowali:  prof. zw. dr hab. Wojciech Jan  Katner, prof. zw. dr hab. Cezary
Kosikowski, prof. nadzw. dr hab. Matgorzata Stahl oraz prof. dr hab. Piotr Winczorek.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli

Mirostaw Sekuta



prof. dr hab. Piotr Winczorek

OPINIA W SPRAWIE INTERPRETACJI ART. 203 KONSTYTUCJI RP
Z 2 KWIETNIA 1997 R. W ZWIAZKU Z ART. 2
USTAWY Z 23 GRUDNIA 1994 R. (ZE ZMIANAMI)
O NAJWYZSZE] 1ZBIE KONTROLI

1. W niniejszej opinii odniosg si¢ przede wszystkim do kwestii zawartych w pkt II i III
zalacznika do umowy z maja 2002 r. Problemy, jakich dotyczy pkt I tego zalacznika, a zatem
pytanie o interpretacje pojec: ,,panstwowa osoba prawna’, ,inne panstwowe jednostki
organizacyjne”, ,inna jednostka organizacyjna”, ,,podmiot gospodarczy”’, zmuszony jestem
potraktowa¢ dosy¢ ogdlnie i, najprawdopodobniej, w sposéb niewystarczajacy. Sa to bowiem
pojecia wchodzace w zakres dyscyplin prawa i wiedzy prawniczej, ktérymi si¢ nie zajmujg —
prawa cywilnego i handlowego, prawa administracyjnego i gospodarczego. Dlatego tez, poza
mniej lub bardziej wiernym przytoczeniem pogladéw specjalistéw tych dyscyplin, niewiele

moge¢ wnies¢ od siebie.

2. Materia, ktorej dotyczy niniejsza opinia jest bez watpienia skomplikowana i wiaze
si¢ z koniecznoscia uwzglednienia i koordynacji stanowisk zajmowanych w interesujacym
nas wzgledzie przez kilka (patrz wyzej) dyscyplin nauk prawnych. Jednakze punktem wyjscia
dalszych na ten temat rozwazan powinno by¢ ustalenie konstytucyjnego uktadu odniesienia.

Problem przedmiotowych 1 podmiotowych granic kontroli NIK nalezy rozwaza¢ w
$wietle co najmniej dwoch ustrojowych zasad konstytucyjnych — dobra wspdlnego (art. 1
Konstytucji) i wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22).

,Dobro wspdélne” moze mie¢ rozmaity charakter (do jego skfadnikéw Trybunat
Konstytucyjny zalicza np. ,,dobro wymiaru sprawiedliwosci”’, polegajace na uksztalttowaniu
spolecznego obrazu instytucji wymiaru sprawiedliwos$ci jako bezstronnych). W tym miejscu
podkresli¢ trzeba, ze nie istnieja powody dla ograniczania oddzialywania zasady ,,dobra
wspOlnego” jedynie w odniesieniu do bezposrednich przedsigwzig¢ panstwa. Zasada ta jest
znacznie pojemniejsza 1 odnosi si¢ takze do samorzadu terytorialnego czy tez dzialalnosci

podmiotéw niepublicznych. Generalnie rzecz biorac, chodzi tutaj o wszystkie formy



dziatalnosci, stuzace zaspokajaniu ponadjednostkowych intereséw obywateli, podejmowane;j
w sferze publicznej. W tym kontekscie nalezy postrzega¢ tez rolg NIK jako instytucji
powotanej do badania, czy podmioty uczestniczace w realizacji  interesOw
ponadjednostkowych w istocie interesy te urzeczywistniaja.

Nalezy jednoczes$nie pamigta¢ o tym, ze tak jak kazda z zasad wyrazonych w ustawie
zasadniczej, takze zasada dobra wspdlnego nie ma charakteru absolutnego 1 moze podlegac
ograniczeniom. W rozwazanym przypadku tego rodzaju ograniczenia mozna wywodzi¢
przede wszystkim z zasady wolnosci gospodarczej. Realizacja dobra wspdlnego, jakie
stanowi wlasciwe wykorzystanie funduszy publicznych oraz sprawne dziatanie aparatu
panstwa, nie moze doprowadza¢ do zanegowania swobody dziatalnosci gospodarczej
obywateli czy tez nadmiernego jej ograniczania.

W sytuacji konfliktu migdzy interesami grupowymi (publicznymi) a prywatnymi
kierunek interpretacji art. 203 Konstytucji oraz art. 2 ustawy o NIK powinien by¢ okreslany
poprzez odwotanie si¢ do zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej. Mimo ze zasada proporcjonalnosci jest adresowana gtéwnie do ustawodawcy,
niedopuszczalna jest taka interpretacja tekstu aktu normatywnego, ktéra bgdzie prowadzita do
jego niezgodno$ci z ta zasada. Zasada dobra wspdlnego moze by¢ wigc uwzgledniana
w takim zakresie, aby ograniczenia wolno$ci gospodarczej, ktére beda z tego wynikac¢, nie
prowadzily do naruszenia istoty tej wolnosci, a byly konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa, porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. W rozwazanym kontek$cie najistotniejsze
wydaja si¢ by¢ dwie pierwsze przestanki ograniczenia, tj. ,bezpieczenstwo panstwa’ oraz
»porzadek publiczny”. Sytuacja, w ktérej poza kontrola panhstwa znajdzie si¢ wykorzystanie
funduszy przez nie gromadzonych moze godzi¢ w te warto$ci. Jednoczesnie, zgodnie z art. 22
Konstytucji, ograniczenie wolnosci gospodarczej jest mozliwe tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Konieczno$¢ dazenia do realizacji dobra wspdlnego spelnia ten warunek.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze powyzsze rozwazania nie moga zastapic
regulacji ustawowej, ale powinny by¢ rozumiane jako majace wytacznie walor wskazéwek
interpretacyjnych zmierzajacych do usunigcia ewentualnych niejasnosci kryjacych sig

w regulacjach konstytucyjnych i ustawowych.

3. Brakuje przestanek uzasadniajacych koniecznos¢ szczegdlnego rozumienia pojec
~panstwowa osoba prawna” oraz ,inna panstwowa jednostka organizacyjna”, innego na

gruncie prawa konstytucyjnego niz na gruncie pozostaltych dzialéw prawa. Tre$¢ tych pojec



zostala ustalona przed wejSciem w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Pojecia te, jako
zastane, zostaly wigc jedynie przejgte przez ustawodawce konstytucyjnego.

Podstawowy problem stanowi tutaj spos6b odrézniania oséb prawnych panstwowych
od niepanstwowych os6b prawnych i jednostek organizacyjnych. Rozstrzygnigcie tego
problemu wymaga udzielenia odpowiedzi na pytanie: czy osoba prawna, w ktérej Skarb
Panstwa nie ma wylacznych udzialéw moze by¢ na gruncie Konstytucji i ustawy o NIK
rozumiana jako panstwowa osoba prawna?

Pojecie panstwowej osoby prawnej nie jest definiowane ustawowo, a jego tres¢ nalezy
rekonstruowa¢ na podstawie przepisu art. 44' Kodeksu cywilnego. Zgodnie jednak
z dominujacym pogladem doktryny prawa cywilnego', okreslenie , panstwowa osoba prawna”
odnosi si¢ do takich os6b prawnych, ktére pozostaja w ekonomicznym zwiazku wytacznie
z panstwem, a wigc badz korzystaja wylacznie z mienia panstwowego, badz w ktérych
wylaczne udziaty posiada Skarb Panstwa. Z zakresu pojecia ,,panstwowa osoba prawna”
wykluczone zostaja zatem takie podmioty, w ktorych Skarb Panstwa nie jest wylacznym
udzialowcem oraz takie, ktére nie korzystaja wylacznie z mienia panstwowego. Zdaniem
komentatorow, tego rodzaju poglad wspétbrzmi ze stanowiskiem wyrazonym przez Sad
Najwyzszy w uchwale z 10 stycznia 1992 r.%, w ktérej stwierdza sig, ze ,,wyodrebnienie
w obrocie  cywilnoprawnym  panstwowych os6b  prawnych, jako  szczegdllnie
uprzywilejowanych jednostek gospodarki uspotecznionej, juz nie istnieje, a pojecie to
zachowano w aktualnym ustawodawstwie przede wszystkim jako okreslenie podmiotéw
wlasnos$ci panstwowej, zrOwnujac je w zasadzie z innymi podmiotami obrotu”. Argumentacja
SN oraz doktryny prawa cywilnego zmierzaja w strong poszerzenia ochrony wolnosci
gospodarowania, a wigc do usunigcia bardziej korzystnego traktowania podmiotéw
panstwowych. Czy jednak istotnie porzuci¢ trzeba poglad, i1z zakres udzialu mienia panstwa
w majatku danej osoby prawnej nie pozostaje w zwiazku z jej statusem jako panstwowej
osoby prawnej? Mam co do tego watpliwosci, lecz jako niecywilista wahatbym si¢ stawia¢ tu
jakie$ stanowcze tezy.

Nie nalezy jednak zapomina¢ o koniecznos$ci ochrony dobra wspdlnego (publicznego)
zwigzanego ze sposobem wykorzystania srodkéw panstwowych. W sytuacji drastycznego
ograniczenia kontroli wyptywu srodkéw ze Skarbu Panstwa, przeksztalcenia wiasnosciowe

moga prowadzi¢ do naruszenia zasady dobra wspdlnego. Przy tym, paradoksalnie,

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

(Wyd. Sejmowe 2000), J. Jagielski i M. Cherka.
> 1II CZP 140/91, OSNC 1992/6/109.



interpretacja przepisu art. 44" ust. 1 jako wykluczajacego mozliwo$¢ uznania za pafistwowe
osoby prawne podmiotéw o mieszanym kapitale prowadzi do ich nieuzasadnionego
faktycznego (ekonomicznego) uprzywilejowania wobec podmiotéw o kapitale czysto
prywatnym. Przedsigbiorca mogacy korzysta¢ oprocz swoich wilasnych zasobow takze z
kapitatlu panstwowego moze zwykle liczy¢ na zwigkszenie mozliwosci prowadzenia
korzystnych interesOw. Nalezy tez rowniez zwrdoci¢ uwage na mozliwos¢ tworzenia przez
podmioty z udziatem Skarbu Panstwa kolejnych podobnych podmiotéw. Tego rodzaju twory
wedle dominujacej doktryny sa rowniez traktowane jako niepanstwowe osoby prawne. Trzeba
podkresli¢, ze za panstwowa osobg prawna nie moga by¢ uznane podmioty, ktére korzystaja
(takze wytacznie) ze srodkéw publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych.
W ten sposéb nastgpuje rozszerzanie zakresu podmiotéw wylaczanych z zakresu pojgcia
»panstwowa osoba prawna”, a zatem niepodlegajacych kontroli NIK na mocy art. 203 ust. 1
Konstytucji i art. 2 ust. 1 ustawy o NIK, z czym wiaze si¢ ograniczanie zakresu mozliwej (juz
tylko fakultatywnej) kontroli oraz zawegzenie kryteriow, ze wzgledu na ktére jest ona
prowadzona.

Na tle rozumienia art. 203 Konstytucji i art. 2 ustawy o NIK pojawita si¢ w literaturze’
kwestia ,,0s6b prawnych prawa publicznego” czy tez ,publicznych os6b prawnych”,
odréznianych od ,,0s6b prawnych prawa prywatnego”. De lege ferenda przywrdcenie tych
instytucji polskiemu prawu warte jest rozwazenia, lecz de lege fundamentale lata brak
wyraznych podstaw do ich wyrdznienia. Konstytucja postuguje si¢ pojeciem ,,0s0bowos¢
prawna” (por. art. 165 ust. 1), lecz w rozumieniu prywatnoprawnym (cywilistycznym).
W powszechnym uzyciu sa natomiast pojecia ,,wladza publiczna” (por. np. art. 16), ,,organy
wladzy publicznej” (np. art. 7), a takze ,zaufanie publiczne” (art. 17 ust. 1), ,interes
publiczny” (art. 17 ust. 2), ,cele publiczne” (art. 21 ust. 2). Nie faczy si¢ ich jednak
bezposrednio z pojeciem ,,0soba prawna”.

W doktrynie spotyka si¢ takze propozycje¢ wyodrebnienia trzeciego typu podmiotow,
ktore nie stanowia ani panstwowych oséb prawnych w pelnym znaczeniu tego stowa, ani tez
nie sa uznawane za podmioty prywatne’. Nie ustosunkowujac si¢ do trafnosci takiej
propozycji sadzg, ze de lege ferenda wskazane byloby zréwnanie tego rodzaju podmiotéw
(gdyby istotnie byly wyr6znione) z podmiotami wyliczonymi w art. 203 ust. 1, a przynajmniej
ust. 2. W przeciwnym wypadku kontrola Izby bylaby wobec nich fakultatywna oraz

ograniczona do legalnos$ci i gospodarnosci, podczas gdy wykorzystanie srodkéw tego samego

Por. m.in. M. Kulesza, R. Tupin.
Por. M. Kulesza.



rodzaju przez organy administracji rzadowej podlega kontroli takze co do rzetelnosci
i celowosci. Nie wida¢ powoddéw, dla ktérych gorsze wykorzystanie tych srodkéw przez
niepanstwowe podmioty publiczne mialoby spotka¢ si¢ z tagodniejszym traktowaniem niz
w przypadku podmiotéw panstwowych. Podejscie takie wydaje si¢ by¢ zgodne takze
z doktryna grosza publicznego. Skoro ustawodawca zdecydowat si¢ obja¢ zakresem kontroli
NIK takze samorzad terytorialny, nalezy domniemywac, ze podmioty niepanstwowe inne niz
ten samorzad réwniez powinny by¢ objgte takim samym rezimem.

Obawiam si¢ jednak, ze obecna ustawa o NIK nie daje mozliwosci przeprowadzenia
interpretacji tego rodzaju. Brak rozrdéznienia panstwowych osob prawnych oraz
niepanstwowych oséb prawnych prawa publicznego (albo objgcia obydwu tych pojec
szerszym okresleniem) uniemozliwia prowadzenie kontroli na podstawie kryteriow
rzetelnosci oraz celowosci. Jedyna mozliwos$¢ objgcia tych podmiotéw kontrola NIK stwarza
art. 203 ust. 3 Konstytucji i art. 2 ust. 3 ustawy, ze wszystkimi wynikajacymi z tego faktu

konsekwencjami

4. Uwagi dotyczace braku szczegdlnego rozumienia, na gruncie Konstytucji, pojgcia
»panstwowa osoba prawna” maja zastosowanie takze do okreslen: ,,inne pahstwowe 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¢¢ nalezy rozumie¢ jako dopetniajace podziat wyrazony
w art. 2 ust. 1. Kryterium odréznienia wydaje si¢ tutaj by¢ brak osobowosci prawnej, przy
jednoczesnym wykonywaniu zadan na przyktad z zakresu administracji publicznej. Istotne
znaczenie ma tutaj kryterium ,,panstwowosci’, ktére nie pozwala na ewentualne zaliczenie do
tej grupy niepanstwowych osob prawa publicznego. Gdy chodzi o okreslenie ,,inne jednostki
organizacyjne i podmioty gospodarcze”, trzeba pamigta¢ o tym, ze zwrot ten nie moze byc¢
analizowany w oderwaniu od brzmienia pozostatej czgsci przepisu art. 203 ust. 3 Konstytucji.
W zwiazku z tym dla ustalenia ostatecznej listy podmiotéw, ktére moga podlega¢ kontroli
NIK, konieczne jest dokonanie jego catoSciowej wykladni. Najistotniejsze znaczenie dla
dopuszczalnosci kontrolowania przez NIK podmiotéw wymienionych w art. 203 ust. 3
Konstytucji ma nie tyle forma organizacyjna, lecz to, czy wykorzystuja one srodki panstwowe
badZz komunalne, a takze to, czy dany podmiot stanowi w catosci lub czgsci wiasnosé
niepubliczna. Gdy chodzi zatem o problem znaczenia poje¢¢ ,.inne jednostki organizacyjne
1 podmioty gospodarcze (przedsigbiorcy)”, wydaje sig, ze ustawodawca starat si¢ uwzglednic

w art. 203 ust. 3 Konstytucji oraz art. 2 ust. 3 ustawy o NIK mozliwie szeroki zakres



podmiotéw. Wystarczajace wydaje si¢ zalozenie, ze art. 2 ust. 3 obejmuje wszystkie
podmioty, ktére nie zostaly wymienione w ust. 1, 2 i 4. W tym $wietle nie wydaje si¢ by¢
konieczne prowadzenie rozwazan dotyczacych dokladnego znaczenia pojecia ,,podmiot
gospodarczy (przedsigbiorca)”, a w szczegdlnosci dokonywanie wykladni art. 2 ustawy —
Prawo dzialalnosci gospodarczej. Artykut 2 ust. 3 ustawy o NIK obejmuje bowiem
wszelkiego rodzaju podmioty, niezaleznie od tego, czy mieszcza si¢ w definicji
przedsigbiorcy, czy tez nie. Do takiego wniosku musi oczywiscie prowadzi¢ takze zestawienie
tresci tego przepisu z zasada wyrazong w art. 1 Konstytucji RP. Brakuje argumentéw, ktére
uzasadniatyby wylaczenie spod kontroli — ze wzgledu na potrzebg ochrony zasady wolnosci
gospodarczej — jakiej$ szczegdlnej grupy tych podmiotéw. W tej kategorii, jak to juz zostato
powiedziane, mieszczg sig¢ zatem takze niepanstwowe i nieckomunalne osoby prawne. Na tym
tle (i wobec tresci ust. 3 pkt 6) niepotrzebne wydaje si¢ umieszczenie w art. 2 przez
ustawodawcg ust. 4. Podmioty niewymienione w ust. 1 i1 2, a wykonujace zadania z zakresu
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, mieszcza sie w zakresie pojecia ,,inne jednostki’™.

W konkluzji tej czgsci wywodow stwierdzi¢ wypada, ze przyjete przez doktryng
1orzecznictwo rozumienie terminu ,panstwowa osoba prawna” jest na tyle waskie, iz
wyklucza mozliwos¢ prowadzenia przez NIK kontroli (w zakresie 1 wedle kryteriow, ktore
maja zastosowanie wobec tego typu osOb) bardzo licznej i prawdopodobnie wzrastajacej
liczby podmiotéw dziatajacych z wykorzystaniem majatku lub $srodkéw publicznych. W ten
sposOb ograniczeniu ulega kontrola nad sposobem postugiwania si¢ przez nie groszem

publicznym, co moze by¢ szkodliwe z punktu widzenia ochrony dobra wspdlnego.

5. Kwestia zakresu kontroli NIK w spétkach o mieszanym, publiczno-prywatnym
kapitale wymaga dokonania pogigbionej wyktadni art. 203 ust. 3 Konstytucji i art. 2 ust. 3
ustawy o NIK. Pojawiaja si¢ tutaj nastgpujace zagadnienia:

- co oznacza zwrot ,inna jednostka organizacyjna lub podmiot gospodarczy”, ktore
zostalo przeanalizowane wyzej;

- jak nalezy rozumie¢ zwrot ,,majatek lub srodki panstwowe lub komunalne”;

- jak powinno by¢ interpretowane okreslenie ,,w zakresie w jakim wykorzystuja”.

Gdy chodzi o pierwszy z wymienionych probleméw, dopuszczalno$¢ kontroli NIK
nad sfera niepubliczna jest w literaturze wiazana z doktryna grosza publicznego®. Wskazuje

si¢ na konieczno$¢ objgcia kontrola panstwowa sposobu wykorzystania srodkéw, ktére maja

Por. J. Jagielski i M. Cherka.
Por. np. Komentarz do ustawy o NIK i przywotana tam literatura.



by¢ uzyte do realizacji celow publicznych i ktére pochodza od panstwa oraz ze zrddet
spotecznych (publicznych, niepanstwowych). Koresponduje to z wyzej przedstawionym
rozumieniem dziatalnosci NIK jako organu stojacego na strazy zasady dobra wspdlnego.

W tym $wietle nalezy tez interpretowa¢ zwrot ,,majatek lub srodki panstwowe lub
komunalne” uzyte w Konstytucji i ustawie o NIK. Zwrot ,,majatek lub $rodki”’ obejmuje
wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe oraz wszystkie prawa, ktére zakresem pojgcia ,,majatek”
nie sa objete, przede wszystkim wszelkiego rodzaju prawa niemajatkowe, a takze faktyczne
korzystanie z rzeczy 1 urzadzeh nalezacych do panstwa lub samorzadu terytorialnego.
Uzywajac zwrotu ,,majatek lub Srodki” ustawodawca bardzo szeroko zatem potraktowat
zakres stosowania art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. Trudno jest w zasadzie wskazaé jakikolwiek
obiekt lub prawo, ktére nie miescityby si¢ w granicach tego pojecia.

Zwrot ,panstwowe lub komunalne”, wbrew pozorom, nie jest zupelnie jasny. Artykut
2 ust. 3 ustawy o NIK zawiera przyktadowe wyliczenie (pkt 5 1 5a) podmiotéw, ktére moga
by¢ kontrolowane przez NIK, gdzie wymienione sa migdzy innymi podmioty korzystajace
z gwarancji 1 porgczen Skarbu Panstwa zgodnie z ustawa z 8 maja 1997 r. o porgczeniach
i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne, ktére udzielaja
lub korzystaja z pomocy podlegajacej przepisom ustawy z 30 czerwca 2000 r. o warunkach
dopuszczalnosci 1 nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbiorcow.

W pierwszym wypadku chodzi o podmioty, ktére udzielaja na podstawie osobnych
przepisOw gwarancji lub porgczen. Sa to spotki prawa handlowego oraz spoéidzielnie,
w ktorych Skarb Panstwa ma wigkszos¢ udziatéw, fundacje w ktérych fundatorem jest Skarb
Panstwa, a takze osoby prawne utworzone przez wymienione podmioty, w ktérych Skarb
Panstwa lub te podmioty maja wigkszos¢ udziatéw oraz fundacje, w ktérych fundatorem sa
wymienione podmioty (art. 2 ustawy o porgczeniach i gwarancjach...).

W drugim wypadku zakres podmiotéw $wiadczacych pomoc oraz ja otrzymujacych
nie jest precyzyjnie okre$lony, mowa jest jedynie ogdlnie o ,,pomocy publicznej dla
przedsigbiorcow”. Nie ma tutaj zatem mowy o S$rodkach wylacznie o charakterze
panstwowym badz samorzadowym. Gwarancje, porg¢czenia badZz pomoc moga by¢ udzielone
przez wymienione wyze] podmioty takze ze sSrodkéw pochodzacych z dzialalnosci
gospodarczej, pozostajacej bez zwiazku z zaangazowaniem w nie Srodkéw panstwowych.
Podobnie w ustawie o pomocy publicznej mowa jest o $rodkach publicznych, a nie

panstwowych, co prowadzi do wniosku, ze w zakres zwrotu ,,majatek lub srodki pahstwowe

7 Por. J. Jagielski i M. Cherka.



lub komunalne” wchodzi takze inny majatek publiczny lub $rodki publiczne. Jak zatem sig
zdaje, nalezatloby, wbrew wykladni czysto jezykowej, rozumie¢ okreslenie ,,majatek lub
srodki panstwowe lub komunalne” przynajmniej jako Srodki panstwowe, komunalne albo
pochodzace od podmiotéw niepanstwowych i nieckomunalnych wymienionych w ustawach o
porgczeniach 1 gwarancjach oraz o warunkach dopuszczalnosci 1 nadzorowaniu pomocy
publicznej dla przedsigbiorcow.

Pytanie jednak: czy brzmienie art. 2 ust. 3 ustawy o NIK w czgsci po slowach
»W szczegolnosci” jest zgodne z art. 203 ust. 3 Konstytucji, gdzie jest rOwniez mowa jedynie
0 ,;majatku lub srodkach panstwowych lub komunalnych”. Sadzg, ze tres¢ art. 2 ust. 3 ustawy
albo wykracza poza zakres regulacji konstytucyjnej, albo regulacje konstytucyjna nalezatoby
rozumie¢ nie w sposob literalny, lecz rozszerzajacy, co moze by¢ juz dyskusyjne.

Pojawia si¢ tutaj takze inna watpliwos¢, dotyczaca mozliwosci uznania dzialalnosci
podmiotéw o mieszanym kapitale za ,.korzystanie z majatku lub srodkéw panstwowych lub
komunalnych”. Z chwila utworzenia tego rodzaju podmiotu (sp6tki) srodki panstwowe badz
komunalne staja si¢ jej mieniem, w zwigzku z czym nie mozna mowi¢ o ,korzystaniu
z majatku lub Srodkéw panstwowych lub komunalnych”, a jedynie z wlasnego majatku
i srodkéw tego podmiotu. Jak zauwaza na gruncie poprzedniego brzmienia ustawy o NIK
W. Katner, cho¢ istotnie nie mozna moéwi¢ tutaj o majatku i1 $rodkach panstwowych
1 komunalnych, to utrzymuje si¢ jednak wigz o charakterze ekonomicznym, ktoéra jest
odzwierciedlana liczba udzialéw panstwa lub podmiotéw komunalnych. Taka interpretacja
wydaje si¢ by¢ trafna takze w odniesieniu do nowego stanu prawnego, zwlaszcza jesli wziac
pod uwage wymog realizacji konstytucyjnej zasady dobra wspdlnego. Przyjecie odmiennego
stanowiska oznaczatoby bowiem, ze przeksztalcenie panstwowej osoby prawnej w podmiot
o charakterze mieszanym jest wystarczajacym warunkiem zniesienia niezaleznej kontroli
korzystania z majatku panstwowego badz komunalnego, co stanowi oczywiste pole do
naduzy¢. Kontrola wiascicielska sprawowana przez wlasciwego ministra moglaby okazac sig¢
tutaj niewystarczajaca.

Gdy chodzi o trzecia z wymienionych wyzej kwestii (,w zakresie w jakim
wykorzystuja”), istniejag dwie mozliwosci interpretacii.

Mozna rozumie¢ przepisy art. 203 ust. 3 Konstytucji oraz art. 2 ust. 3 ustawy o NIK
jako okreslajace zar6wno podmiotowe, jak i przedmiotowe warunki dopuszczalnos$ci kontroli

albo jako definiujace jedynie warunki podmiotowe.



Pierwszy spos6b rozumienia oznaczalby, ze podmioty okreslone w art. 203 ust. 3
Konstytucji 1 art. 2 ust. 3 ustawy o NIK moga podlega¢ kontroli NIK jedynie w takim
zakresie, w jakim prowadza dziatalno$¢ z udzialem majatku lub srodkéw panstwowych lub
komunalnych. Inaczej méwiac, mozliwos¢ kontroli tych podmiotéw ograniczataby si¢ jedynie
do czegsci ich dziatalnosci — tej mianowicie, w ktdrej wykorzystane sa przez nig ten majatek
lub srodki.

Drugi kierunek interpretacji tych przepisow ma natomiast prowadzi¢ do wniosku, ze
istnieje mozliwos¢ kontroli catosci dzialalno$ci wszystkich podmiotéw niewymienionych
w art. 203 ust. 1 1 2 Konstytucji oraz art. 2 ust. 1 1 2 ustawy o NIK, o ile wykorzystuja one
tego rodzaju majatek 1 S$rodki, przy jednoczesnym ograniczeniu zakresu stosowania
ustawowych kryteriow kontroli. OczywiScie, interpretacja tego przepisu musi by¢
skoordynowana z wyktadnig art. 203 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Gdyby bowiem uzna¢
hipotetycznie (patrz uwagi wyzej), ze podmioty o mieszanym, panstwowo-prywatnym
kapitale z wigkszoSciowym udzialem panstwa sa ,,panstwowymi osobami prawnymi”,
wowczas przepisy art. 203 ust. 3 Konstytucji 1 art. 2 ust. 3 ustawy o NIK (i dotyczaca ich
wyktadnia) obejmowatyby wylacznie podmioty o mniejszosciowym udziale panstwa oraz
podmioty prywatne.

W doktrynie reprezentowany jest gtéwnie pierwszy z wymienionych pogladéw®.
Przemawia za nim przede wszystkim uzycie przez ustawodawce okreSlenia ,,w zakresie”.
Koresponduje ono z uzyciem tego zwrotu w art. 3 ustawy, gdzie okreslany jest przedmiotowy
zakres kontroli NIK. Tego rodzaju wyktadnia musi jednak prowadzi¢ do watpliwosci natury
praktycznej, polegajacych na tym, ze nie jest mozliwe dokonanie oceny gospodarnosci
1 legalno$ci wykorzystania majatku lub srodkéw panstwowych i komunalnych przez dany
podmiot, o ile kontrolerowi nie jest znana calo$¢ dzialalnosci tego podmiotu. Trzeba miec
tutaj na wzgledzie tzw. zasade uniwersalnosci kontroli NIK®, a wiec uprawnienie Izby do
objgcia zakresem kontroli witasnie calosci dzialalnosci kontrolowanego podmiotu. Jak
zauwaza K. Pawlowicz, w sytuacji, w ktorej rozumie si¢ art. 2 ust. 3 ustawy jako
ograniczajacy mozliwosci podejmowania dzialan kontrolnych, konflikt z zasada
uniwersalnos$ci jest nieunikniony. Wobec tych watpliwosci wydaje si¢, ze bardziej zasadna
jest interpretacja polegajaca na rozumieniu art. 2 ust. 3 ustawy jako okreslajacego

podmiotowe przestanki kontroli przy jednoczesnym ograniczeniu stosowania jej kryteriow.

Por. J. Jagielski i M. Cherka, K. Pawlowicz.
Por. L. Garlicki.
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W konkluzji nalezy zatem uzna¢, ze art. 203 ust. 3 dopuszcza kontrolg wszystkich
podmiotéw niewymienionych w art. 203 ust. 1 i 2, ktére korzystaja z mienia lub $rodkéw
panstwowych lub komunalnych, natomiast nie okresla przedmiotu tej kontroli. Kontroli
bedzie wigc podlega¢ catos¢ dziatalnosci kontrolowanego podmiotu. Oznacza to przede
wszystkim mozliwo$¢ dostgpu do wszelkiego rodzaju informacji dotyczacych dziatalnosci
danego podmiotu, takze w tym zakresie, ktory bezposrednio nie wigze si¢ z wykorzystaniem
majatku i $rodkéw panstwowych. Bezposrednie zastosowanie ma tutaj zwlaszcza art. 29
ustawy o NIK. Jednoczes$nie trzeba wzia¢ pod uwage konieczno$¢ uwzglednienia interesow
kontrolowanego podmiotu chronionych przez art. 22 Konstytucji RP. Powinno to, jak sig
wydaje, przyja¢ dwojaka postac.

Po pierwsze, niezbedne jest rozréznienie przedmiotowego zakresu kontroli 1 zakresu
stosowalnosci kryteriow kontroli. Trzeba wigc wzia¢ pod uwage, ze ocenie ze wzgledu na
legalno$¢ 1 gospodarnos¢ powinny podlega¢ konkretne dzialania 1 decyzje, nie za$
abstrakcyjnie ujmowana ,,dziatalno$¢”. Trudno jest méwi¢ o legalnosci badZ gospodarnosci
dziatalnosci jakiego$ podmiotu ,,w ogdle”, zwlaszcza gdy niektére, niezwigzane ze soba
obszary dzialalno$ci tego podmiotu pozostaja zgodne z tymi zasadami, a inne s3 z nimi
niezgodne. W tej sytuacji za niedopuszczalng ingerencj¢ w zasade wolnosci gospodarcze;j
nalezy uzna¢ kontrolowanie pod wzgledem gospodarnosci tych dzialan 1 decyzji
przedsigbiorcy, ktére nie sa w zaden sposOb zwiazane z dziataniami i decyzjami dotyczacymi
majatku 1 srodkéw panstwowych lub komunalnych. Wazne jest tutaj istnienie zwiazku
przyczynowo-skutkowego pomigdzy podjeta decyzja lub dzialaniem a sposobem
wykorzystania przez dana jednostk¢ albo podmiot majatku lub srodkéw panstwowych lub
komunalnych. Niezbgdne jest jednoczesnie zachowanie r6znych miar przy ocenie legalnosci
1 gospodarnosci. O ile ocena gospodarnosci musi ograniczac si¢ jedynie do okolicznosci Scisle
zwiazanych z kwestia wykorzystania majatku, o tyle ocena legalnosci nie powinna. Nie
mozna bowiem wymagac, by NIK ignorowata naruszenia prawa odkryte w tak wasko nawet
kontrolowanych podmiotach.

Po drugie, poszanowanie zasady swobody dzialalnoSci gospodarczej powinno
przejawia¢ si¢ takze w nieujawnianiu informacji o dziatalnosci kontrolowanego podmiotu,
uzyskanych w toku kontroli, a ktérych podanie do wiadomosci mogloby zaszkodzi¢
usprawiedliwionym interesom tego podmiotu. Ten postulat powinien zosta¢ spelniony
w szczegdlnosci gdy chodzi o raporty 1 wnioski pokontrolne. Powinny one zawiera¢ jedynie
informacje niezbgdne do wyciagnigcia wnioskéw co do legalnosci 1 gospodarnosci

wykorzystanego majatku lub srodkéw panstwowych lub komunalnych. Ma to szczegdlne
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znaczenie, zwlaszcza gdy chodzi o kontrole zakonczone pomyS$lnie dla podmiotu
kontrolowanego. W takiej sytuacji ilos¢ informacji, ktére moga zosta¢ ujawnione powinna
by¢ zredukowana do minimum.

W tym kontekScie niezbgdne wydaje si¢ zréznicowanie zasad kontroli podmiotéw
wymienionych w art. 203 ust. 112 oraz podmiotéw okreslonych w art. 2 ust. 3 ustawy o NIK.
W obecnym stanie prawnym, kiedy nie ma takiego zréznicowania, mozna mowi¢ nawet o
luce w prawie, polegajacej na braku witasciwego ustawowego zabezpieczenia interesOw
kontrolowanego podmiotu. Powinno to dotyczy¢ tak tresci samej ustawy, jak i postanowien

zarzadzenia prezesa NIK w sprawie postgpowania kontrolnego.

6. Powyzsze uwagi znajduja petne odniesienie do kontroli zobowiazan finansowych
wobec panstwa podmiotéw wymienionych w art. 203 ust. 3 Konstytucji i art. 2 ust. 3 ustawy.
Ustawa, moim zdaniem, dopuszcza zatem mozliwo$¢ kontrolowania catej dziatalnosci danego
podmiotu, przy jednoczesnym ograniczeniu stosowania kryteriow kontroli wylacznie do
kwestii wywigzywania si¢ przezen z zobowiazan wobec panstwa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
kryteria kontroli sa tutaj zawgzone wiasciwie jedynie do legalnosci postgpowania. W zwigzku
z tym zakres ograniczen zasady wolnosci gospodarczej, ktére moga by¢ skutkiem kontroli

wywiazywania sig¢ z zobowiazah finansowych wobec panstwa, wydaje si¢ by¢ znikomy.

7. W sytuacji, w ktorej nie ulegnie zmianie art. 203 Konstytucji, nie istnieje rowniez
mozliwo$¢ powazniejszej zmiany tresci art. 2 ustawy o NIK. Nalezy pamigta¢ o tym, ze
podstawowa tres¢ tego artykulu (wraz z art. 5) stanowi powtdrzenie przepisu Konstytucii.
Mozna jednak zastanowi si¢ nad brzmieniem art. 2 ust. 3 ustawy, poczynajac od stow
»W szczegdlnosci”. Jak juz wyzej wskazano, pojawiaja si¢ tu pewne sprzecznosci,
a przynajmniej niezgodnosci w odniesieniu do giownego korpusu art. 2 ust. 3 (do siow
»W szczeg6lnosci”). Ponadto zmiany narzuca¢ moga przyszte przeksztalcenia w strukturze
jednostek organizacyjnych podlegajacych kontroli na mocy tego przepisu (por. zapowiadana
zmiana organizacji i finansowania instytucji ochrony zdrowia). Usunigcie probleméw
zwiagzanych ze stosowaniem przepisu art. 2 ust. 3 jest mozliwe takze poprzez jego
interpretacj¢, zwlaszcza wykorzystujaca technike wyktadni zgodnie z Konstytucja, a wigc
przy odwotaniu si¢ do zasady dobra wspdlnego, wolnosci gospodarowania oraz zasady

proporcjonalnosci.



12

Zawarta w art. 2 ust. 3 ustawy lista podmiotéw podlegajacych kontroli nie ma
charakteru zamknigtego, w zwiazku z czym dopuszczalne jest przeprowadzanie kontroli
podmiotéw na niej nieumieszczonych, ale speiniajacych warunki okreslone w art. 2 ust. 3.
Dopuszczalna wydaje si¢ zatem kontrola wszystkich podmiotéw z udzialem Skarbu Panstwa
i samorzadu terytorialnego, niezaleznie od wysokosci tego udzialu, przy zachowaniu

okreslonych wyzej wymogow.



prof. nadzw. dr hab. Malgorzata Stahl

EKSPERTYZA W SPRAWIE PODMIOTOW PODLEGAJACYCH KONTROLI
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

I. Interpretacja poje¢¢ zawartych w art. 203 Konstytucji RP ust. 1i 3
1. Panstwowa osoba prawna i inne jednostki organizacyjne (ust. 1).

Pojecie ,,panstwowych os6b prawnych” nie jest definiowane w przepisach prawnych,
cho¢ czesto postuguja si¢ one tym pojeciem. W $wietle art. 44' § 1 Kodeksu cywilnego,
wlasnos¢ 1 inne prawa majatkowe stanowigce mienie panstwowe przystuguja Skarbowi
Panstwa albo innym panstwowym osobom prawnym. Skarb Panstwa jest osoba prawna, ktéra
w stosunkach cywilnoprawnych jest podmiotem praw i obowiazkéw dotyczacych mienia
panstwowego, nienalezacego do innych panstwowych oséb prawnych. Jest to zatem zbiorcza
nazwa uzywana dla okreSlenia mienia jednostek panstwowych wyodrgbnionych
organizacyjnie, a niemajacych osobowosci prawnej'. W doktrynie spotka¢ mozna préby
definicji dokonywanych na gruncie okreslonych regulacji ustawowych, co sprawia, ze
wigkszo$¢ z nich nie ma charakteru uniwersalnego. Na gruncie orzecznictwa sadowego za
utrwalony, o czym bedzie mowa dalej, uwaza si¢ poglad, iz panstwowe osoby prawne to
jednostki, do ktérych nalezy wylacznie mienie panstwowe w rozumieniu powotanego
artykutu 44' k.c., a wigc np. panstwowe przedsiebiorstwa, banki, instytucje ubezpieczeniowe,
szkoty wyzsze. Status panstwowej osoby prawnej okreslona panstwowa jednostka
organizacyjna uzyskuje w drodze wyraznego przepisu prawa. Réwniez i w tym wypadku brak
jednolitej terminologii ustawowej, poniewaz — zwlaszcza w przypadku nowych form
organizacyjnych administracji publicznej — gidéwnie agencji (o bardzo zréznicowanym

prawnie charakterze) przepisy wprost nadaja okreslonej jednostce organizacyjnej status

' Por. J. Kremis: Cze$¢ ogélna prawa cywilnego, [w:] Podstawy prawa cywilnego i handlowego, Wroctaw

1998, s. 80 i nast.; M. Guzinski: Wybrane zagadnienia zarzqdu mieniem publicznym [w:] A. Borkowski,
A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski: Administracyjne prawo gospodarcze.
Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2000, s. 221.
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panstwowej osoby prawnej badz tez, wskazujac na jej panstwowy charakter, przyznaja jej
osobowos¢ prawna, co w konsekwencji prowadzi do wiaczenia takiej jednostki do kategorii
panstwowych os6b prawnych (panstwowych jednostek organizacyjnych z osobowoscia
prawng). Zwrot ,i innych panstwowych jednostek organizacyjnych” oznacza objecie
zakresem kontroli takich jednostek panstwowych, ktére nie maja osobowosci prawnej
1 prowadza gospodarke finansowa na zasadach okreslonych w ustawie z 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych®, czyli w formie jednostek budzetowych, zakladéw budzetowych,
gospodarstw pomocniczych. Z uwagi na przedmiotowy charakter kontroli NIK nawiazanie do
przepisOw tej ustawy staje si¢ uprawnione i konieczne. Ustawa ta zawiera wiele przydatnych
do okreslania przedmiotowego i podmiotowego zakresu kontroli NIK definicji. W art. 5
zdefiniowane zostato pojecie sektora finansow publicznych, do ktérego zalicza si¢: 1) organy
wladzy publicznej, organy administracji rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony
prawa, sady i trybunaly, jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy oraz zwiazki;
2) jednostki budzetowe, zaktady budzetowe 1 gospodarstwa pomocnicze jednostek
budzetowych, fundusze celowe, panstwowe szkoly wyzsze, jednostki badawczo-rozwojowe,
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, panstwowe lub samorzadowe instytucje
kultury, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
1 zarzadzane przez nie fundusze, kasy chorych oraz Krajowy Zwiazek Kas Chorych, Polska
Akademig Nauk i tworzone przez nia jednostki organizacyjne, panstwowe lub samorzadowe
osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan
publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, bankéw 1 spdlek prawa handlowego. Nie
obejmuje ono zatem wszystkich panstwowych oséb prawnych poddanych kontroli NIK,
z uwagi na generalne wylaczenie przedsigbiorstw, bankéw 1 spétek prawa handlowego, ktére
do tej kategorii musza by¢ zaliczone, jesli cale mienie, ktérym dysponuja nalezy do kategorii
mienia panstwowego. Sektor finanséw publicznych to kategoria szersza od Kkategorii
panstwowych oséb prawnych i innych (panstwowych) jednostek organizacyjnych, bo
obejmujaca takze jednostki samorzadu terytorialnego, ich organy i zwiazki oraz tworzone
przez nie jednostki budzetowe, zaklady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek
budzetowych, fundusze celowe, samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, dla
ktérych samorzad terytorialny byt organem zalozycielskim, samorzadowe instytucje kultury,
samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych, z wylaczeniem bankéw 1 spétek prawa handlowego utworzonych przez

jednostki samorzadu terytorialnego. Zakres podmiotowy sektora finanséw publicznych zostat

2 DzUnr 155, poz. 1014, ost. zm. DzU z 2001 r., nr 102, poz. 1116.
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zdefiniowany z pominigciem kryterium osobowosci prawnej 1 obejmuje, z jednej strony,
poddane kontroli NIK — cho¢ na réznych zasadach — organy wladzy publicznej i organy
administracji rzadowej, a z drugiej — wskazuje rézne kategorie podmiotéw, posiadajacych lub
nieposiadajacych osobowosci prawnej. Wczesniej w doktrynie wskazywano, Ze inne
panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowo$ci prawnej, to jednostki
organizacyjne prowadzace gospodarkg finansowa na zasadach okreslonych w Prawie
budzetowym® jako panstwowe jednostki budzetowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek
budzetowych czy w formie $rodkéw specjalnych®.

Cho¢ podmioty, nalezace w mysl art. 5 ustawy o finansach publicznych do sektora
finans6w publicznych, podlegaja kontroli NIK na réznych zasadach 1 w ré6znym zakresie, to
jednak wszystkie mieszcza si¢ w zakresie okreslonym w art 203 ust. 1 1 2 Konstytucji RP.
Z tego wzgledu pojecie to okazuje si¢ przydatne, cho¢ niewystarczajace do poszukiwania
substratu podmiotowego ,,panstwowych oséb prawnych i innych jednostek organizacyjnych”,
o ktérych mowa w powotanym ust. 1 art. 203 Konstytucji.

Orzecznictwo sadowe w kwestii zakresu pojecia panstwowej osoby prawnej (takze
komunalnej, samorzadowej osoby prawnej) poczatkowo tak jak doktryna nie bylo jednolite,
watpliwosci dotyczyty gtéwnie spétek prawa handlowego, w tym nawet jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa. W tej ostatniej kwestii watpliwosci rozstrzygnat Sad Najwyzszy
w uchwale z 19 maja 1992 r. Il CZP 49/92 (OSN ICAPiUS 1992/11/200), w ktdrej
stwierdzit, ze jednoosobowa spdtka Skarbu Panstwa, powstata w wyniku przeksztalcenia
przedsigbiorstwa panstwowego na podstawie przepisow ustawy z 13 lipca 1990 r.
o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych, jest panstwowa osoba prawna w rozumieniu
art. 2 ust. 1 ustawy z 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami
1 wywlaszczaniu nieruchomosci. Orzeczenia sadowe zapadaty w konkretnych sprawach, na
gruncie okreslonych konkretnych regulacji ustawowych i z tego wzgledu nie maja przymiotu
uniwersalnos$ci, ale nalezy podkresli¢, ze w kolejnych uchwatach i orzeczeniach sadowych
wskazana ponizej linia orzecznictwa jest utrzymywana.

W uchwale sktadu 7 sedziow SN z 18 czerwca 1991 r. III CZP 38/91 (OSN ICAPiUS
1991/10-12, poz. 118) stwierdzono, ze panstwowe osoby prawne wyrdznia si¢ w art. 34, 40
i 44" k.c. obok Skarbu Pafistwa. W przepisach Kodeksu cywilnego przed nowelizacja z 1990

r. postugiwano si¢ szerszym pojeciem ,,panstwowej jednostki organizacyjnej” i wyrdzniano

DzU z 1993 r., nr 22, poz. 344.
B. Banaszak: Prawo konstytucyjne, Wyd. Beck, Warszawa 1999, s. 561.
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jednoczesnie dwie ich kategorie: panstwowe jednostki organizacyjne majace osobowos¢
prawng 1 panstwowe jednostki organizacyjne bez osobowosci prawnej. Z powolanych w tym
orzeczeniu przepisOw Kodeksu cywilnego wynika, ze stowo ,panstwowy” zawarte
w okresleniu ,panstwowa osoba prawna” nalezy rozumie¢ jako nalezacy do panstwa
w zakresie regulowanym przez prawo cywilne, czyli gtéwnie w sferze majatkowej. Tym
samym panstwowa osoba prawna to taka osoba, ktdrej mienie jest mieniem panstwowym
w mys$l art. 44 i 44" k.c.

W uchwale SN z 10 stycznia 1992 r. III CZP 140/91 (OSN CP 1992/6/109) Sad opart
si¢ na podobnym rozumieniu slowa ,panstwowy” i rozwazat watpliwosci powstajace przy
takim rozumieniu kategorii panstwowych oséb prawnych, jak wyzej wskazane, w sytuacji gdy
osobg prawna — w tym wypadku spétke z ograniczong odpowiedzialnoscia — tworza osoby
panstwowe (w konkretnej sprawie przedsigbiorstwa) oraz osoby niepanstwowe (w tej sprawie
osoby fizyczne), dzielac si¢ udziatami w jej majatku. W tezie 1 uchwaly Sad przyjat,
ze ,,spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia, ktorej udzialowcami obok przedsigbiorstw
panstwowych sa takze osoby fizyczne, jest niepanstwowa osoba prawna w rozumieniu art. 1
ustawy z 21 czerwca 1990 r. o zwrocie korzysci uzyskanych niestusznie kosztem Skarbu
Panstwa lub innych panstwowych os6b prawnych... ,, Uzasadniajac to stanowisko SN
ustosunkowat si¢ do dwu kierunkéw wyktadni, pierwszego — zwigzanego z przyjgciem, ze
decyduje wigkszo$¢ udziatéw, a tym samym panstwowa osoba prawna jest taka, w ktorej
przewazajaca czgs¢ udzialdw stanowi mienie panstwowe w rozumieniu powolanych
przepisow Kodeksu cywilnego 1 drugiego — opierajacego si¢ na przyjeciu braku panstwowosci
w kazdym wypadku podzialu udzialow migdzy osoby panstwowe 1 niepanstwowe.
Opowiadajac si¢ za drugim kierunkiem wyktadni SN uznal, ze ,,sp6tki z ograniczona
odpowiedzialno$cia moga by¢ panstwowymi osobami prawnymi tylko wtedy, gdy wszystkie
udzialy stanowia mienie panstwowe”. W tym ujeciu spéiki, ktérych udzialowcami sa —
cho¢by w minimalnym zakresie — osoby fizyczne, nie moga by¢ zaliczone do oséb
panstwowych w drodze celowosciowe] 1 historycznej rozszerzajace] wykladni pojegcia
panstwowosci. Przepis art. 44" k.c. okresla panstwowe osoby prawne jako podmioty, ktérym
— poza mieniem nalezacym do Skarbu Panstwa — przystuguje mienie panstwowe, wskazujac
na istnienie w odrgbnych przepisach uprawnien majatkowych Skarbu Panstwa wzgledem tych
0s0b 1 nie daje podstaw do przyjecia, by moglo im przystugiwa¢ mienie o innym, niz $cisle
panstwowy, charakterze. Odrzucajac pierwszy kierunek wykladni, Sad uznat ja za catkowicie
nieaktualna, prowadzaca — w rozwazanym konkretnym przypadku — do uprzywilejowania

panstwowych os6b prawnych. W zaprezentowanym ujgciu wszystkie spotki panstwowo-
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prywatne nalezy uzna¢ za jednostki niepanstwowe. Marginesowo SN wskazal, ze i z
przepisOw poprzednio obowiazujacych (ustawy z 23 pazdziernika 1975 r. o panstwowym
arbitrazu gospodarczym) mozna bylo wnioskowa¢ o niezaliczaniu do kregu panstwowych
jednostek organizacyjnych spétek, w ktérych panstwo lub jednostki panstwowe miaty ponad
50% udziatow.

Z kolei w uzasadnieniu uchwaty sktadu 7 sedziéw SN z 14 marca 1995 r. II1 CZP 6/95
(OSN 1995/5/72) Sad stwierdzit, ze tylko w wypadku gdy gmina objetaby calo$¢ kapitatu
akcyjnego nalezaloby spéike akcyjna uzna¢ za odrgbna komunalng osobg prawna i podkreslit,
ze taka wykladnia pojgcia komunalnej osoby prawnej jest zgodna z pogladem wyrazonym
wuchwale z 10 stycznia 1992 r. IIl CZP 140/91. Inaczej mowiac, spotka handlowa
prowadzaca dziatalno$¢ scisle komercyjna, w ktérej nawet jeden udzial (akcja), stanowiacy
niewielki utamek catego kapitalu, nalezy do innych niz gmina lub inna komunalna osoba
prawna podmiotéw, nie bedzie uznawana za komunalng osobg¢ prawna, a to samo
stwierdzenie nalezy odnie$¢ do panstwowych os6b prawnych.

Podobny poglad wyrazony zostat w orzecznictwie NSA. W tezie wyroku
z 15 pazdziernika 1993 r. I S.A. 1925/92 (ONSA 1994/4/149) Sad ten uznat, Ze w rozumieniu
art. 2 ust. 1 1 2 ustawy z 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami
1 wywlaszczaniu nieruchomos$ci — nie jest panstwowa osoba prawna spotka z ograniczona
odpowiedzialnoscia, w ktérej — oprocz Skarbu Panstwa i przedsigbiorstw panstwowych —
wspOlnikiem jest spdidzielnia. W uzasadnieniu wyroku stwierdzono takze, ze wykladnia,
w wyniku ktérej uznaje si¢ za panstwowa osobg prawna spolke z ograniczong
odpowiedzialnoscia, w ktorej udziaty naleza rowniez do podmiotéw niepanstwowych, jezeli
tylko udzialy Skarbu Panistwa lub przedsigbiorstw panstwowych przekraczaja 50%, pozostaje
w wyraznej sprzecznoéci z dyspozycja art. 44' k.c. Tym samym za nieaktualne uznano
poglady doktryny wyrazane na tle wczesniejszego stanu prawnego w ,,Komentarzu
do kodeksu cywilnego’™.

W literaturze wyrazono w odniesieniu do komunalnych oséb prawnych poglad, iz aby
méc uzna¢ spotke za komunalng osobg prawna, jednostka samorzadu terytorialnego
powinna mie¢ zapewnione realne mozliwosci podejmowania decyzji w najwazniejszych
kwestiach. W przypadku spéiki z ograniczong odpowiedzialno$cia udzial gminy w kapitale

zaktadowym powinien wynosi¢ co najmniej dwie trzecie, a w przypadku spotki akcyjnej

> Tom 1, Wydawnictwo Prawnicze 1972, s. 32.
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udzial gminy w kapitale akcyjnym winien wynosi¢ nie mniej niz trzy czwarte °. Takie
stanowisko mozna odnosi¢ takze do panstwowych oséb prawnych, ale w obecnym stanie
prawnym powyzszy poglad nie jest uprawniony, moze by¢ uznany jedynie za postulat de lege
ferenda.

Reasumujac: ,Inne panstwowe jednostki organizacyjne” to wszelkie wyodrgbnione
panstwowe jednostki organizacyjne korzystajace z mienia Skarbu Panstwa (mienia
panstwowego), nieposiadajace osobowos$ci prawnej, dziatajace w formach okreslonych
w ustawie o finansach publicznych.

Z kolei panstwowe osoby prawne to panstwowe jednostki organizacyjne, zarzadzajace
wylacznie wydzielonym i zorganizowanym w postaci osoby prawnej mieniem panstwowym.
Innymi stowy, pafnstwowa osoba prawna to taka osoba, ktorej mienie jest mieniem
panstwowym. W odniesieniu do spétek handlowych oznacza to, Zze sa one panstwowymi
osobami prawnymi tylko wtedy, gdy wszystkie udzialy (caty kapitat akcyjny) stanowia

mienie panstwowe.

2. Kategorie jednostek wchodzacych w skltad pojecia ,panstwowa osoba

prawna” i ,,inna panstwowa jednostka organizacyjna”

Kwestia szczegétowego wyliczenia wszystkich podmiotéw, ktére wchodza do zakresu
pojeciowego wskazanych kategorii musi rodzi¢ watpliwosci takze z tego powodu, ze lista taka
nie moze by¢ zamknigta, zmiany regulacji ustawowych lub nowe regulacje moga prowadzi¢
do rozszerzenia badz zawegzenia listy kategorii. Zawsze zatem wskazana begdzie formuta
»W szczegolnosci”.

Dla okreslenia listy wskazanych kategorii przydatne jest nawigzanie do powotanej
wyzej ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych. Trzeba takze wskazac,
ze wymienienie w art. 203 ust. 1 Konstytucji RP jako podmiotu kontroli obok Narodowego
Banku Polskiego organéw administracji rzadowej jest mylace, bowiem zakresem kontroli
NIK objgte sa organy panstwowe zaliczane do szerszej kategorii organdw administracji
publicznej, wymienione m.in. w art. 4, a takze, w nieco innym ujgciu, niektére inne podmioty

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

® Por. S. Dudzik: Dziatalnos¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego. Problematyka prawna, Zakamycze

1998, s. 119 1 nast.
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Do kategorii ,,panstwowych os6b prawnych”, o ktérej mowa w art. 203 ust. 1, zaliczy¢
nalezy podmioty — okreslone w ten sposéb przez przepisy prawa — ktore zarzadzaja wytacznie
wyodregbnionym mieniem panstwowym. W mys$l art. 33 k.c., o przymiocie osobowosci
prawnej decyduje kryterium formalne, to znaczy wyrazne przyznanie osobowos$ci prawnej
przez przepisy szczegllne. Osobowo$¢ prawna jest przymiotem, cecha normatywna, ktéra
nalezy bada¢ w odniesieniu do konkretnego podmiotu. Beda to podmioty okreslone
bezposrednio w przepisach prawa jako panstwowe osoby prawne i inne panstwowe jednostki
organizacyjne wyposazone w osobowos¢ prawna, ktorych dziatalno$¢ jest finansowana ze
srodkéw publicznych w cato$ci lub czgsci. W ramach tej kategorii mieszcza sig:
przedsigbiorstwa panstwowe, banki panstwowe, spétki prawa handlowego — z ograniczona
odpowiedzialno$cia i1 akcyjne, z wylacznym udziatem (kapitatlem akcyjnym) panstwa, inne
panstwowe osoby prawne, w tym m.in. panstwowe szkoly wyzsze, panstwowe jednostki
badawczo-rozwojowe, samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, dla ktorych
organami zalozycielskimi sg organy administracji publicznej, pahstwowe fundusze celowe,
Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, Polska Akademia Nauk, inne instytucje panstwowe oraz
inne panstwowe osoby prawne i panstwowe jednostki organizacyjne utworzone na podstawie
odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych i wyposazone w osobowos¢
prawna.

Pojecie panstwowych jednostek organizacyjnych wyposazonych w osobowos$¢ prawna
wystepuje nadal obok pojecia panstwowych os6b prawnych. Poniewaz przymiot panstwowe;j
osoby prawnej (lub osobowos$¢ prawna) okreslona jednostka organizacyjna uzyskuje na
podstawie przepisu prawa, dla ustalenia pelnej ich listy nalezaloby przejrze¢ catoksztalt
regulacji prawnej, a i tak sporzadzona lista nie miataby, w zwiazku z niestabilnoscia
rozwiazan organizacyjno-prawnych, cech trwalosci. Status podmiotéw panstwowych w sferze
administracji publicznej 1 gospodarki jest zréznicowany takze w obrgbie okreSlonej
rodzajowo, na plaszczyznie jezykowej, kategorii. Na przyklad nazwa agencji (z ktorych wiele
ulega obecnie likwidacji, taczeniu i przeksztalceniom strukturalnym) jest uzywana dla
oznaczenia zaréwno urzedoéw centralnych (organéw centralnych), jak 1 dla ustawowo
tworzonych panstwowych os6b prawnych, panstwowych jednostek organizacyjnych
z osobowos$cia prawng i jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa. W literaturze niektére
agencje sa uwazane za podmioty panstwowe o mieszanym administracyjno-cywilnym
charakterze. W takiej sytuacji mieszcza si¢ one w Kkategorii organdw administracji

panstwowej lub rzadowej badz w kategorii spétek handlowych. Takze w ramach kategorii
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zaktadow administracyjnych (publicznych) mieszcza si¢ zaklady panstwowe wyposazone
w osobowos$¢ prawng i zaklady bez takiej osobowosci (podobnie zaktady tworzone przez
samorzad terytorialny). Wyliczenie przykladowe ma zalety w sytuacji przeksztalcen form
organizacyjnych 1 wilasnosciowych. Mozliwos¢ takich przeksztalcen poprzez m.in.
wskazywanie na zréznicowane (panstwowe 1 niepanstwowe) podmioty uprawnione do
tworzenia okreslonych jednostek organizacyjnych i na mozliwo$¢ nabywania przez réwnie
zroznicowane organizacyjnie 1 wlasnosciowo podmioty akcji i udzialow w spotkach
akcyjnych 1 z ograniczona odpowiedzialnoscia przewiduja przepisy wielu ustaw
(np. wyjatkowo duzo form organizacyjnych 1 mozliwosci przeksztalcen organizacyjno-
wlasnosciowych przewiduja przepisy o restrukturyzacji kopaln i o réznych rodzajach
funduszy celowych, o narodowych funduszach inwestycyjnych). Narodowe fundusze
inwestycyjne sa tworzone przez Skarb Panstwa w formie sp6iki akcyjnej, ale to nie konczy
procesOw przeksztalcen w ich obrgbie 1 m.in. dlatego jednoznaczne 1 ostateczne
zakwalifikowanie podmiotéw prawnych powstatych w wyniku tych proceséw (uméw migdzy
funduszem Ilub funduszami a osobami trzecimi o nabycie akcji spotki — w dodatku
z ograniczeniami) nie jest mozliwe. W literaturze okresla si¢ narodowe fundusze
inwestycyjne jako przedsigbiorstwa (w nawiazaniu do przepisow Kodeksu cywilnego)
w formie spotki akcyjnej, co wskazuje na trudnosci z zaliczeniem okreslonych form
organizacyjnych panstwowych os6éb prawnych i panstwowych jednostek organizacyjnych
do jednoznacznie okreslonej kategorii. Nawiazanie do sytuacji NFI jest uzasadnione tym
bardziej, ze dokonywane w ich ramach przeksztalcenia prowadzity do nieuzasadnionych préb
»wyjecia” ich spod kontroli NIK. Niemal co roku nastgpuje nowelizacja przepisOw prawnych
dotyczacych przeksztalcen wiasnosciowych przedsigbiorstw panstwowych. Nie moze tez
budzi¢ watpliwosci zaliczenie ZUS (ktérego dziatanie finansowane jest poprzez srodki
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych bedacego panstwowym funduszem celowym 1 ze
srodkéw wyodregbnionego, z osobowoscia prawna, Funduszu Rozwoju Demograficznego)
do panstwowych jednostek organizacyjnych kontrolowanych w pelnym zakresie.
Zréznicowane sa rowniez formy organizacyjne funduszy celowych i dlatego tez ujgcie ich
wszystkich jako jednej kategorii przypisanej do panstwowych jednostek organizacyjnych
(w szerokim rozumieniu) nie jest mozliwe. Sa wsrdd nich fundusze okreslane wprost jako
panstwowe fundusze celowe z osobowoscia prawna, sa fundusze tworzone na podstawie
ustaw przez organy administracji rzadowej, posiadajace osobowos$¢ prawna, sa wyodrgbnione
fundusze tworzone w ramach Banku Gospodarstwa Krajowego i ustawowo powolane

fundusze, dysponujace takze m.in. Srodkami pochodzacymi z budzetu panstwa a zarzadzane
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przez podmioty niepanstwowe (np. Spoteczny Komitet Odbudowy Zabytkéw Krakowa,
Fundusz Rozwoju Pracowniczych Ogrodéw Dziatkowych czy fundusze dzialajace w formie
spoiki akcyjnej z osobowoscia prawna). Z tego wzgledu opowiadam si¢ za szerokim i takim
okresleniem zakresu podmiotowego kontroli NIK, by pdzniejsze przeksztalcenia
wlasnosciowe okreslonej panstwowej jednostki organizacyjnej (w szerokim rozumieniu
obejmujacym zaréwno podmioty wyposazone w osobowos¢ prawna, jak 1 bez tego
przymiotu) nie wplywaty znaczaco na zawegzenie kontroli NIK.

Dla  okreslenia  zakresu pojeciowego ,innych panstwowych  jednostek
organizacyjnych” przydatne jest nawiazanie do powoltywanej ustawy o finansach
publicznych. W wersji pierwotnej’ w art. 5 ust. 1 pkt 1 do sektora finanséw publicznych
zaliczone zostaly organy wiladzy publicznej 1 podlegle im jednostki organizacyjne, a w pkt 2
panstwowe osoby prawne oraz inne panstwowe jednostki organizacyjne nieobjgte Krajowym
Rejestrem Sadowym, ktérych dziatalnos¢ jest finansowana ze srodkéw publicznych w catosci
lub czesci, z wyjatkiem przedsigbiorstw panstwowych, bankéw panstwowych, spéfek prawa
handlowego. Pojecie panstwowych os6éb prawnych 1 innych panstwowych jednostek
organizacyjnych nie zostalo w powolanych przepisach okreslone w sposéb dostatecznie
precyzyjny, miedzy innymi dlatego, ze wskazane przepisy mogly sugerowa¢ pozostawienie
poza kategoria panstwowych jednostek organizacyjnych organéw wiladzy publicznej
i podlegtych im jednostek organizacyjnych, a takze obejmowaly podmioty panstwowe —
panstwowe osoby prawne 1 inne jednostki organizacyjne, ktorych dziatalno$¢ jest
finansowana tylko w czegsci ze srodkow publicznych. W aktualnej wersji przepis art. 5 pkt 1
i2 uzyskat nowa tres¢®, przydatna do okreslenia kategorii ,.innych pafistwowych jednostek
organizacyjnych”. W powotanym przepisie do sektora finanséw publicznych zaliczono m.in.:
1) organy wiladzy publicznej, organy administracji rzadowej, organy kontroli panstwowej
1 ochrony prawa, sady i trybunaty; 2) jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i gospodarstwa
pomocnicze jednostek budzetowych. Pierwsza ze wskazanych grup podmiotéw panstwowych,
okreslanych niekiedy takze jako organy i instytucje panstwowe (Kancelaria Prezydenta,
Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, Trybunal Konstytucyjny, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewizji, Generalny Inspektor Ochrony Danych
Osobowych, Instytut Pamigci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni Przeciwko Narodowi
Polskiemu, Krajowe Biuro Wyborcze, Sad Najwyzszy i1 inne sady powszechne, Naczelny Sad

Administracyjny, Panstwowa Inspekcja Pracy, Rzecznik Praw Dziecka) miesci si¢ w zakresie

7 DzU z 1998 r., nr 155, poz. 1044.
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pojeciowym ,.innych panstwowych jednostek organizacyjnych”. Druga grupa podmiotéw,
wyréznionych z uwagi na form¢ organizacyjno-prawna finansowania ich dzialalnosci
a zaliczanych do panstwowych jednostek organizacyjnych, to podmioty prowadzace
gospodarke finansowa na zasadach okreslonych w ustawie o finansach publicznych, jako
panstwowe jednostki budzetowe, zaklady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek
budzetowych. Wtasnie takie formy organizacyjne sa wskazywane w doktrynie dla
wyrdznienia kategorii innych panstwowych jednostek organizacyjnych wymienionych
w art. 203 ust. 1 Konstytucji °. Niekiedy w ustawach ustrojowych przepisy wprost okreslaja
dany podmiot jako panstwowa jednostke¢ budzetowa badz zaklad budzetowy
(np. samorzadowe kolegia odwolawcze jako panstwowe jednostki budzetowe w ustawie
z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych ') a niekiedy wynika
to z usytuowania danej jednostki w strukturze organizacyjnej panstwa i sposobu jej
finansowania. Uzyte w art. 203 ust. 1 Konstytucji okreslenie ,,administracja rzadowa”
obejmuje Rad¢ Ministréow, jej prezesa i1 czlonkoéw, jak tez wszelkie organy i instytucje
wchodzace do systemu organizacyjnego administracji rzadowej. Poza tym systemem znajduja
si¢ podmioty pozostajace poza sfera administracji rzadowej a bedace w systemie administracji
panstwowej, m.in. Krajowa Rada Sadownictwa, ktdrej status jako ,innej panstwowej
jednostki organizacyjnej” nie moze budzi¢ watpliwosci.

Reasumujac: do zakresu pojgcia ,,inne panstwowe jednostki organizacyjne” wchodza
organy 1 instytucje panstwowe bez osobowosci prawnej, pozostajace poza strukturg szeroko
rozumianej administracji rzadowej (obejmujacej wszelkie organy i struktury organizacyjne
dziatajace w jej ramach), wymienione w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK i art. 5 pkt 1 ustawy
o finansach publicznych, i wszelkie podlegle im jednostki organizacyjne oraz inne panstwowe
jednostki organizacyjne dzialajace w formie jednostki budzetowej, zakladu budzetowego
1 gospodarstwa pomocniczego.

Panstwowe jednostki organizacyjne, w szerokim rozumieniu, to pojgcie obejmujace
wszystkie kategorie podmiotéw panstwowych (z osobowoscia prawna i bez tej osobowosci),

dzialajace jako jednostki prawnie wyodrgbnione we wszystkich formach organizacyjnych

dopuszczonych przez prawo i jako jednostki dzialajace w strukturze organizacyjnej tych

podmiotéw (jednostki prawnie niewyodrgbnione). Tak rozumiane pojgcie ma zastosowanie na

¥ DzU z 2000 r., nr 122, poz. 1315.
’  Miedzy innymi B. Banaszak: Prawo konstytucyjne, C.H. Beck 1999, s. 561.
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plaszczyznie art. 203 Konstytucji i ustawy o NIK. W innych aktach prawnych pojgcie to,
na potrzeby szczegélnej regulacji, moze by¢ rozumiane inaczej, np. na gruncie ustawy

o ochronie srodowiska wystepuja tez inne okreslenia.

II. Interpretacja art. 203 ust. 3 Konstytucji RP w odniesieniu do ,,kontrolowania
w zakresie, w jakim jednostki organizacyjne i podmioty gospodarcze wykorzystuja
majatek lub Srodki panstwowe lub komunalne” i ,,kontrolowania wywigzywania si¢

z zobowiazan finansowych wobec panstwa”

1. Podstawowa przestanka przy analizie przepisu art. 203 ust. 3 Konstytucji RP musi
by¢ zakres zadan i kompetencji NIK i jego rola ustrojowa. Przy analizie tresci normatywnej
powotanego przepisu trzeba uwzglednia¢ takze wyktadni¢ historyczna i celowosciowa. Nie
mozna pomina¢ takze powolanej wczesniej 1 ustalonej w doktrynie 1 orzecznictwie tresci
pojecia ,,panstwowa osoba prawna”, odnoszonej do podmiotéw gospodarczych — spdtek
handlowych tylko wtedy, gdy wszystkie udziaty (kapitat akcyjny) stanowia mienie
panstwowe. Majatek spotek handlowych, z ograniczona odpowiedzialnoscia i akcyjnych,
w ktorych choc¢by jeden udziat czy akcja naleza do podmiotéw niepanstwowych, nie ma
panstwowego charakteru 1 moze byc¢ okreSlony jako mieszany, panstwowo-prywatny,
komunalno-prywatny. W orzecznictwie sadowym wszystkie spdiki panstwowo-prywatne
1 komunalno-prywatne sa uznawane za jednostki niepanstwowe, co oznacza objgcie ich
dyspozycja art. 203 ust. 3 Konstytucji i wylaczenie spod kontroli wykonywanej na zasadach
okreslonych w art. 203 ust. 1 1 2. W rezultacie waski zakres pojgcia ,,panstwowa i komunalna
osoba prawna” rzutuje na zakres kompetencji NIK w sposéb bardzo znaczacy, z uwagi na
postgpujace procesy komercjalizacji 1 prywatyzacji oraz procesy dalszych przeksztalcen
struktur wlasnosciowych podmiotéw juz sprywatyzowanych. W ten spos6b mienie
panstwowe i1 mienie komunalne ,,wyjmowane” jest spod zakresu kompleksowej i opartej na
czterech kryteriach: legalno$ci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci kontroli NIK.
Uczestniczenie w obrocie gospodarczym bardzo wielu ,,innych jednostek organizacyjnych
1 podmiotéw gospodarczych”, ktérych mienie poprzednio nalezalo do mienia panstwowego
lub komunalnego lub w ktérych Skarb Panstwa, panstwowe osoby prawne, samorzad
terytorialny i komunalne osoby prawne maja udzialy i akcje sprawia, ze zakres uprawnien

NIK kurczy sig. W rezultacie zmniejsza si¢ mozliwos¢ wykonywania przez NIK jej

" DzU z 2001 r., nr 79, poz. 856, ze zm.
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konstytucyjnych 1 ustawowych uprawnien zwiazanych z funkcja naczelnego organu kontroli
panstwowej 1 podlegloscia Sejmowi. Wilasnie ten aspekt zwiazany z przeksztalceniami
struktury wilasnosci 1 innych praw majatkowych wczesniej przystugujacych Skarbowi
Panstwa 1 pahstwowym osobom prawnym sprawia, ze niezbgedne ograniczenia zakresu
kontroli NIK, wynikajace z koniecznosci i1 potrzeby respektowania zasady wolnosci
gospodarczej  isamodzielnosci  oraz  samorzadnosci  niepanstwowych  jednostek
organizacyjnych, nie powinny by¢ interpretowane rozszerzajaco.

Rozwazajac dopuszczalny zakres przedmiotowy kontroli NIK wykonywane;j
w stosunku do ,,innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych”, nalezy
rozwazy¢ takze charakter tych kategorii podmiotéw. Pojecie podmiotéw gospodarczych
zostalo zastapione pojeciem przedsigbiorcy, wprowadzonym ustawami z 19 listopada 1999 r.
— Prawo dziatalnosci gospodarczej'' i z 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze
Sadowym'”. Pojecie to w odniesieniu do podmiotéw niepanstwowych obejmuje osoby
fizyczne wykonujace dziatalno$¢ gospodarcza, spotki jawne, spotki partnerskie, spoiki
komandytowe, spotki komandytowo-akcyjne, spéiki z ograniczona odpowiedzialnos$cia,
spotki akcyjne, spoldzielnie, przedsigbiorstwa zagraniczne, oddzialy przedsigbiorstw
zagranicznych dzialajacych na terytorium RP, giéwnych oddziatéw zagranicznych zaktadow
ubezpieczen, towarzystwa ubezpieczen wzajemnych. Zréznicowany zakres podmiotowy tego
pojecia powoduje w konsekwencji, ze 1 formy wykorzystywania przez nie majatku lub
srodkéw komunalnych 1 panstwowych sa réwniez zré6znicowane. Do innych niepanstwowych
jednostek organizacyjnych zaliczy¢ trzeba, podlegajace obowigazkowi wpisu do Krajowego
Rejestru Sadowego, stowarzyszenia rdéznego rodzaju dzialajace na podstawie Prawa
o stowarzyszeniach i odrgbnych ustaw, inne organizacje spoteczne i zawodowe (samorzady
zawodowe, izby gospodarcze, zwiazki zawodowe), fundacje. Ta kategoria podmiotow
niepanstwowych korzysta z majatku i srodkéw komunalnych i panstwowych réwniez na
zroznicowanych zasadach. W ,Stowniku jezyka polskiego” >korzystac< to odnosi¢, osiagac
korzyéci, mie¢ pozytek, zysk z czego$, uzytkowaé co$, uzywac czego$ . Wykorzystywanie
majatku lub srodkéw panstwowych lub komunalnych musi by¢ zatem rozumiane szeroko,

jako osiaganie jakichkolwiek korzysci i pozytkéw w jakichkolwiek formach i rozmiarach.

""" DzU nr 101, poz. 1178.
"2 DzU z 2001 r., nr 17, poz. 209.
" Tom 1, Warszawa 1978, s. 1020.
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Formy korzystania z tego majatku moga przybiera¢ r6zna postac i by¢ zwigzane z dziataniem
z udzialem panstwa lub samorzadu, korzystaniem w inny sposéb z mienia panstwowego lub
samorzadowego. Korzystanie ze srodkow panstwa lub komunalnych moze przybiera¢ m.in.
posta¢ dotacji, subwencji, srodkéw rzeczowych, pozyczek, porgczenia, gwarancji, pomocy
publicznej 1 indywidualnie przyznanej pomocy, srodkéw przyznawanych na mocy umoéw
migdzynarodowych. Korzystanie moze si¢ tez wigza¢ z wykonywaniem zadan zleconych lub
powierzonych przez panstwo lub samorzad terytorialny, z wykonywaniem zamoéwien
publicznych, organizowaniem lub wykonywaniem prac interwencyjnych Iub robét
publicznych, z wykonywaniem zadan z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.
Formy te przykladowo wymienia art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. Zdecydowana wigkszos¢
prawnych form wykorzystywania majatku lub Srodkéw panstwowych i komunalnych
prowadzi do ,korzystania” w zakresie, ktory — dla dokonania jakichkolwiek ustalen
kontrolnych — musi prowadzi¢ do objgcia czynnoSciami kontrolnymi dzialalnosci ,,innych
niepanstwowych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych” w zakresie
znacznie szerszym, obejmujacym w istocie caloksztalt ich gospodarki finansowe;j
1 majatkowej. Wiele z tych niepanstwowych podmiotéw gospodarczych powstato z majatku
panstwowego w wyniku jego komercjalizacji i prywatyzacji, w wielu panstwo i samorzad
posiada znaczna czg$¢ udziatdw 1 akcji, a jak wspomniano wyzej, juz posiadanie jednego
udziatlu lub akcji prowadzi do pozbawienia podmiotéw gospodarczych panstwowego
charakteru.

Wykorzystywanie majatku 1 Srodkéw panstwowych 1 samorzadowych oznacza
dzialalnos¢ z udzialem mienia, czyli stan faktyczny inny od rozporzadzania mieniem. Sam
stan prawny uczestnictwa kapitalowego mienia publicznego, np. w spolce, takze o kapitale
prywatnym, powinien upowaznia¢ NIK do kontroli, czy taka spotka dziata zgodnie z prawem
i uczciwie .

Moze rodzi¢ si¢ watpliwos¢, czy okreslenie ,,prowadzenie dzialalnosci z udziatlem
mienia panstwowego” ma charakter przedmiotowy, czy podmiotowy. Jesli przyjac, ze
przewidziane w art. 203 ust. 3 Konstytucji poddanie kontroli ma charakter przedmiotowy
1 obejmuje zakres, w jakim majatek i srodki panstwowe i samorzadowe sa wykorzystywane,
to uprawnione staje si¢ pytanie, czy korzystanie z majatku panstwowego lub srodkow
panstwowych i komunalnych wymaga ustalania ich udzialu procentowego i1 dokonywanie

kontroli w zakresie tak obliczonego udziatu. Takie ustalanie zakresu kontroli wydaje sig

'*" Por. M. Konarski: Wykfadnia nie jest potrzebna, ,,Rzeczpospolita” nr 3 [19)/1996.
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w odniesieniu do wielu form i postaci ,,korzystania” utrudnione badz niemozliwe. Odnosi si¢
to takze do podmiotéw gospodarczych z udzialem panstwa lub samorzadu terytorialnego.
Jesli natomiast przyjmie sig, ze okreSlenie ,prowadzenie dzialalnosci z udzialem mienia
panstwowego” ma w istocie nie przedmiotowy, a podmiotowy charakter w tym sensie, ze
odnosi si¢ do wszystkich podmiotéw niepanstwowych, ktérych mienie ma w sobie udziat
mienia panstwowego, to zakresem kontroli nalezaloby obejmowac cala dziatalnos$¢ takiego
podmiotu. Podzieli¢ nalezy poglad, iz kryteria dokonywania kontroli niepanstwowych
jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych: legalnos¢ 1 gospodarnos¢ sa w istocie
tego rodzaju, ze dokonywana na ich podstawie ocena, aby byla miarodajna, nie moze
ogranicza¢ si¢ do procentowo wyliczonego udzialu panstwa lub samorzadu terytorialnego i
powinna by¢ oparta na ocenie caloksztalttu gospodarki finansowej lub majatkowej
okreslonego podmiotu gospodarczego. Postgpowanie kontrolne ma na celu ustalenie stanu
faktycznego w zakresie dzialalnosci jednostek poddanych kontroli. Osiagnigcie tego celu nie
wydaje si¢ mozliwe, jesli postgpowanie kontrolne odnositoby si¢ tylko do fragmentu
gospodarki finansowej lub majatkowej okreslonego podmiotu niepanstwowego, objgte]
udziatem panstwa lub samorzadu terytorialnego. Skoro kompetencje kontrolne NIK obejmuja
calos¢ finansowo-gospodarczej dzialalnosci panstwa, to Izba musi mie¢ zapewniony taki
wglad w dziatalno$¢ kontrolowanych jednostek, ktéry pozwoli uzyska¢ informacje jak caty,
rozproszony majatek i srodki publiczne sa wykorzystywane. Musi zbada¢, czy przyznane
srodki publiczne lub przekazany majatek sa wydatkowane zgodnie z prawem 1 w sposob
gospodarny, a tego celu w przypadku podmiotéw gospodarczych nie da si¢ osiagna¢ badajac
tylko procentowo okreslony wycinek dziatalnosci gospodarczej. De lege ferenda mozliwym
rozwigzaniem moze si¢ okazac¢ tez przyjecie koncepcji spoiki kontrolowanej (w rozumieniu
ustawy o NIK) z rozréznieniem i objgciem kontrola zaréwno sytuacji gdy spétka handlowa
panstwowo-prywatna czy samorzadowo-prywatna jest kontrolowana, jak i gdy w wyniku
zmian struktury wlasnosciowej lub nabycia (sprzedazy) mienia publicznego ma sta¢ sig
spoika kontrolowang lub utraci¢ ten status.

Kontrolowanie przez najwyzsze organy kontroli panstwowej jednostek niepublicznych
wykorzystujacych majatek publiczny wystgpuje (w réznym zakresie) w regulacjach wielu

panstw demokratycznych'. Jest takze zgodne z postanowieniami Deklaracji w sprawie zasad

> H. von Wedel: Status prawny i zadania Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec, ,JKontrola Pafstwowa
nr 5/1999; Z. Dobrowolski: Zakres kompetencji kontrolnych Gtownego Urzedu Obrachunkowego Stanow
Zjednoczonych, ,, KP” nr 6/1999; D. Desautels: Dziatalnos¢ Urzedu Kontrolera Generalnego Kanady, ,,KP”
nr 2/1998; J. Mazur: Urzqd Kontroli Panstwowej Danii, ,,KP” nr 3/1998; H. E. Koning: Zadania i metody
dziatania Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii, , KP” nr 3/1997; J. Mazur, L. Burczyk: Trybunat
Obrachunkowy Hiszpanii, ,,KP” nr 4/2000.
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finans6w publicznych, uchwalonej na IX Kongresie INTOSAI w Limie w 1977 r.
(art. 20-24)"°.

Jednoczesnie mozliwos¢ ograniczenia zakresu kontroli jednostek niepanstwowych
1 podmiotéw gospodarczych w zakresie wykorzystywanego przez nie majatku panstwowego
lub srodkéw panstwowych i samorzadowych pojawi si¢ w odniesieniu do okreslonych
sytuacji faktycznych, gdy z uwagi na rodzaj wykorzystywanego majatku panstwowego
i srodkéw panstwowych 1 samorzadowych oraz form¢ prawna tego ,,wykorzystywania”
mozliwe jest, na gruncie prowadzonej rachunkowosci, wyrazne oddzielenie dysponowania
tym majatkiem lub $rodkami i uzyskiwanych z nich korzysci. W takich sytuacjach brak
byloby podstaw do rozszerzania zakresu kontroli na caloksztalt gospodarki finansowej
i majatkowe] zwiazanej z dzialalnoScia kontrolowanej niepanstwowej jednostki
organizacyjnej 1 przedsigbiorcow.

W pozostalych przypadkach brak, moim zdaniem, podstaw i zarazem mozliwosci
uzyskania racjonalnych wynikéw kontroli w sytuacji gdyby ograniczala si¢ ona do badania
gospodarki finansowej 1 majatkowej ustalonego w procentach, wynikajacego z ,.czystej
matematyki”, udziatu majatku panstwowego i srodkéw panstwowych lub samorzadowych
w gospodarce finansowej 1 majatkowej niepanstwowych jednostek organizacyjnych
i podmiotéw gospodarczych. We wszystkich przypadkach gdy pelne rachunkowe
wyodrebnienie wykorzystywanego majatku i srodkéw panstwowych oraz samorzadowych
1 zarzadzania nim nie jest mozliwe — zakresem kontroli NIK powinien by¢ objety catoksztatt

gospodarki finansowej i majatkowej kontrolowanej jednostki niepanstwowe;j.

2. Kontrolowanie wywiazywania si¢ z zobowiazan finansowych wobec panstwa,
o jakim mowa w art. 203 ust. 3 Konstytucji in fine wyznacza odrgbny, od wyzej oméwionego,
zakres przedmiotowy kontroli NIK wobec jednostek niepanstwowych i przedsigbiorcow.
Musi ono, moim zdaniem, wigza¢ si¢ z mozliwoscia kontrolowania calej dziatalnosci
niepanstwowej jednostki organizacyjnej i niepanstwowych przedsigbiorcow. Nie jest mozliwe
przeprowadzanie kontroli w zakresie ograniczconym do zobowigzan finansowych
wynikajacych z wykorzystywania majatku 1 srodkéw panstwowych i niepanstwowych, bo
zobowiazania na rzecz panstwa sa odnoszone do calej dziatalnosci konkretnej niepanstwowe;j
jednostki i podmiotu gospodarczego (przedsigbiorcy), chyba ze przedmiotem kontroli nie

bedzie caloksztalt zobowigzan finansowych na rzecz panstwa, a tylko okreslony ich rodza;.

16 Zob.,,Kontrola Panstwowa” nr 2/1992, s. 9-10.
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Wyliczenie w art. 2 ust. 3 pkt 7 ustawy o NIK rodzajéw zobowiazan objetych kontrola
(zobowigzan, do ktérych stosuje si¢ przepisy Ordynacji podatkowej, zobowiazan z innych
naleznos$ci budzetowych, gospodarki pozabudzetowej i panstwowych funduszy celowych oraz
$wiadczen pieni¢znych na rzecz panstwa wynikajacych ze stosunkéw cywilnoprawnych)
wydaje si¢ pelne, cho¢ mozna byloby jeszcze odrgbnie wymieni¢ naleznosci celne.
Oczywiscie przez cala dzialalnos¢ niepanstwowych jednostek organizacyjnych
1 przedsigbiorcéw, o jakiej mowa, nalezy rozumie¢ dziatalno$¢ zwiazana z powstawaniem
zobowiazan finansowych na rzecz panstwa, czyli gféwnie — cho¢ nie tylko — dziatalnos¢
gospodarcza; inne sfery dziatalnosci jednostek niepanstwowych nieprowadzace do takich
zobowiazan pozostawac bgda poza kontrola.

W przypadku ,.kontroli wywiazywania si¢ z zobowigzan finansowych wobec panstwa”
moze powstawac problem dublowania si¢ kontroli NIK 1 kontroli skarbowej. Jest to jednak
odrebny problem, ktéry musi by¢ rozstrzygany z uwzglednieniem ustrojowej roli NIK, w tym
jej zwierzchniej pozycji, oraz caloksztattu jej zadah i kompetencji, w tym kompetencji

wynikajacych z postanowien art. 12 ustawy o NIK.

II1. Art. 2 ustawy o NIK (wersja proponowana)

Art. 2.1. Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dziatalno§¢ administracji panstwowej
1innych podmiotéw panstwowych, a w szczegdlnosci: dzialalno$¢ administracji rzadowej,
Kancelarii Prezydenta, Sejmu i Senatu, trybunatéw i sadéw, Instytutu Pamigci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Rzecznika Praw Obywatelskich
i1 Rzecznika Praw Dziecka, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych,
Panstwowej Inspekcji Pracy, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Krajowego Biura
Wyborczego, Narodowego Banku Polskiego, bankéw panstwowych, Krajowego Biura
Wyborczego, Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych 1 Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego, regionalnych izb obrachunkowych, przedsigbiorstw panstwowych i panstwowych
funduszy celowych, spétek handlowych bgdacych panstwowymi osobami prawnymi oraz
innych panstwowych os6b prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych —
jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych i1 gospodarstw pomocniczych jednostek

budzetowych.
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2. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢ dziatalnos¢ gmin, powiatow,
samorzadu wojewddztwa, ich zwiazkéw 1 stowarzyszen oraz innych samorzadowych oséb
prawnych i jednostek organizacyjnych — jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych oraz
gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych.

3. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢ dziatalno§¢ innych jednostek
organizacyjnych, a w szczegdlnosci stowarzyszen, innych organizacji spolecznych, w tym
samorzadéow zawodowych, izb gospodarczych i1 ich zwiazkéw, zwiazkéw zawodowych,
fundacji 1 przedsigbiorcow w rozumieniu ustawy z 19 listopada 1999 r. — Prawo dzialalnosci
gospodarczej'” w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub $rodki panstwowe lub
komunalne, a w szczegdlnosci:

1) wykonuja zadania zlecone lub powierzone przez panstwo lub samorzad terytorialny
w drodze uméw lub porozumien;

2) wykonuja zaméwienia publiczne na rzecz panstwa lub samorzadu terytorialnego;

3) organizuja lub wykonuja prace interwencyjne albo roboty publiczne;

4) dzialaja z udzialem panstwa lub samorzadu terytorialnego, korzystaja z mienia
panstwowego lub samorzadowego, w tym ze srodkéw przyznanych na podstawie umow
migdzynarodowych;

5) korzystaja z indywidualnie przyznanej pomocy, porgczenia lub gwarancji
udzielonych przez panstwo, samorzad terytorialny lub podmioty okreslone w ustawie z 8 maja
1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby
prawne'®;

6) udzielaja lub korzystaja z pomocy podlegajacej przepisom ustawy z 30 czerwca
2000 r. o warunkach dopuszczalnosci 1 nadzorowaniu pomocy publicznej dla
przedsigbiorcéw'’;

7) korzystaja z pomocy podlegajacej przepisom ustawy o organizacjach pozytku
publicznego;

8) wykonuja zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.

4. W przypadku gdy przedmiotem kontroli jest dzialalno$¢ spéiki handlowej
z udzialem Skarbu Panstwa, samorzadu terytorialnego, panstwowych i samorzadowych oséb

prawnych, w ktérej Skarb Panstwa, samorzad terytorialny, panstwowe i samorzadowe osoby

7 DzU nr 101, poz. 1178, ze zm.
" DzUnr 79, poz. 484, ze zm.
¥ DzU nr 60, poz. 704.
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prawne maja pozycj¢ dominujaca w rozumieniu art. 4 § 1 pkt 4 Kodeksu spétek handlowych,
majq zamiar jq uzyskac lub straci¢ — kontrola objgta jest cata dziatalnos¢ sp6iki (wersja 1).

4. W przypadku gdy przedmiotem kontroli jest dzialalno$¢ spéiki handlowej
kontrolowanej z udzialtem Skarbu Panstwa, samorzadu terytorialnego, panstwowych lub
samorzadowych os6b prawnych — kontrola objgta jest cala dziatalno$¢ spéiki. Za spotke
kontrolowana uwaza si¢ spotke, w ktoérej Skarb Panstwa, samorzad terytorialny, pahstwowe
lub samorzadowe osoby prawne maja pozycje dominujaca w rozumieniu art. 4 § 1 pkt 4
Kodeksu spélek handlowych (wersja 2), majq zamiar jq uzyskaé lub stracic™.

4. W przypadku gdy przedmiotem kontroli jest dzialalno$¢ spéiki handlowej
z udzialem Skarbu Panstwa, samorzadu terytorialnego, panstwowych lub samorzadowych
0s0b prawnych — kontroli podlega cata dziatalnos¢ spétki (wersja 3).

5. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowaé¢ dziatalno$¢ innych niz panstwowe
jednostek organizacyjnych i przedsigbiorcow w zakresie wywiazywania si¢ z zobowiazan,
w szczegllnosci do ktérych stosuje sig przepisy ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa®', z zobowiazan do ktérych stosuje si¢ przepisy ustawy z 9 stycznia 1997 r. —
Kodeks celny”, z innych naleznosci budzetowych, gospodarki pozabudzetowej
i panstwowych funduszy celowych oraz S$wiadczen pienigznych na rzecz panstwa
wynikajacych ze stosunkéw cywilnoprawnych.

6. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢ pod wzgledem legalnosci
1 gospodarnosci dziatalno$¢ jednostek organizacyjnych i podmiotéw innych niz wymienione

w ust. 112, wykonujacych zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.

0" Zaznaczone kursywa fragmenty wersji 1 i 2 ust.4 stanowia dodatkowa propozycie.
21 DzU nr 137, poz. 926, ze zm.
2 DzU 7z 2001 r., nr 75, poz. 802, ze zm.



prof. zw. dr hab. Cezary Kosikowski

EKSPERTYZA PRAWNA NA TEMAT PODMIOTOW PODLEGAJACYCH
KONTROLI NAJWYZSZE]J 1ZBY KONTROLI

L Podmioty podlegajace kontroli NIK

I. Interpretacja pojg¢ zawartych w art. 203 Konstytucji RP:
- panstwowa osoba prawna i inne panstwowej jednostki organizacyjne (ust. 1);

- inna jednostka organizacyjna i podmiot gospodarczy (ust. 3).

Uzyty w art. 203 ust. 1 Konstytucji RP zwrot ,,panstwowe osoby prawne” wywodzi si¢
z przepisOw Kodeksu cywilnego z 1964 r. i znajduje zastosowanie takze w wielu innych
ustawach. Przepisy k.c. nie definiuja jednak tego okreslenia. Uzywaja go natomiast dla
wyjasnienia pozycji prawnej Skarbu Panstwa w stosunkach cywilnoprawnych (art. 34 k.c.)
oraz dla podkreslenia, ze Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialno$ci za zobowiazania
przedsigbiorstw panstwowych i innych panstwowych oséb prawnych oraz odwrotnie (art. 40
§ 1 k.c.), z wyjatkiem przewidzianym w art. 40 § 2 k.c. Przepisy k.c. nie zawieraja takze listy
panstwowych os6b prawnych, chociaz z art. 33 i 34 oraz art. 40 wynika, ze do panstwowych
0s6b prawnych naleza z pewnoscia Skarb Panstwa 1 przedsigbiorstwa panstwowe.
Odtworzenie takiej listy jest jednak mozliwe dzigki przepisom k.c. wskazujacym na istote
0sOb prawnych.

W ujeciu prawnym osoba prawna jest tworem (jednostka) organizacyjnym, ktory przez
norm¢ prawng zostal wyposazony w zdolnos¢ prawna 1 zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Nie
kazda jednak jednostka organizacyjna jest osoba prawng. Status osoby prawnej uzyskuje si¢
bowiem tylko woéwczas, jezeli taka mozliwos¢ wynika z obowiazujacych przepisow
prawnych. Osobowosci prawnej nie domniemywa si¢. Z obowiazujacych przepisOw prawnych
musi natomiast wynika¢, ze dana jednostka organizacyjna, w tym takze panstwowa jednostka
organizacyjna, jest osoba prawna. Ma to miejsce tylko wowczas, gdy:

- przymiot ten nabywa z mocy ustawy, tj. bez obowiazku uzyskiwania jakiejkolwiek
zgody na jej utworzenie oraz bez obowiazku dokonania wpisu do wilasciwego rejestru

(np. Narodowy Bank Polski, Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa) albo gdy
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- przepisy prawne przewiduja mozliwo$¢ nabycia osobowos$ci prawnej po otrzymaniu
zgody wilasciwej wladzy na jej utworzenie (np. zezwolenia na utworzenie towarzystwa
emerytalnego) i dokonaniu wpisu do wlasciwego rejestru badz gdy

- przepisy prawne nie przewiduja potrzeby ubiegania si¢ o zgodg na utworzenie osoby
prawnej, lecz wymagany jest wpis utworzonej jednostki organizacyjnej do wlasciwego
rejestru (np. kapitalowe spétki handlowe, zwiazki zawodowe).

Przepisy prawne oznaczaja jednostki organizacyjne panstwowymi osobami prawnymi
uzywajac takiego okreslenia wprost (np. w odniesieniu do Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa) badz tez przyjmujac, ze dana jednostka organizacyjna jest panstwowa jednostka
organizacyjna i posiada osobowos$¢ prawna (np. w odniesieniu do Agencji Rynku Rolnego)
lub zZe jest podmiotem gospodarczym posiadajacym osobowos$¢ prawna (np. w odniesieniu
do przedsigbiorstw panstwowych).

Pojecie panstwowe] osoby prawnej wywodzi si¢ z doktrynalnego podziatu oséb
prawnych dokonanego na podstawie kryterium stosunkéw wilasnosciowych. Z tego punktu
widzenia wyrdznia si¢ panstwowe, komunalne i inne osoby prawne. Na podstawie art. 34
i art. 40 k.c. mozna przyjac, ze cecha decydujaca o charakterze panstwowej osoby prawnej
jest to, ze zostala ona utworzona z czgsci przydzielonego jej mienia panstwowego, dzigki
czemu moze samodzielnie ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za wilasne zobowiazania. Panstwowa
osoba prawna ma tez normatywnie okre$lone uprawnienia i obowiazki wobec mienia
panstwowego, ktére zostalo jej przydzielone'.

W odniesieniu do kapitalowych spétek handlowych z udziatem kapitatu panstwowego
(Skarbu Panstwa lub innych panstwowych oséb prawnych) wylania si¢ watpliwos¢, czy sa
one 1 w jakim stopniu panstwowymi osobami prawnymi, skoro jednostki te zostaly utworzone
nie tylko w oparciu o mienie panstwowe. Dylemat ten znajduje na ogoét konkretne
rozwigzanie prawne w odniesieniu do problemu, ktérego dotyczy watpliwos¢. Tak wigc np.
dla zarzadzania spdotka kapitalowa przez wspdolnikow (udzialowcoédw, akcjonariuszy)
decydujaca jest procentowa wielkos¢ udzialéw lub akcji posiadanych w spoice. Z tego tez
powodu jednoosobowa spétka Skarbu Panstwa jest panstwowa osoba prawna bez zadnych
watpliwos$ci. Nie mam tez watpliwosci co do panstwowego charakteru osoby prawnej wtedy,

gdy w strukturze jej majatku (kapitalu zatozycielskiego) przewaza kapital panstwowy (np.
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ponad 50% udziatéw lub akcji), co tworzy pakiet kontrolny w sferze zarzadzania
dziatalnoscia osoby prawnej. Czasami procentowa wielkos$¢ udziatéw lub akcji jest okreslona
jednoznacznie ito ona decyduje o zastosowaniu danego rozwiazania (np. w ustawie z 21
sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniace
funkcje publiczne® - wynosi ona ponad 50% kapitalu zaktadowego). Sa tez sytuacje, gdy
wysokos$¢ zaangazowania kapitatu panstwowego w majatku osoby prawnej nie ma znaczenia
dla podlegania okreslonym ustawom (np. w ustawach podatkowych, w ustawie dewizowej,
w Kodeksie celnym). Bywa wreszcie i tak, ze panstwowe osoby prawne bgdace spdétkami
handlowymi, przedsigbiorstwami lub bankami, sa wylaczone z jednostek sektora finansow
publicznych (art. 5 pkt 11 ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych®).

Sa jednak w tym zakresie dylematy, ktérych obowigzujace ustawy nie rozwiazuja,
a wrecz przeciwnie — dopiero tworza. Nalezy do nich w szczeg6lnosci problem zakresu
podmiotowego kontroli wykonywanej przez NIK na podstawie art. 203 Konstytucji.
W swietle art. 203 ust. 1 obejmuje on wowczas dzialalno$¢ jednostek organizacyjnych
zaliczonych do panstwowych os6b prawnych lub do innych panstwowych jednostek
organizacyjnych i uprawnia NIK do wykonywania kontroli z punktu widzenia legalnosci,
gospodarnosci, celowosci 1 rzetelnosci. Natomiast na podstawie art. 203 ust. 3 Konstytucji
zakres podmiotowy kontroli wykonywanej przez NIK jest wezszy, gdyz odnosi si¢ do innych
jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych niz wymienione w art. 203 ust. 1 oraz
dotyczy tylko takiego fragmentu ich dziatalnos$ci, ktéry zwigzany jest z wykorzystywaniem
przez te jednostki i podmioty gospodarcze majatku badz s$rodkéw panstwowych lub
komunalnych oraz z wywiazywaniem si¢ przez nie z zobowigzan finansowych na rzecz
panstwa. Wowczas jednak kontrola NIK moze by¢ prowadzona tylko z punktu widzenia
legalnosci i gospodarnosci.

Status panstwowej osoby prawnej nie jest zwigzany z innymi jej cechami, jak
np. z faktem powotywania (tworzenia) panstwowej osoby prawnej przez organ panstwowy
lub z faktem wykonywania przez panstwowa osobg prawng zadan panstwa badz tez z faktem
finansowania dziatalnosci panstwowej osoby prawnej ze srodkéw panstwowych lub z faktem

poddania dziatalnosci panstwowej osoby prawnej kontroli i nadzorowi panstwowemu.

Patrz szerzej M. Bednarek: Przemiany witasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje i konstrukcje
normatywne, Warszawa 1994, s. 119 i nast. oraz J. Szachulowicz: Wiasnos¢ publiczna, Warszawa 2000,
s. 145 i nast.

2 DzU nr 106, poz. 679, ze zm.
> DzUnr 155, poz. 1014, ze zm.
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Nie maja tez znaczenia takie okolicznosci, jak fakt rejestrowania panstwowej osoby prawnej
w okreslonym rejestrze lub fakt nierejestrowania jej w ogéle. Odrgbne znaczenie ma rowniez
fakt posiadania okreslonego statusu prawnofinansowego panstwowej osoby prawnej,
a zwlaszcza jej przynaleznosci do jednostek sektora finanséw publicznych, gdyz nie
ma to zadnego zwiazku z oznaczaniem panstwowej osobowos$ci prawnej’. Fakty te nie
sa wyr6znikami panstwowymi osOb prawnych, poniewaz moga odnosi¢ si¢ takze
do niepanstwowych jednostek organizacyjnych.

Sadzg, ze przy rozstrzyganiu tego dylematu trzeba pamigta¢ o tym, ze panstwowego
charakteru osoby prawnej roéwniez nie mozna domniemywac lub wyprowadza¢ jego bytu
opierajac si¢ na kryteriach pozanormatywnych, np. doktrynalnych. Tych ostatnich mozna
bowiem wysuna¢ wiele 1 to wielce przekonywajacych. Dla przyktadu mozna wskazaé
na argument przemawiajacy za uznaniem danej osoby prawnej za panstwowa, gdy wielkos¢
zaangazowanego w niej mienia panstwowego decyduje o kierunkach i sposobie jej dziatania
(np. jednostka realizuje zadania wynikajace z programéw rzadowych). Mozna tez wysuwac
argument, ze ze wzgledu na ochron¢ mienia panstwowego kontroli NIK nalezy poddac
dziatalnos¢ kazdej jednostki organizacyjnej wyposazone] w mienie panstwowe, aby
stwierdzi¢, czy mienie to jest wykorzystywane prawidlowo. W moim przekonaniu, jesli
panstwowy charakter osoby prawnej nie wynika z obowiazujacych przepisOw prawnych, nie
nalezy go ustala¢ w drodze wyktadni rozszerzajacej. Osoby prawne z udzialem kapitatu
panstwowego, niemajace jednakze charakteru panstwowych oséb prawnych, podlegaja
kontroli NIK na podstawie art. 203 ust. 3 i1 jest to rozwigzanie wystarczajace z punktu
widzenia ochrony mienia panstwowego oraz interesOw fiskalnych panstwa.

Druga grupg podmiotow objetych kontrola NIK na podstawie art. 203 wust. 1
Konstytucji stanowia ,inne panstwowe jednostki organizacyjne”. Ich istot¢ odczytuje
nastgpujaco: 1) sa to jednostki organizacyjne; 2) sa to jednostki panstwowe, ze wzgledu na ich
calkowite (petne) wyposazenie w mienie panstwowe; 3) sa to jednostki niemajace odrgbne;j
0sobowosci prawne;.

»Inne panstwowe jednostki organizacyjne” réznia si¢ od ,panstwowych o0s6b
prawnych” przede wszystkim tym, ze nie maja odrgbnej osobowosci prawnej. W obrocie
prawnym Kkorzystaja natomiast z osobowosci prawnej Skarbu Panstwa, mimo iz maja

wydzielony rachunkowo 1 organizacyjnie majatek trwaty i obrotowy. Obowiazujace przepisy

* Patrz szerzej C. Kosikowski, Z. Szpringer: Finanse publiczne. Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada

1998 roku, Zielona Géra 2000, s. 27 1 nast.
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prawne stwarzaja im niekiedy pewne udogodnienia zwiazane z nabywaniem praw
1 zacigganiem zobowiazan oraz wystgpowaniem w postgpowaniu sadowym (np. wyposazenie
w zdolnos¢ sadowa), ale nie tworzy to, jak to czasami twierdzi si¢ w literaturze, odrgbnej
kategorii podmiotéw prawa cywilnego (tzw. ulomne osoby prawne)’. Do ,innych
panstwowych jednostek organizacyjnych”, o ktérych mowa w art. 203 ust. 1 Konstytucji,
naleza zatem wszystkie podmioty oznaczone w obowiazujacych przepisach jako panstwowe
jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej. W tej grupie znajduja si¢ takze
organy administracji rzadowej’. Niebedace osobami prawnymi panstwowe jednostki
organizacyjne podlegaja rejestracji lub ewidencji na zasadach innych niz rejestracja lub
ewidencja panstwowych os6b prawnych.

Istnieje uzasadnienie, aby czg¢$¢ panstwowych jednostek organizacyjnych nie miata
odrebnej osobowosci prawnej i nie dysponowatla przez to petna samodzielnoscia majatkowa
i finansowa. Panstwo pragnie bowiem zachowac pelny wplyw na funkcjonowanie takich
jednostek, gdyz najczgsciej sa one powotywane wlasnie do realizacji zadan panstwa. Nie ma
zatem potrzeby, aby jednostki te byly samodzielne w ustalaniu rodzaju i ilosci
wykonywanych zadaf, ani tez sposobu ich wykonywania. Dla bytu tych jednostek
wystarczajaca jest minimalna, operatywna samodzielno$¢. Jej granice prawodawca okresla
poprzez nadanie tego typu jednostkom jednej z form organizacyjnoprawnych jednostek
sektora finanséw publicznych (jednostka budzetowa, zaktad budzetowy, gospodarstwo
pomocnicze jednostki budzetowej, Srodki specjalnej jednostki budzetowej, panstwowy
fundusz celowy niemajacy osobowosci prawnej) badz poprzez okreslenie szczegdlnych zasad
gospodarki finansowej danej panstwowej jednostki organizacyjnej. W jednym i drugim
wypadku wskazanie formy organizacyjnoprawnej jednostki lub zasad jej gospodarki
finansowej ma miejsce w akcie normatywnym, na podstawie ktérego powotano dana jednostke
organizacyjng. Natomiast okreslenie istoty poszczegdlnych form organizacyjnoprawnych
jednostek sektora finanséw publicznych wynika z przepiséw art. 18-22 ustawy o finansach

publicznych.

Por. J. Gajda, Z. Gawlik: Podstawy prawa cywilnego. Cze¢s¢ ogolna, Warszawa 1999, s. 91-92.

W art. 203 ust. 1 Konstytucji nie wymienia si¢ jako podmiotéw kontroli wykonywanej przez NIK jednostek
organizacyjnych organéw wtadzy publicznej, organéw kontroli panstwowej i ochrony prawa, sadéw
i trybunatéw, gdyz podlegaja one kontroli NIK w ramach analizy wykonania budzetu panstwa, o ktorej
mowa w art. 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji. Ponadto na zlecenie Sejmu NIK moze kontrolowa¢ dziatalnos¢
Kancelarii Prezydenta, Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu oraz Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji takze
w innych aspektach (art. 4 ust. 2 ustawy o NIK).
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Dzialalno$¢ podmiotéw wymienionych w art. 203 ust. 1 Konstytucji podlega kontroli
NIK w petnym zakresie przedmiotowym i na podstawie wszystkich czterech kryteriow
kontroli. Redakcja art. 203 ust. 1 Konstytucji jest pod wzgledem jurydycznym o tyle mato
precyzyjna, ze oprocz panstwowych oséb prawnych oraz innych panstwowych jednostek
organizacyjnych zawiera takze wskazanie na inne podmioty kontrolowane, ktére naleza
do panstwowych 0s6b prawnych (Narodowy Bank Polski) lub do innych panstwowych
jednostek organizacyjnych (organy administracji rzadowej). Sadz¢ jednak, ze prawodawcy
zalezalo na szczeg6lnym podkresleniu, ze NBP i organy administracji rzadowej podlegaja
kontroli NIK i to w pelnym zakresie swej dzialalno$ci. Dlatego tez nie ma potrzeby
korygowania obecnego brzmienia art. 203 ust. 1 Konstytucji. Wazniejsze jest bowiem to,
iz na tej podstawie kontroli NIK podlega dzialalnos¢ wszystkich panstwowych jednostek
organizacyjnych, w tym panstwowych oséb prawnych oznaczonych w ten sposéb przez
obowiazujace przepisy lub majacych ten status ze wzgledu na przewageg kapitatu
panstwowego w strukturze kapitalu zatozycielskiego danej osoby prawnej. Podobne
znaczenie ma okreslenie zakresu podmiotowego kontroli NIK dotyczace organéw
samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb prawnych i innych komunalnych jednostek
organizacyjnych, zawarte w art. 203 ust. 2 Konstytucji.

Dwie inne kategorie podmiotow kontrolowanych przez NIK wymienia sig
natomiast w art. 203 ust. 3. Chodzi o ,inne jednostki organizacyjne i1 podmioty
gospodarcze”. Z catkowita pewnoscia chodzi o podmioty kontrolowane niewymienione
wart. 203 ust. 1 1 2. Sa to wigc podmioty niepanstwowe i podmioty niekomunalne,
w tym takze podmioty gospodarcze, jednakze tylko ,,w zakresie, w jakim wykorzystuja
one majatek badz srodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja si¢ z zobowigzan
finansowych na rzecz panstwa”.

W pojeciu ,,innych jednostek organizacyjnych” mieszcza si¢ zatem podmioty
prywatne i podmioty zagraniczne oraz podmioty o kapitale mieszanym (jednakze bez
przewagi kapitatu publicznego). W tym wypadku nie ma znaczenia, czy sa to jednostki
wyposazone w 0sobowos$¢ prawna, czy tez bez osobowosci prawnej. Natomiast w pojgciu
»podmiotéw gospodarczych” zawarta jest przede wszystkim che¢ oznaczenia w ten sposéb
podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ gospodarcza. Obecnie podmioty te okresla
si¢ mianem przedsigbiorcéw, ale z pewnych wzgledow (o czym dalej) dla potrzeb
ustalania zakresu podmiotowego kontroli wykonywanej przez NIK bezpieczniej jest
uzywa¢ okreslenia ,,podmioty wykonujace dziatalno$¢ gospodarcza” niz okreslenia

»przedsigbiorca”.
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Podstawowa definicj¢ przedsigbiorcy zawiera art. 2 ust. 2 ustawy z 19 listopada
1999 r. — Prawo dzialalno$ci gospodarczej’. Przedsiebiorca w rozumieniu tej ustawy jest
osoba fizyczna, osoba prawna oraz niemajaca osobowosci prawnej spotka prawa handlowego,
ktéra zawodowo, we wlasnym imieniu podejmuje i wykonuje dzialalno$¢ gospodarcza,
zdefiniowana w art. 2 ust. 1 ustawy. Definicja ta ma charakter uniwersalny i przepisy innych
ustaw najczescie] odwotuja si¢ wlasnie do powyzszego rozumienia przedsigbiorcy. Bywa
jednak i inaczej, tzn. dla celéw innych ustaw pojgcie przedsigbiorcy definiuje si¢ odmiennie
niz w Prawie dzialalnosci gospodarczej® (np.w ustawie o ochronie konkurenciji
i konsumentéw, w ustawie o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji). Ponadto szereg ustaw
wylacza stosowanie Prawa dziatalnosci gospodarczej do niektérych rodzajow dziatalnosci
gospodarczej (np. opieki zdrowotnej sprawowanej przez samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej) lub przez niektére osoby, ktérych nie uznaje si¢ za przedsigbiorcow
(np. adwokatow 1 radcOw prawnych, notariuszy, lekarzy i pielegniarki, rzecznikdéw
patentowych). Nie wszyscy przedsigbiorcy podlegaja tez obowiazkowi wpisu do rejestru
przedsigbiorcow (np. koscielne osoby prawne). Okolicznosci te sprawiaja, ze podmiotom tym
odmawia si¢ statusu przedsigbiorcy (podmiotu gospodarczego). Nie ma to jednak znaczenia
dla ustalenia zakresu podmiotowego kontroli NIK opartej na art. 203 ust. 3 Konstytucji,
poniewaz podmioty niezaliczone do przedsigbiorcow (podmiotéw gospodarczych) mieszcza
si¢ w pojeciu innych jednostek organizacyjnych.

Przyjete w art. 203 ust. 3 okreslenie zakresu przedmiotowego kontroli NIK oznacza
rowniez, ze pod wzgledem podmiotowym kontroli NIK podlegaja podmioty niepubliczne,
ktére spelniaja jeden z dwoéch warunkéw, tj.: 1) korzystaja z majatku lub Srodkéw
publicznych (panstwowych lub komunalnych) badz 2) maja zobowiazania finansowe wobec
panstwa. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w redakcji art. 2 ust. 3 ustawy z 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli’. Nie podlega kontroli NIK dziatalno$é¢ podmiotéw
niepublicznych, ktére nie korzystaja z majatku lub srodkéw publicznych lub ktére nie maja

zobowiazan finansowych na rzecz panstwa (o zakresie tych zobowiazan patrz nizej).

" DzUnr 101, poz. 1078, ze zm.

Patrz szerzej C. Kosikowski: Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2001, s. 13
i nast.

’ Tj.DzU z2001 r., nr 85, poz. 937.
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Powody korzystania z majatku lub srodkéw publicznych przez podmioty niepubliczne
sq liczne. Wynika to m.in. z redakcji art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. Podmioty niepubliczne moga
korzysta¢ z kapitalu panstwowego lub komunalnego, ktéry nie przekraczajac 50% ogétu
kapitatu zalozycielskiego nie tworzy panstwowej osoby prawnej. Podmioty niepubliczne
moga nie korzysta¢ z kapitalu panstwowego lub komunalnego, lecz wykonywa¢ zadania
zlecone lub powierzone przez panstwo lub samorzad terytorialny badz tez organizowac¢ lub
wykonywac prace interwencyjne albo roboty publiczne, otrzymujac
na te dzialania odpowiednie $rodki publiczne. Ponadto podmioty niepubliczne moga
korzysta¢ z licznych form pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw, a takze z indywidualnie
przyznanej pomocy, na podstawie ustaw krajowych lub uméw migdzynarodowych.
We wszystkich wymienionych sytuacjach wylaniaja si¢ tez zobowiazania finansowe
podmiotéw niepublicznych na rzecz panstwa. Zobowiazania te maja szeroki zakres

(patrz szerzej odpowiedz w pkt I1.2.).

2. Listy kategorii jednostek, wedtug ich statusu prawnego,

wchodzacego w sktad pojec¢, o ktérych mowa w pkt 1:

A. Panstwowe osoby prawne (art. 203 ust. 1 Konstytucji):
1) przedsigbiorstwa panstwowe;
2) jednostki badawczo-rozwojowe;
3) jednoosobowe spo6tki Skarbu Panstwa;
4) kapitalowe spéiki handlowe z ponad 50% kapitatem panstwowym;
5) banki panstwowe;
6) Narodowy Bank Polski;
7) panstwowe fundusze celowe w rozumieniu ustawy o finansach publicznych;
8) panstwowe szkoty wyzsze, w tym panstwowe wyzsze szkoty zawodowe,
wyzsze szkotly artystyczne, wyzsze szkoly oficerskie;
9) Krajowa Szkota Administracji Publicznej;
10) Polska Akademia Nauk i jej instytuty;
11) panstwowe instytucje kultury;
12) panstwowej instytucje filmowe;
13) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych;
14) kasy chorych;



39

15) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

16) kolumny transportu sanitarnego;

17) agencje panstwowe, z wyjatkiem Panstwowej Agencji Atomistyki, Panstwowe;j

Agencji Rozwiazywania Probleméw Alkoholizmu, Panstwowej Agencji

Inwestycji Zagranicznych 1 Panstwowej Agencji Informacyjnej SA;

18) fundacje z pelnym lub ponad 50% majatkiem panstwowym:;

19) Gielda Papier6w Wartosciowych SA w Warszawie.

. Panstwowe jednostki organizacyjne niebgdace osobami prawnymi (art. 203 ust. 1

Konstytucji):

1y
2)
3)

4)
5)

6)
7)

jednostki budzetowe rozliczajace si¢ z budzetem panstwa;

zaklady budzetowe rozliczajace si¢ z budzetem panstwa;

gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych rozliczajacych —sig
z budzetem panstwa;

panstwowe fundusze celowe bez osobowosci prawnej;

niektére agencje panstwowe (np. Panstwowa Agencja Atomistyki, Panstwowa
Agencja Rozwiazywania Probleméw Alkoholizmu);

archiwa panstwowe;

Instytut Pamigci Narodowe;.

. Inne jednostki organizacyjne i podmioty gospodarcze (art. 203 ust. 3 Konstytucji):

1y
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
9)

spotdzielnie;

izby gospodarcze oraz Krajowa Izba Gospodarcza;

stowarzyszenia i ich zwiazki;

stowarzyszenia kultury fizycznej, w tym o zasiggu ogdélnokrajowym:;
zwiazki sportowe 1 polskie zwiazki sportowe;

fundacje;

spoiki handlowe;

kapitatlowe sp6tki handlowe z udzialem kapitatu panstwowego ponizej 50%;

przedsigbiorstwa mieszane;

10) przedsigbiorstwa zagraniczne;

11) oddziaty i przedstawicielstwa przedsigbiorstw zagranicznych;

12) zaktady ubezpieczen oraz posrednicy ubezpieczeniowi;
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13) towarzystwa ubezpieczen wzajemnych;

14) banki spoétdzielcze i banki w formie spétek akcyjnych;

15) kasy mieszkaniowe;

16) kasy oszczgdnosciowo-pozyczkowe;

17) spéldzielcze kasy oszczgdnosciowo-kredytowe i Krajowa Kasa Oszczgdno$ciowo-
-Kredytowa;

18) gietdy towarowe;

19) biura maklerskie;

20) gieldy papierow wartosciowych (poza Gielda Papieréw Wartosciowych
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 wyzej) i osoby fizyczne wykonujace
dzialalnos¢ gospodarcza, w tym wspdlnicy spotek cywilnych;

27) koéitka rolnicze;

28) rolnicze zrzeszenia branzowe i ich zwiazki;

29) zwiazki rolnikow, kotek 1 organizacji rolniczych;

30) zwiazki zawodowe;

31) ogdlnokrajowe zwiazki i1 zrzeszenia mi¢dzybranzowe;

32) zwiazki zawodowe rolnikéw indywidualnych;

33) zwiazki pracodawcéw oraz federacje i konfederacje zwiazkéw pracodawcow;

34) cechy 1 izby rzemieslnicze oraz Zwiazek Rzemiosta Polskiego;

35) zrzeszenia handlu 1 ustug oraz zrzeszenia transportu i inne organizacje
przedsigbiorstw;

36) partie polityczne;

37) inne organizacje spoteczne lub zawodowe;

38) szkoty wyzsze prowadzone przez koscioty i zwiazki wyznaniowe, w tym
Katolicki Uniwersytet Lubelski;

39) koscielne osoby prawne;

40) organizacje 1 zwiazki wyznaniowe.
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IL. Interpretacja nastepujacych okreslen zawartych w art. 203 ust. 3 Konstytucji:

1. Czy zwrot ,kontrolowanie w zakresie, w jakim jednostki
organizacyjne 1 podmioty gospodarcze wykorzystuja majatek
lub $rodki panstwowe lub komunalne” oznacza mozliwos§¢
kontrolowania catej dziatalnos$ci sp6tki, w ktérej panstwo lub

samorzad terytorialny ma udziat?

Kontrola okreslona w art. 203 ust. 3 Konstytucji ma ograniczony zakres podmiotowy
(dotyczy podmiotéw innych niz wymienione w art. 203 ust. 1 i 2) i przedmiotowy (dotyczy
dziatalnosci kontrolowanych jednostek w zakresie wykorzystywania majatku badz srodkow
panstwowych lub komunalnych oraz wywiazywania si¢ z zobowiazan finansowych na rzecz
panstwa) oraz moze opiera¢ si¢ tylko na dwoch kryteriach (legalnosci 1 gospodarnosci).
Zalozone w art. 203 ust. 3 ograniczenie przedmiotowe kontroli jest wyrazne i z tego powodu
mozliwos¢ kontrolowania calej dziatalnosci podmiotu kontrolowanego (w tym spétki) — co do
zasady — nie istnieje. Zasady tej nie zmienia fakt, ze kontrola dotyczy tylko oceny legalnosci
1 gospodarnosci dzialalnosci. Zawsze bowiem chodzi o ocen¢ fragmentu tej dzialalnosci
kontrolowanego podmiotu, ktéra dotyczy wykorzystywania majatku lub srodkéw publicznych
oraz wywiazywania si¢ z zobowigzan finansowych na rzecz panstwa. W pewnych sytuacjach
nie mozna jednak wykluczy¢ koniecznosci dopuszczenia wyjatku i objecia kontrola catosci
dziatalnosci spoiki.

Sadzg, ze wszystko zalezy od przyjetego przedmiotu kontroli oraz od tego, jakie z tego
powodu nalezy zebra¢ materialy kontrolne. Wydaje sig, ze w wigkszosci wypadkow
przedmiot kontroli jest oznaczony w taki sposdb, iz dla wykonania zadania kontrolnego nie
trzeba gromadzi¢ materiatdéw dotyczacych catosci dzialalnosci kontrolowanego podmiotu.
Punktem wyjscia rozwigzania problemu jest wigc przedmiot kontroli. Jesli zatem NIK
ma w wyniku kontroli oceni¢ legalno$¢ i gospodarno$¢ korzystania przez kontrolowany
podmiot z majatku lub srodkéw publicznych badz tez wywiazywania si¢ przez ten podmiot
z zobowigzan finansowych wobec panstwa, to w zalezno$ci od przyjetego przedmiotu
kontroli NIK musi by¢ uprawniona do gromadzenia wszelkich materialéw kontrolnych, ktére
sa zwigzane z tym przedmiotem (por. art. 28 i 29 ustawy o NIK). Nie mozna zatem
wykluczy€, iz wlasnie z tego powodu kontrola NIK begdzie musiata obja¢ cala dzialalnos¢
kontrolowanego podmiotu. Uwazam jednak, zZe takie sytuacje beda raczej wyjatkowe. Jezeli

jednak wystapia, to powinny by¢ przez kontrolera uzasadnione, a podmiotowi kontrolowanemu
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nalezy zapewni¢ mozliwos$¢ ochrony chociazby w trybie odpowiedniego stosowania art. 56
ustawy o NIK.

W przypadku konkretnego przedmiotu kontroli trzeba rozwazy¢, w jakim zakresie
musza by¢ gromadzone materialy kontrolne. Zakresu tego nie nalezy przekraczac,
naduzywajac uprawnien kontrolnych. Jezeli przedmiotem kontroli jest tylko ocena wykonania
zadan zleconych lub powierzonych kontrolowanemu podmiotowi przez panstwo lub samorzad
terytorialny, to w dzialalno$ci kontrolnej nalezy skoncentrowa¢ si¢ tylko na tym temacie,
co przeciez na ogot nie wigze si¢ z potrzeba kontrolowania calosci dzialalnosci tego
podmiotu. Podobnie jest w wypadku kontrolowania zaméwien publicznych, organizowania
1 wykonywania prac interwencyjnych lub robét publicznych badz korzystania z licznych form
pomocy publicznej oraz wywiazywania si¢ z zobowiazan finansowych na rzecz panstwa. Jest
oczywiste, ze kontrola rozliczen z tytulu podatku od towaréw i ustug wymaga¢ musi takze
analizy sprzedazy; tak samo jak kontrola rozliczen z tytutu podatku dochodowego wymagac
moze ustalenia np. zakresu wykonanych inwestycji lub poziomu badz struktury zatrudnienia,
jesli z tego tytutu kontrolowany korzystat z ulg podatkowych lub otrzymat dotacje budzetowa.

Najtrudniej jest oceni¢, bez oceny caloksztattu dzialalnosci kontrolowanego podmiotu,
wykorzystanie majatku publicznego zaangazowanego w dzialalno$¢ tego podmiotu. Bzdura
byloby oczywiscie uzaleznianie zakresu przedmiotowego kontroli od procentowej wielkosci
zaangazowania majatkowego. Jesli zatem kapital publiczny jest zaangazowany w spdice
w wysokosci np. 5% ogoétu kapitalu zaktadowego spotki, to dla oceny trafnosci jego
wykorzystania trzeba poddac kontroli 1 ocenie caloksztatt dziatalnosci spoiki, by w ten sposob
dostarczy¢ materiatow stuzacych podjeciu decyzji o celowosci dalszego zaangazowania
kapitalowego panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego w tej spotce. W tej wyjatkowej
sytuacji nie mozna postapi¢ inaczej. Byloby jednak lepiej, aby mozliwos¢ taka wynikata
wprost z redakcji art. 2 ustawy o NIK, czego obecnie nie ma i konieczne jest uzupeinienie

przepisu art. 2 ustawy o NIK (patrz propozycje dalej).
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2. Czy zwrot ,kontrolowanie wywiazywania sig¢ z zobowiazah
finansowych wobec panstwa” oznacza mozliwo$¢ kontrolowania

catej dziatalnos$ci jednostki organizacyjnej?

OdpowiedZz na postawione pytanie musi by¢ negatywna, bowiem zobowiazania
finansowe, o ktérych mowa w art. 203 ust. 3, maja zawsze okre$lony przedmiot i tytut
prawny, a tylko z tymi okolicznosciami powinna by¢ zwigzana kontrola NIK. Dlatego tez
trzeba raczej zwréci¢ uwage na to, o jakie zobowigzania finansowe chodzi w art. 203 ust. 3
oraz na to, czy uzyty w tym przepisie zwrot ,ha rzecz panstwa’ nalezy rozumie¢ jako
ograniczenie kontroli do oceny wywiazywania si¢ z zobowiazan publicznoprawnych tylko na
rzecz budzetu panstwa 1 panstwowych funduszy celowych oraz z zobowiazan
prywatnoprawnych wobec Skarbu Panstwa?

Pojecie zobowiazan finansowych na rzecz panstwa, o ktérych 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 zaré6wno zobowigzania publicznoprawne, jak i zobowiazania prywatnoprawne.
Do pierwszych naleza:

1) zobowiazania, do ktdrych stosuje si¢ przepisy Ordynacji podatkowej z1997 r.;

2) zobowiazania dotyczace innych naleznosci budzetowych (tj. naleznos$ci na rzecz
budzetu panstwa lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego);

3) naleznosci na rzecz gospodarki pozabudzetowej (tj. naleznosci na rzecz zaktadéw
budzetowych, gospodarstw pomocniczych 1 $rodkéw specjalnych w jednostkach
budzetowych);

4) panstwowych funduszy celowych'.

Najszersza kategori¢ stanowia zobowigzania, do ktérych stosuje si¢ przepisy
Ordynacji podatkowej'' . Obejmuja one:

1) podatki;

2) opfaty, w tym oplatg skarbowa oraz inne optaty lokalne;

3) inne niepodatkowe naleznos$ci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu

terytorialnego.

Przypuszczam, ze pominigcie samorzadowych funduszy celowych nastapito ze wzgledu na to, ze ustawa
o finansach publicznych w pierwszej swej wersji nie przewidywata mozliwosci tworzenia samorzadowych
funduszy celowych. Obecnie mozliwos¢ taka istnieje i powstaja zobowiazania finansowe z tytutu wptat
na samorzadowe fundusze celowe, np. na gminne, powiatowe i wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej.

Patrz szerzej C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla: Ustawa — Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2000, s. 27 i nast.
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Ustalenie zakresu podatkow 1 opfat publicznych nie budzi na ogét zadnych
probleméw. Natomiast wyjasnienia wymaga kategoria niepodatkowych naleznosci budzetu
panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Sa one konkretnie (imiennie)
wskazane w przepisach ustaw szczegétowych. Grupa ta obejmuje m.in.:

- wplaty z zysku jednoosobowych spélek skarbu panstwa (art. 2 ust. 1 ustawy
z 1 grudnia 1995 r. o wplatach z zysku przez jednoosobowe sp6tki Skarbu Panstwa)'?;

- obowigzkowe wptaty na Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych
(art. 8 ust. 1 ustawy z 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji 0s6b niepetnosprawnych)'?;

- oplaty eksploatacyjnej za wydobywanie kopalin (na podstawie ustawy z 4 lutego
1994 r. - Prawo geologiczne i gérnicze)'?;

- oplaty pobierane od oséb wchodzacych do kasyna gry oraz do salonu gry w bingo
pienigzne (art. 17 ust. 5 ustawy z 29 lipca 1992 r. o grach losowych i zaktadach
wzajemnych');

- wplaty na Fundusz Pracy (art. 56 ust. 3 ustawy z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu
i przeciwdziataniu bezrobociu'®).

Przepisy Ordynacji podatkowe] maja ponadto zastosowanie do wigkszosci swiadczehn
stanowigcych dochdéd budzetu panstwa lub dochody budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Sa to:

- cla;

- wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych oraz jednoosobowych spétek Skarbu
Panstwa lub gminy;

- wplaty z zysku NBP;

- wplaty nadwyzek $rodkéw obrotowych panstwowych i komunalnych zaktadéw
budzetowych oraz czgsci zysku gospodarstw pomocniczych panstwowych i1 komunalnych
jednostek budzetowych, dochody pobierane przez panstwowe i komunalne jednostki
budzetowe;

- oplaty od porgczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa;

- nadmiernie pobrane kwoty dotacji budzetowych;

"2 DzU nr 154, poz. 792.

" DzU nr 46, poz. 201.

DzU nr 27, poz. 96, ze zm.

5 DzUz 1998 r., nr 102, poz. 650, ze zm.
' DzU z 1997 r., nr 25, poz. 128, ze zm.
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- oplaty elektryfikacyjne, optaty melioracyjne, optaty za urzadzenia zbiorowego
zaopatrzenia wsi w wodg 1 urzadzenia kanalizacyjne wykonane przez panstwo;

- wplaty kwot nienaleznych i dodatkowych oraz innych zwiazanych z naruszeniem
ograniczen w swobodzie ksztaltowania cen.

Podstawa prawna uznania tych swiadczen za objgte przepisami Ordynacji podatkowe;j
jest jej art. 341, ktéry przewiduje, ze jezeli obowiazujace przepisy prawne powotuja sig
na ustawg o zobowigzaniach podatkowych z 1980 r., to do owych $wiadczen pieni¢znych
nalezy stosowac przepisy III Ordynacji podatkowej (zobowiazania podatkowe).

Do naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne (ustawa z 13 pazdziernika
1998 r. 0 systemie ubezpieczen spotecznych'’) stosuje si¢ odpowiednio nastepujace przepisy
Ordynacji podatkowej: art. 12, art. 26, art. 29 § 112, art. 33 § 1-41 § 6-7, art. 51 §1, art. 55,
art. 59 § 1 pkt 113, art. 60 § 1, art. 61 § 1, art. 62, art. 72 § 1 pkt 1, art. 74 § 1 pkt 1, art. 76
§lpktllit.c)ie)oraz§21i3,art. 77§ 1,82 pkt1121§4,art. 91, art. 93 § 1-3, art. 94,
art. 97 § 1, art. 98 § 1, §2 pkt 1-2 14-5 oraz § 3, art. 100 § 1, art. 101 § 113, art. 105 § 1-3,
art. 106 § 112, art. 107§ 1i2pkt2i4,art. 108 § 113, art. 110§ 112 pkt 2, art. 111 § 1-4
1§Spktl,art. 112 § 1-4, § Spkt 21§ 6-9, art. 113 oraz art. 115-119.

Nie sa natomiast objete przepisami Ordynacji podatkowej wptywy budzetowe z tytutu:

- kar 1 grzywien pobieranych na podstawie ustaw karnych;

- oplat sadowych;

- opfat i kosztow egzekucyjnych.

Z redakcji art. 203 ust. 3 Konstytucji wynika, ze kontrola NIK obejmuje oceng
wykorzystywania majatku badz srodkéw panstwowych lub komunalnych. Na tej podstawie
mozna zatem twierdzi¢, iz kontrola stuzaca ocenie wywiazywania si¢ z zobowiazan na rzecz
panstwa obejmuje réwniez zobowiazania finansowe wobec jednostek samorzadu
terytorialnego i samorzadowych funduszy celowych. Na poparcie tego stanowiska przytaczam
dwa argumenty. Po pierwsze, w doktrynie samorzad terytorialny nie jest przeciwstawiany
panstwu, lecz pojmowany jest jako forma decentralizacji administracji publicznej'®.
Po drugie, podziat zadafh, dochodéw i1 wydatkéw oraz formy organizacyjne publicznej

gospodarki finansowej wynikajac z przepisOw Konstytucji i ustaw wyrazaja jedynie przyjgta

7 DzU nr 137, poz. 887, ze zm.

'S Patrz szerzej literature cyt. przez S. Dudzika: Dziatalnosé¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego.
Problematyka prawna, Krakow 1998 r., s. 17 i nast.
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w danym czasie i miejscu okre§lona koncepcje decentralizacji'.

Podziat ten jest wigc
zarobwno umowny, jak 1 zmienny. Nie mozna zatem kontroli NIK ograniczy¢ tylko do kontroli
wywiazywania si¢ z zobowiazan finansowych na rzecz jednego elementu skladowego
szerszego pojecia, jakim jest panstwo wraz z samorzadem terytorialnym. Byloby jednak
lepiej, aby ewentualna watpliwos¢ co do konstytucyjnego rozumienia pojgcia ,,zobowigzan
finansowych na rzecz panstwa” zostala wyjasniona w zmienionej wersji art. 2 ustawy o NIK
(patrz propozycje dalej).

Druga kategoria zobowiazan finansowych na rzecz panstwa, objgtych kontrolag NIK
na podstawie art. 203 ust. 3 Konstytucji, sa zobowigzania w postaci swiadczen pieni¢znych
wynikajacych ze stosunkéw cywilnoprawnych. Skarb Panstwa oraz jednostki samorzadu
terytorialnego wyposazone sa we wlasny majatek oraz odrgbna osobowo$¢ prawna.
Szczegdtowa egzemplifikacja mozliwych tytuléw prawnych zobowiazan prywatnoprawnych
na rzecz Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego jest zbyteczna.

Dla jasnosci odpowiedzi podkreslam, ze kontrola NIK dotyczaca wywiazywania si¢
z wymienionych wyzej zobowigzan finansowych odbywa si¢ ze wzgledu na tytut prawny
zobowiazania, nie za$ ze wzgledu na to, w jakiej wielkosci w kontrolowanej spoice jest
zaangazowany kapitat publiczny. Nie jestem w stanie poda¢ przyktadu zobowigzania
finansowego, ktérego ocena wykonania wymagalaby kontroli calosci dziatalnosci spéiki,
chyba ze za przedmiot kontroli przyjmie si¢ wykonanie wszystkich zobowigzan finansowych
kontrolowanego podmiotu. Takze i wowczas jest jednak watpliwe, aby kontrola NIK musiata
dotyczy¢ wszystkich aspektéw dzialalno$ci spéiki (np. przestrzegania warunkow

bezpieczenstwa i higieny pracy, obrony cywilnej, jakosci produkcii itp.).

III. Propozycja nowej wersji art. 2 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (przy

zalozeniu, iz art. 203 Konstytucji RP nie ulegnie zmianie):

I. Czy NIK powinna ,,w szczegdlnosci” kontrolowaé¢ wszystkie
podmioty z udziatem Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na wysokos$é tego

udziatu?

' Por. A. Borodo: Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2000, s. 15 i nast.
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Ze wzgledu na potrzebg ochrony mienia panstwowego i mienia komunalnego istnieje
koniecznos¢ kontrolowania przez NIK - na zasadach okreSlonych w art. 203 wust. 3
Konstytucji oraz proponowanej nizej nowej wersji art. 2 ustawy o NIK — wszystkich
podmiotéw, ktérych dziatalnos¢ opiera si¢ na mieniu panstwowym lub komunalnym badz
korzystajacych z takiego mienia. Nie ma znaczenia, w jakim stopniu zaangazowany jest
kapitat panstwowy lub komunalny w dziatalno$¢ wymienionych podmiotéw, kontrola
ma bowiem dostarczy¢ ocen, na podstawie ktoérych podejmuje si¢ decyzje o celowosci

dalszego utrzymywania tego zaangazowania w dziatalnosci kontrolowanego podmiotu.

2. Nowe brzmienie art. 2 ustawy o NIK (propozycja):

Art. 2

1. Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci,
celowosci 1 rzetelnosci dziatalno$¢ organdéw administracji rzadowej 1 ich jednostek
organizacyjnych, a takze dziatalno$¢ panstwowych oséb prawnych, w tym Narodowego
Banku Polskiego oraz dzialalno$¢ pozostalych panstwowych jednostek organizacyjnych
niemajacych osobowosci prawne;.

2. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢ z punktu widzenia legalnosci,
gospodarnosci i rzetelnosci dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego i ich organéw,
a takze dziatalnos¢ komunalnych os6b prawnych i komunalnych jednostek organizacyjnych
niemajacych osobowosci prawne;.

3. Najwyzsza Izba Kontroli moze roéwniez kontrolowac z punktu widzenia legalnosci
1 gospodarnosci dziatalno$§¢ niewymienionych w wust. 1 1 2 jednostek organizacyjnych
i podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ gospodarcza lub wykonujacych zadania z zakresu
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, jednakze tylko w zakresie dotyczacym
korzystania przez te jednostki i podmioty z majatku lub srodkéw publicznych (panstwowych
i komunalnych) 1 zagranicznych oraz w zakresie wywigzywania si¢ z zobowigzan
finansowych (publicznych) wobec budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego 1 panstwowych oraz samorzadowych funduszy celowych, a takze z wykonania
zobowiazan cywilnoprawnych wobec Skarbu Pafstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego.

4. Na zasadach okreslonych w ust. 3, kontroli Najwyzszej Izby Kontroli podlegaja

w szczegdlnosci podmioty, ktérych dotyczy co najmniej jedna z wymienionych sytuacji:
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1) wykonuja zadania zlecone lub powierzone przez organy administracji rzadowej lub
jednostki samorzadu terytorialnego;

2) wykonuja zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego;

3) wykonuja zamOwienia publiczne na rzecz podmiotéw  wymienionych
wust. 112;

4) organizuja lub wykonuja prace interwencyjne lub roboty publiczne;

5) dziataja w oparciu o mienie panstwowe lub komunalne badz korzystaja z takiego
mienia i nie zostaty zaliczone do podmiotéw wymienionych w ust. 11 2;

6) korzystaja ze srodkoéw publicznych w rozumieniu art. 3 ustawy o finansach
publicznych;

7) korzystaja ze srodkéw zagranicznych podlegajacych zwrotowi;

8) udzielaja lub korzystaja z pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw;

9) korzystaja z innych form indywidualnie przyznanej pomocy, a takze porgczen i
gwarancji udzielanych przez panstwo, samorzad terytorialny lub inne uprawnione podmioty;

10) maja zobowiazania finansowe (publiczne) wobec budzetu panstwa lub budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego badz panstwowych lub samorzadowych funduszy
celowych;

11) maja zobowiazania w postaci $wiadczen pieni¢znych, wynikajace ze stosunkow
cywilnoprawnych ze Skarbem Panstwa lub jednostkami samorzadu terytorialnego.

5. Jezeli wykonanie zadania kontrolnego tego wymaga, a zwlaszcza gdy uzasadnia
to przedmiot kontroli wykonywanej na zasadach okreslonych w ust. 3 1 4, Najwyzsza Izba
Kontroli, bedac zobowiazana do ustalenia petnego stanu faktycznego (art. 28), jest
uprawniona do gromadzenia wszelkich materiatow kontrolnych (art. 29), w tym takze
do objecia kontrola catosci dziatalnosci kontrolowanego podmiotu, bez wzgledu na wysokos¢
kapitatu publicznego zaangazowanego w majatku tego podmiotu. W tym ostatnim przypadku
przepisy art. 56 stosuje si¢ odpowiednio.

Uwaga: W powyzszej propozycji postugiwalem si¢ m.in. zwrotami uzywanymi w
Konstytucji RP, nie zas stosowanymi w ustawie o NIK (np. mienie komunalne — nie zas
mienie samorzadowe, komunalne osoby prawne — nie za$ samorzadowe osoby prawne itd.).
Swiadomie tez nie wymienialem danych o powolywanych ustawach, gdyz podlegaja one
czestym zmianom i zasady techniki prawodawczej nie wymagaja tego. Zwracam tez uwage
na to, ze przyjgcie mojej propozycji nowego brzmienia art. 2 ustawy o NIK wymagaloby
rowniez dokonania odpowiednich poprawek redakcyjnych w pozostatych przepisach ustawy

o NIK, aby stosowana w nich byta jednolita terminologia.



prof. zw. dr hab. Wojciech J. Katner

SYTUACJA PRAWNA PODMIOTOW
PODLEGAJACYCH KONTROLI NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

Wstep

W zwiazku z watpliwosciami podmiotéw poddanych kontroli przez Najwyzsza Izbg
Kontroli, jak rozumie¢ podlegtos¢ tej kontroli na gruncie art. 203 Konstytucji RP oraz
przepisOw ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, wyodrgbnione zostaty
trzy grupy probleméw wskazanych z upowaznienia Prezesa NIK:

I.1. Jak rozumie si¢ pojecie ,jpanstwowej osoby prawnej” i ,,innych jednostek
organizacyjnych” oraz co oznacza ,inna jednostka organizacyjna” i ,podmiot gospodarczy”
wedtug art. 203 ust. 1 13 Konstytucji?

2. Jak przedstawia si¢ lista jednostek, wedtug ich statusu prawnego, ktore spetniaja
przestanki poje¢, o ktérych mowa w pkt 1?

II. Jak nalezy interpretowaé nastgpujace okreslenia, zawarte w art. 203 ust. 3
Konstytucji:

1. ,Kontrolowanie w zakresie, w jakim jednostki organizacyjne 1 podmioty
gospodarcze wykorzystuja majatek lub srodki panstwowe lub komunalne” — czy oznacza to
mozliwos¢ kontrolowania catej dzialalnosci spéiki, w ktorej panstwo lub samorzad
terytorialny ma udzial, pamigtajac o tym, ze legalno$ci, a zwlaszcza gospodarnos$ci, nie
mozna oceni¢ wedtug procentowego udzialu. Jak dodaje pytajacy, nawet jezeli panstwo ma
tylko 5% udziatu, to nie mozna oceni¢ gospodarnosci w 5%, bez mozliwosci skontrolowania
calosci.

2. ,,Kontrolowanie wywiazywania si¢ z zobowigzan finansowych wobec panstwa” —
czy oznacza to mozliwo$¢ kontrolowania catej dziatalnosci jednostki organizacyjnej?
Pytajacy znowu zaznacza, ze po to, by méc oceni¢ wywiazywanie si¢ z zobowigzan

finansowych, trzeba skontrolowac¢ catos¢ dziatalnosci gospodarcze;.
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III. Zaproponowanie nowej wersji obecnego art. 2 ustawy o NIK przy zalozeniu, ze:
a) tekst art. 203 Konstytucji nie ulegnie zmianie; b) nowa wersja bedzie bazowaé na
konstrukcji przyjetej w obowiazujacej ustawie o NIK, a mianowicie powtdrzeniu art. 203
Konstytucji 1 zaproponowaniu katalogu formuty ,w szczegélnosci” — wskazane jest, by
wypowiedzie¢ si¢ co do tego, czy NIK powinna kontrolowa¢ ,,w szczegdlnosci” wszystkie
podmioty z udzialem Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na

wysokos¢ tego udziahu.

Prawne podstawy

Niniejsze opracowanie powstalo z wykorzystaniem nastgpujacych giéwnych zrédet
prawa:

- Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz. 483);

- ustawa o Najwyzszej [zbie 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 dzialalnos$ci gospodarczej z 19 listopada 1999 r., (DzU nr 101,
poz. 1178, ze zm.);

- Kodeks spétek handlowych — ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. (DzU nr 94, poz. 1037,
ze zm.);

- ustawa o pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw 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 samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. (t.j. DzU z 1996 r., nr 13, ze zm.);

- ustawa o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r. (DzU nr 91, poz. 578, ze zm.);

- ustawa o samorzadzie wojewddzkim z 5 czerwca 1998 r. (DzU nr 91, poz. 576, ze zm.).

Uwagi szczegéltowe

Odnoszac si¢ do poszczegdlnych zagadnien, nalezy w kolejnosci rozwazyc¢:
Ad L.
1. Punktem wyjscia analizy art. 203 Konstytucji w interesujacym nas zakresie jest

art. 202 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze Najwyzsza [zba Kontroli jest naczelnym
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organem kontroli panstwowej. Jak si¢ podkresla, zaroOwno w Konstytucji, jak 1 w ustawie
o NIK okreslenie jej jako naczelnego organu nastgpilo pierwszy raz w 80-letniej historii
organéw kontroli w Polsce'. Oznacza to, ze NIK ma konstytucyjnie tak budowana pozycje
w Polsce, ze jest organem panstwa o charakterze kontrolnym, sprawujac w tej mierze funkcje
okreslang niekiedy jako ,,wladza kontrolna”. NIK ocenia funkcjonowanie catego panstwa
i prawidlowos¢ gospodarowania $rodkami publicznymi w szerokim rozumieniu tego stowa’.
Ponadto jest organem naczelnym, zatem stoi na czele — nie organizacyjnie lub stuzbowo, lecz
funkcjonalnie — wszelkiej kontroli sprawowanej w panstwie. Przektada si¢ to w kompetencje
kontrolowania takze wykonywania zadan kontrolnych przez inne organy o tym charakterze,
ale niemajace naczelnej pozycji.

NIK ma zatem najszerszy zakres kompetencji do przeprowadzania kontroli i nie jest
niczym niewlasciwym, ze uprawnienia Izby pokrywaja si¢ z zakresem kompetencji innych
organéw kontroli, ktére tej funkcji ,,organu naczelnego” nie maja. Wyraza si¢ to takze
w obowiazku wspéldziatania z NIK, a nawet swoistej nieformalnej podlegtosci, wskazanej
zwlaszcza w art. 12 pkt 2 i 3 ustawy o NIK (gdzie mowa o kontrolach pod kierownictwem
albo na zlecenie NIK). Okresla si¢ to mianem zwierzchniej pozycji NIK®. Z kolei Izba, jako
organ powigzany z parlamentem stuzy mu swoim zasobem informacji i wiedza fachowa. Jest
oddzielona od struktur rzadowych i pod ograniczonym zwierzchnictwem Sejmu’”,

Wszelkie zatem przepisy stanowigce o uprawnieniach kontrolnych NIK podmiotowo
iprzedmiotowo tak powinny by¢ formutowane 1 tlumaczone, aby ta zasadnicza,
konstytucyjna pozycja NIK mogta by¢ racjonalnie wykonywana. Podkre§lam, racjonalnie,
daleki jestem bowiem od postrzegania omnipotencji NIK. Wrecz przeciwnie, w ostatnich
latach zbytnie rozdrabnianie si¢ NIK i wkraczanie w r6zne drugorzedne sprawy, zwlaszcza
podejmowane doraznie, podwazylo powagg Izby jako organu naczelnego.

Nie chodzi jednak o gr¢ stéw w przepisach i domaganie si¢ przez poddanych kontroli,

aby byli niemal imiennie wymienieni przez ustawodawcg, ze na pewno podlegaja kontroli. To

' A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997 r.; tenze: Najwyzsza Izba Kontroli a Konstytucja,

cz. 1111, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1998 i 3/1998; por. W.J. Katner: Historia i wspotczesnosé najwyzszego
organu kontroli w Polsce [w:] Najwyzsza Izba Kontroli, red. W.J. Katner, Warszawa 1995, s. 15-16.

M. Niezgédka-Medkova [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 17; por.
J. Mazur: Podstawy prawne oraz sposob dziatania Najwyzszej Izby Kontroli [w:] Najwyzsza Izba Kontroli,
op. cit., s. 19-24.

> M. Niezgédka-Medkova, op. cit. s. 51; referat prezesa NIK na konferencje EUROSAI w Rumunii w 1995 r.,
w ktérej uczestniczylem, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/1995.

Zob. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2001, s. 343-344; J. Mazur: Nowa
ustawa o NIK, ,PiP” nr 8/1995. Zaznaczy¢ trzeba zastosowanie si¢ ustawodawcy tworzacego ustawg o NIK
do Deklaracji z Limy z 1997 r. w sprawie zasad kontroli finanséw panstwowych, ,,Kontrola Panstwowa”
nr 2/1992.
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jest naduzycie w odwrotng strong. Nie mozna przeciez przepisOw prawa tworzyC zbyt
kazuistycznie, a ich interpretacje stara¢ si¢ z kolei — z powodu partykularnych intereséw —
sprowadza¢ do groteski. Jest czym$ uragajacym powadze panstwa prawnego bawienie sig
rozmaitych instytucji z kontrolerami NIK w gr¢: ,,wpuscic¢”, czy ,,nie wpusci¢” dla dokonania
czynnosci kontrolnych zgodnie z posiadanym przez nich upowaznieniem.

Sadzg wszakze, ze powodem tego wcale nie jest brak precyzyjnych podstaw
prawnych, tylko ogélne lekcewazenie organéw panstwa w rozmaitych sytuacjach, co zbyt
czesto spotyka si¢ z poblazaniem zamiast wystarczajaco stanowcza reakcja, majaca mocne
podstawy prawne, administracyjne i karne. Cena mlodej ciagle demokracji w Polsce jawi mi
si¢ obecnie jako zbyt wysoka, a sygnalizowane trudnosci NIK w wypetnianiu
konstytucyjnych uprawnien nie naleza wcale do najwazniejszych. Wyrazam nadziejg, ze
kiedy$ nastapi prawdziwe odpolitycznienie NIK i na wzdr brytyjski sam autorytet Izby 1 jej
prezesa bedzie wystarczat za przyznaniem NIK racji w podlegtoéci kontroli’.

Zadane pytania nie sa nowe, a zgloszone watpliwosci towarzyszyty, zarbwno pracom
nad projektem ustawy z 1994 r., jak 1 p6zniejszym pracom Komisji Konstytucyjnej. W toku
dyskusji uznano, ze z powodoéw czysto praktycznych i bogactwa stanéw faktycznych nie da
si¢ zbudowac precyzyjniej zakresu podmiotowego podlegtosci kontrolom NIK. Chodzito
w szczeg6lnosci o to - co nalezy przypomnie¢ - ze podmioty wskazane w art. 203 ust. 1
Konstytucji, jako panstwowe podlegaja ze swojej istoty kontroli w pelnym zakresie kryteriow
kontrolnych NIK, podmioty wskazane w ust. 2 tego przepisu, jako samorzadowe moga
podlega¢ kontroli w ograniczonym zakresie, za$ podmioty wymienione w ust. 3 (inne,
niepanstwowe 1 niesamorzadowe) moga podlega¢ kontroli w jeszcze bardziej ograniczonym
zakresie.

Od razu na poczatku stwierdzam, ze uwazam sformulowania przepisOw
konstytucyjnych za prawidlowe i zadne ich udoskonalenia, a tym bardziej zmiany tresci
zwiazanej z zakresem podmiotowym kontroli NIK, nie sa potrzebne. Gdyby za$ nastapity, to
przypuszczam, ze nie beda 1 tak skuteczniejsze, niz obecne.

Przystgpujac do wyjasnienia pojecia ,,panstwowa osoba prawna” i pojecia ,,inne
panstwowe jednostki organizacyjne” w art. 203 ust. 1 Konstytucji przypomnie¢ nalezy, ze
rozdzielenie nazewnictwa wynika w tym przepisie gldwnie z tego powodu, ze niektore

podmioty wystgpujace w obrocie reprezentuja wilasno$¢ panstwowa, ale nie sa osobami

Znane powiedzenie z brytyjskiego parlamentu na temat prezesa National Audit Office (NAO): ,,Skoro Sir
John tak powiedzial, to tak jest!”; zob. tez J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako
organ wspomagajqcy Izbe Gmin, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1995.
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prawnymi. Wynika to stad, ze na gruncie art. 33 i nast. Kodeksu cywilnego nie jest im
przyznana osobowos$¢ prawna. Okresla si¢ je tradycyjnie mianem jednostek organizacyjnych,
majacych z reguly status stationes fisci, czyli podmiotow dzialajacych samodzielnie, ale
kryjacych si¢ pod osobowoscia prawna Skarbu Panstwa.

Na skutek trafnych zmian w ustawodawstwie w ostatnich latach liczba tych jednostek
zostata bardzo ograniczona i wystgpuja one prawie wytacznie (cho¢ nie tylko) na gruncie
ustawy o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r.° jako jednostki budzetowe, zakiady
budzetowe 1 gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych (art. 5 pkt 2 w zw. z art. 1
pkt 3 tej ustawy).

Jednostki te moga takze wystapi¢ w postaci tzw. utomnych oséb prawnych, do ktérych
zalicza si¢ zwlaszcza osobowe sp6iki handlowe (art. 8 Kodeksu spétek handlowych) 1 spoiki
kapitalowe w organizacji (art. 11 k.s.h.). Sa to takie jednostki organizacyjne, ktére wprawdzie
nie maja przyznanej przez przepisy osobowosci prawnej, ale maja atrybuty oséb prawnych,
wskazane w przepisach, takie jak: strukturg organizacyjna i majatek. Moga w swoim imieniu
nabywac¢ prawa i zacigga¢ zobowiazania oraz wystgpowac jako strona w sporach sadowych.
Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa, osobowos¢ prawna w Polsce
musi wynika¢ z konkretnego przepisu ustawowego, jednak musi si¢ takze dostrzec
wystgpowanie jednostek organizacyjnych, ktére na podstawie norm ustawowych dzialaja
prawie jak osoby prawne (stad mOwienie o utomnych lub niepeinych osobach prawnych).
Zaznaczy¢ nalezy, ze taka ulomna osoba prawna nie jest spotka cywilna, ktéra jest tylko
umowa wspOlnikow (art. 860 1 nast. k.c.). Nie ma ona zadnych atrybutéw osoby prawnej,
zwlaszcza majatku, bedacego wspotwiasnoscia taczng wspolnikow.

Istota problemu panstwowych o0s6b prawnych lub wspomnianych jednostek
organizacyjnych tkwi nie w formie prawnej zorganizowania, tylko w strukturze
wlasnos$ciowej majatku, w tym stuzacego na pokrycie kapitatu zaktadowego w kapitatowych
spotkach handlowych (spétka z o.0., spétka akcyjna) lub mienia innych os6éb prawnych lub
jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, a dopuszczonych do obrotu.
Tylko wtedy, gdy caty majatek lub wszystkie udzialy (akcje) podmiotu naleza do panstwa
w sensie ekonomicznym, a do tego podmiotu panstwowego w sensie prawnym, mozna mowic

0 panstwowe] osobie prawnej lub innej panstwowej jednostce niemajacej osobowosci

® DzUnr 155, poz. 1014, ze zm.
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prawnej. Teza ta zostala dawno stusznie potwierdzona przez orzecznictwo Sadu Najwyzszego
i aprobowana przez doktryne’.

Nawet gdyby jedna akcja lub udzial albo 1% wtlasnosci mienia przeszedl w rece
podmiotu, ktéry nie jest panstwowy (np. osoby fizycznej, spéldzielcy), to osoba prawna lub
wspomniana jednostka organizacyjna przestanie by¢ panstwowa. Stanie si¢ z punktu widzenia
wlasnosciowego podmiotem o mieszanej wiasnosci. Dopoki jednak jakakolwiek czgs$¢ jej
kapitatu zalozycielskiego, w przypadku spotki lub majatku, w przypadku innej postaci
przedsigbiorcy (czyli, jak jeszcze stanowia przepisy o NIK — podmiotu gospodarczego, co na
jedno wychodzi) nalezy do Skarbu Panstwa albo innej pafstwowej osoby prawnej — podmiot
ten wystgpuje w obrocie z udzialem wilasnosci panstwowej. Nie ma przy tym obecnie
znaczenia, z punktu widzenia interesujacych nas przepisow, jaki jest utamek (procent) tego
udzialu, a w szczegdélnosci, czy jest to powyzej 50%. Wadliwe sa te poglady, czasem
wypowiadane, jakoby zmiany w Kodeksie cywilnym w 1990 r., a zwlaszcza przepisy
konstytucyjne, zniosly rozréznienie rodzajow wlasnosci. Na calym $wiecie wystgpuje
wlasno$¢ panstwowa (nazywana nieraz narodowa — propriété nationale, national property),
spoldzielcza (prywatna wlasno$¢ grupowa — art. 3 Prawa spéldzielczego), osobista, zas po
1990 r. przybyt w Polsce nowy rodzaj wiasnosci — wlasnos¢ komunalna, okreslana takze po
zmianach w 1998 r. jako wtasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego (samorzadowa).

Nalezy zaznaczy¢, ze pojgcie podmiotu gospodarczego ulegto ewolucji 1 nie wystgpuje
w obrocie, zastgpione od pazdziernika 1997 r. przez pojecie przedsigbiorcy. Ostatecznie
sformutowanie cech i warunkéw prawnych przedsigbiorcy nastapito de lege lata w art. 2
ustawy z 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalnosci gospodarczej®.

Jezeli zatem, w dotychczasowych przepisach znajduje si¢ jeszcze pojecie podmiotu
gospodarczego, to nalezy je rozumie¢ od poczatku 2001 r. jako tozsame z przedsigbiorca,
chyba ze z przepisOw szczegllnych bedzie wynikalo inne rozumienie przedsigbiorcy albo
nastapi wylaczenie tego pojecia dla okreslonej kategorii podmiotéw prowadzacych

dziatalno$¢ wskazana w tych przepisach’.

7 Uchwata 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 czesci ogolnej,
Warszawa 1998; M. Pazdan: Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Pietrzykowski, t. I, wyd. 3, Warszawa 2002, s. 100.

¥ DzUnr 101, poz. 1178, ze zm.

Stato si¢ tak na podstawie art. 76 i 87 Prawa dziatalno$ci gospodarczej oraz ustaw odrgbnych wobec

niektérych rodzajéw zawoddéw, okreslanych jako wolne; rozszerzenia wyjatkéw maja nieracjonalng

tendencj¢ rozszerzajaca; zob. na ten temat W.J. Katner: Czy to prawda, ze rzecznicy patentowi nie sq

przedsiebiorcami? [w:] Ksiega Pamiqtkowa 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
watpliwosci, ze wprawdzie — jak wspomniatem — wystgpuje termin ,,podmioty gospodarcze”,
ale chodzi o przedsigbiorcow. Jest to nawet wyrazone expressis verbis w art. 2 ust. 3 ustawy
o NIK. Jestem tez przekonany, ze przepisy konstytucyjne i ustawy o NIK odnosza pojgcie
przedsigbiorcy do art. 2 ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej. Wtedy gdy te przepisy
byty tworzone albo nowelizowane (ustawa o NIK), znane juz bylo stanowisko ustawodawcy
co do pojecia przedsigbiorcy, wprowadzonego w kilkudziesigciu aktach prawnych w 1997 r.
ustawa o Krajowym Rejestrze Sadowym z 20 sierpnia 1997 r."° i ustawa zawierajaca przepisy
wprowadzajace tamta ustawe, z tej samej daty''.

Chodzi zatem o osobg fizyczna, osobe prawna i spétke handlowa osobowa, ktéra
prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu art. 2 ust. 1 Prawa dzialalno$ci gospodarczej,
ma ona charakter zarobkowy, zawodowy, zorganizowany i ciagly oraz jest czyniona we
wlasnym imieniu podmiotu. Powszechne jest zdanie, ze wprawdzie we wspomnianym
przepisie uzywa si¢ stwierdzenia, ze termin ,,przedsigbiorca” wystgpuje w rozumieniu tej
ustawy, ale z racji jej ustrojowego charakteru dotyczy ten termin i jego znaczenie calego
systemu prawa. Wyjatek stanowia przepisy ustawowe, ktoére na swoéj uzytek czynilyby to
odmiennie'”.

Zaznaczy¢ nalezy, ze termin ,,inna jednostka organizacyjna” nie dotyczy juz dzisiaj
jednostek wskazywanych na gruncie ustawy o dziatalno$ci gospodarczej z 1988 r., a w
szczegbdlnosci rozpowszechnionej wsrdd nich spoétki cywilnej. Zgodnie z art. 2 ust. 3 Prawa
dziatalnosci gospodarczej, spétka cywilna przestala by¢ z pewnoscia przedsigbiorca
z poczatkiem 2001 r. (jesli w ogodle kiedykolwiek byta), a jest umowa wspdlnikéw (art. 860
inast. k.c.). Ci za$§ sa uwazani w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej za
przedsigbiorcow'’.

2. Trudno jest zbudowa¢ kompletna list¢ jednostek wchodzacych w sktad takich pojec,
jak: panstwowa osoba prawna, inne panstwowe jednostki organizacyjne (art. 203 ust. 1
Konstytucji) oraz inna jednostka organizacyjna i podmiot gospodarczy (art. 203 ust. 3

Konstytucji). O trudnosciach najlepiej $wiadczy zbiorczy termin uzyty w art. 36 pkt 13

10 T.j. DzU z 2001 r., nr 17, poz. 209, ze zm.
" DzU z 1997 r., nr 121, poz. 770, ze zm.

Por. W. J. Katner: Kupiec, podmiot gospodarczy, przedsiebiorca — ewolucja pojeciowa [w:] Gdanskie Studia
Prawnicze, t. V, Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej prof. K. Kruczalaka, Gdansk 1999;
podobnie C. Kosikowski: Komentarz do prawa dziatalnosci gospodarczej, wyd. 2, Warszawa 2001.

Zob. blizej W. J. Katner: Sytuacja prawna spotki cywilnej na tle nowego prawa dziatalnosci gospodarczej
»PPH” nr 1/2001; M. Litwinska: Spotka cywilna w swietle 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 os6b prawnych, jezeli wykonuja dziatalno$¢ gospodarcza i podlegaja
wpisowi do rejestru ...” Sprébuj¢ wskaza¢ typowe podmioty w poszczegdlnych kategoriach,

wymienionych w powolanych przepisach konstytucyjnych.

A. Panstwowe osoby prawne (art. 203 ust. 1 Konstytucji):

1) Skarb Panstwa;

2) Narodowy Bank Polski;

3) banki panstwowe w formie spotek akcyjnych;

4) jednoosobowe spoitki kapitalowe Skarbu Panstwa (z ograniczona odpowiedzialno$cia

1 akcyjne);

5) przedsigbiorstwa panstwowe;

6) panstwowe fundusze celowe w r6znej formie prawne;j;

7) Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych SA;

8) Centralna Tabela Ofert SA;

9) panstwowe szkoty wyzsze;

10) Polska Akademia Nauk;

11) Biblioteka Narodowa;

12) Polska Agencja Prasowa;

13) Agencja Wtlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, Agencja Budowy 1 Eksploatacji
Autostrad'® i inne agencje panstwowe, ktérym nadana jest osobowo$é prawna, a nie sa
spotkami kapitalowymi (wtedy zob. pkt A. 4);

14) jednostki badawczo-rozwojowe w rozumieniu ustawy z 1985 r. (panstwowe);

15) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych;

16) Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

17) Bankowy Fundusz Gwarancyjny;

18) Rzecznik Praw Ubezpieczonych;

19) fundacje, w ktérych jedynym fundatorem jest Skarb Panhstwa (art. 5 ust. 2 ustawy z 8
sierpnia 1996 r. o urzg¢dzie Ministra Skarbu Panstwa (DzU nr 106, poz. 493, ze zm.);
20) Polski Klub Jezdziecki (art. 3 ust. 2 ustawy z 18 stycznia 2001 r. o wyScigach
konnych), Polska Organizacja Turystyczna (art. 2 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 1999 r.
o PIT — DzU nr 62, poz. 689) i inne organizacje, ktére w ustawach je statuujacych

uznano za panstwowe osoby prawne;

4" Zob. M. Pazdan: Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2002, s. 105;
uzasadnienie uchwaty 7 s. SN z 22 kwietnia 1994 r., Il CZP 189/93, OSN 1994, poz. 121.
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21) instytucje kultury (panstwowe lub samorzadowe), licznie wymienione w ustawie
z 25 pazdziernika 1991 r. (t.j. DzU z 1997 r., nr 110, poz. 721, ze zm.), okreslane jako

przedsigbiorcy'”.

. Inne panstwowe jednostki organizacyjne (art. 203 ust. 1 Konstytucji):

1) organy administracji rzadowe;j;

2) organy pafistwa, o ktérych mowa w art. 4 ustawy o NIK'®;

3) jednostki budzetowe;

4) zaklady budzetowe;

5) gospodarstwa pomocnicze (tu si¢ mieszcza panstwowe szkoty, panstwowe szpitale
i zaktady opieki zdrowotnej, muzea panstwowe, teatry panstwowe, biblioteki
panstwowe itd.; w kazdej sytuacji w statucie jednostki bedzie okreslony jej status
prawny);

6) Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe, szczegdlnie dziwny twor
reprezentujacy Skarb Panstwa w zakresie zarzadzanego mienia (art. 32 ustawy o lasach
z 28 wrzesnia 1991 r., t.j. DzU z 2000 r., nr 56, poz. 679, ze zm.) i inne tego typu
formy prawne;

7) Komisja Papierow Wartosciowych i Gietd;

8) Komisja Nadzoru Bankowego.

. Inne (niepanstwowe) podmioty gospodarcze, czyli niepahstwowi przedsigbiorcy (art. 203

ust. 3 Konstytucji):
1) osoby fizyczne;
2) wspolnicy spétek cywilnych (osoby fizyczne i prawne);
3) spotki handlowe (osobowe 1 kapitatowe) z udzialem niepanstwowym:;
4) spotdzielnie, w tym banki spétdzielcze, takze SKOK;
5) fundacje niepanstwowe, w czgsci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej;
6) stowarzyszenia, w czgSci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej;
7) samorzadowe osoby prawne (gminne, powiatowe, wojewddzkie), w ograniczonej

formie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej;

Tak M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, wyd. III,
Warszawa 2002, s. 547.

Kwestia organéw wymienionych w pkt B.1) i B.2) nie budzi watpliwosci co do podlegtosci kontroli NIK
w pelnym zakresie lub okreslonym w art. 4 ustawy o NIK; blizej M. Niezgédka-Medek: Komentarz ...,
op. cit., s. 25, 32 i nast.
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8) oddziaty przedsigbiorcow zagranicznych;

9) gléwne oddziaty ubezpieczycieli bedacych przedsigbiorcami zagranicznymi;

10) towarzystwa ubezpieczeh wzajemnych;

11)szkoly 1 uczelnie prywatne, prywatne zaklady opieki, szpitale, przedszkola itp.
(z reguty sa przedsigbiorcami jako organizacje typu non for profit, jezeli sa non profit,
to nie sa przedsigbiorcami);

12) koscielne osoby prawne w zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej'”.

D. Inne jednostki organizacyjne (art. 203 ust. 3 Konstytucji):
1) przedstawicielstwa przedsigbiorcéw zagranicznych;
2) fundacje;
3) stowarzyszenia i stowarzyszenia zwyktle;
4) partie polityczne;
5) zwiazki zawodowe;
6) organizacje samorzadu zawodowego;
7) organizacje samorzadu gospodarczego;
8) koscielne osoby prawne nieprowadzace dzialalnosci gospodarczej;
9) wspdlnoty mieszkaniowe;

10) spotki wodne i zwiazki watowe, zwiazki spétek wodnych.

Ad IL.

1. Podstawowa funkcja NIK — wiedza o stanie panstwa, a zwlaszcza o jego finansach
i przedktadanie uwag i wnioskow w tej sprawie, o czym byla mowa na poczatku czesci I
opracowania, wyznacza ogllny zakres kontroli, takze tej okreSlonej w art. 203 ust. 3
Konstytucji oraz w art. 2 ust. 3 ustawy o NIK. Stwierdzenie, ze chodzi o kontrol¢ dziatalnosci
przedsigbiorcow i jednostek organizacyjnych innych niz panstwowe i samorzadowe (art. 203
ust. 1 1 2 Konstytucji, art. 2 ust. 1 i 2 ustawy o NIK) ,,w zakresie, w jakim jednostki
organizacyjne i podmioty gospodarcze (przedsigbiorcy) wykorzystuja majatek lub Srodki
panstwowe lub komunalne” uscisla ten zakres w postaci normy prawnej.

Dodatkowo czyni to tez ograniczenie kryteriow kontroli w powyzszych przypadkach

tylko do zgodnosci z prawem (legalno$¢) 1 zachowania regut gospodarki opartej na wolnosci

7" Zob. blizej R. Skubisz, M. Trzebiatowski: Koscielne osoby prawne jako przedsiebiorcy rejestrowi, ,,PPH”
nr 3/2002.
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gospodarczej 1 spotecznej gospodarce rynkowej (gospodarnos¢), jak stanowia art. 20 i 22
Konstytucji.

Jest racja w stwierdzeniu, ze nie da si¢ co do zasady, ograniczy¢ kontroli tylko do
czesci dziatalnosci podmiotu, aby ustali¢ fakty i dokona¢ oceny legalnosci lub gospodarnosci
dziatania. Nie mozna tez stwierdzi¢ odwrotnie, ze mianowicie regula jest obowiazek poddania
si¢ kontroli przez caly podmiot. Wtedy ograniczenie zakresu 1 kryteriow zawarte w art. 203
ust. 3 Konstytucji (podobnie art. 2 ustawy o NIK) nie miatoby uzasadnienia legislacyjnego.
Trzeba rozwazy¢ kazdy przypadek oddzielnie, w tym mig¢dzy innymi tkwi warto$¢ ogélnych
sformutowan w omawianych przepisach Konstytucji i ustawy o NIK.

Istota sprawy przejawia si¢ w ustaleniu, co to znaczy ,w zakresie, w jakim
wykorzystuja majatek...” Czasami bedzie to ograniczone do oddziatu, filii, zaktadu lub innej
wyodrgbnionej organizacyjnie, majatkowo 1 funkcjonalnie dzialalnosci (tzw. dziatanie
jednostek na witasnym rozrachunku, ale w ramach tego samego podmiotu prawa). Innym
razem moze si¢ to przejawia¢ wyodrgbnieniem kapitalowym 1 prawnym, jako tzw.
wyodrgbniona, samodzielna dzialalno$¢ gospodarcza (np. utworzenie spéiki handlowej
z petnym udziatem tego przedsigbiorcy lub jednostki organizacyjnej).

Jeszcze inaczej bedzie wtedy, gdy w kapitale wyodregbnionego podmiotu znajda sig
udziaty Skarbu Panstwa albo panstwowej osoby prawnej. Typowym przyktadem takiej formy
sa jednoosobowe spoéiki kapitalowe Skarbu Panstwa, powstate jako wynik komercjalizacji
przedsigbiorstw panstwowych, prywatyzowane posrednio, w ktérych pozostaly juz tylko tzw.
resztowki akcji lub udziatéw Skarbu Pafistwa.

Z pelnym przekonaniem stwierdzam, ze zadnego znaczenia nie ma dla dalszych
wnioskéw, jaki procent (ulamek) tych udziatow lub akcji jeszcze wystgpuje. W stosunku
prawnym sp6tki mamy do czynienia ze wspdiwlasnoscia taczna, w zwiazku z tym (podobnie,
jak w malzefstwie opartym na wspdlnocie majatkowej) w kazdym sktadniku majatku lub
mienia (rzeczy, prawa) tego podmiotu tkwi ten utamek aktywoéw, ktéry nalezy do Skarbu
Panstwa. Migdzy innymi po to zostawia si¢ takie ,resztowki’, zeby mie¢ mozliwos$¢ cho¢
niewielkiego wgladu w sytuacj¢ finansowa podmiotu, w przesztosci czgsto dobrze lub gorzej
prosperujacego na rynku przedsigbiorstwa panstwowego.

PrzenieSmy zagadnienie na grunt spotek handlowych. Kwestia, o ktorej tu mowa
codziennie towarzyszy wspdlnikom (akcjonariuszom) spétek kapitatowych. Jak wiadomo,
posiadaja oni prawa korporacyjne i majatkowe. Odbiciem wielkosci udzialu kapitalowego
wspoOlnika w spéfce przez posiadanie udzialéw lub akcji jest jego pozycja majatkowa,

wysokos$¢ dywidendy w podziale zyskow, wptyw na losy spotki przez wigkszos¢ gtosow na
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zgromadzeniu wspélnikéw (walnym zgromadzeniu) itd."® Wielko$¢ udzialéw nie ma jednak
istotniejszego wpltywu na wykonywanie praw korporacyjnych wspdélnikow (akcjonariuszy).
W spétkach osobowych prawa te sa rowne z oczywistych wzgledow, zas w spoétkach
kapitalowych jednakowe traktowanie w takich samych okolicznosciach wspdlnikéw albo
akcjonariuszy zostalo dodatkowo wypowiedziane expressis verbis w nowym Kodeksie spotek
handlowych (art. 20)". Jest to potwierdzenie wcze$niej akceptowanej juz zasady, znajdujacej
si¢ rowniez w drugiej dyrektywie w sprawie prawa spotek Rady Wspdlnot Europejskich
z 1976 r. Oznacza to rowny dostgp np. do informacji o spdice, co zostalo réwniez
wzmocnione w przepisach nowego Kodeksu, jako prawo kazdego akcjonariusza, bez wzgledu
na wysoko$¢ jego udziatu kapitalowego (art. 428, 429 k.s.h.). Wyraz praw korporacyjnych, to
prawo uczestnictwa w zgromadzeniu, glosowaniu itd. Nie oznacza oczywiscie jednakowych
praw wszystkich wspdlnikéw lub akcjonariuszy, bo to by podwazato kapitalowy charakter
spoiki, tylko rownos$¢ praw, a takze daje wyraz rozbudowanym w Kodeksie prawom
mniejszo$ci™.

Dlaczego wazne jest odniesienie si¢ do powyzszych kwestii na gruncie spdtek
handlowych kapitatowych? Po pierwsze dlatego, ze problemy NIK z dostgpem do podmiotow
kontrolowanych dotycza giéwnie spélek albo podmiotéw o mieszanej wiasnosci, gdzie
podnoszony jest problem wielkosci udzialéw. Po drugie, poniewaz to pokazuje, jak dalece
w systemie prawa gwarantuje si¢ uprawnienia korporacyjne, czlonkowskie, niezaleznie od
udziatow kapitalowych. To si¢ znakomicie przektada na uprawnienia kontrolne w zakresie,
w jakim albo Skarb Panstwa posiada niewielkie, nawet calkiem szczatkowe udziaty w
kapitale podmiotu kontrolowanego, albo w ogéle ich nie posiada, chodzi za$ o skontrolowanie
wykorzystywania mienia panstwowego, srodkéw publicznych albo prawidtowosci rozliczania
si¢ z powinnosci wzgledem panstwa.

Nie moze zatem w ogdle by¢ mowy, aby w takich réznych sytuacjach odméwic
wstepu kontrolerom NIK, dyskusyjny moze by¢ tylko zakres dostgpu do dokumentow

iinformacji. Tego si¢ jednak poprzez przepisy, w sposOb niepozostawiajacy watpliwosci

Szczeg6éty opisuja podrgczniki prawa handlowego i komentarze do Kodeksu spétek handlowych, np.
A. Kidyba: Prawo handlowe, wyd. 3, Warszawa 2002; A. Softysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski,
J. Szwaja: Kodeks spotek handlowych. Komentarz, Warszawa 2002; ostatnio A. Koch, J. Napierata i inni:
Prawo handlowe, spotki handlowe, umowy gospodarcze, Zakamycze 2002.

Por. np. J. P. Naworski [w:] J. P. Naworski, K. Strzelczyk, T. Siemiatkowski, R. Potrzeszcz: Komentarz do
Kodeksu spotek handlowych: spotka z o.0., Warszawa 2001, s. 112-115.

Zob. tez J. Okolski, J. Modrzejewski, £.. Gasinski: Natura stosunku korporacyjnego spotki akcyjnej, ,,PPH”
nr 8/2000; W. J. Katner: Prawa mniejszosci w spotkach kapitatowych, cz. 11 11, ,,PPH” nr 3/2002 i nr 4/2002.
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uczyni¢ nie da, zwtlaszcza wtedy, gdy brakowac bedzie dobrej woli po obu stronach,
szczegblnie za$ ze strony podmiotu poddanego kontroli.

Najwyzsza Izba Kontroli powinna z pieczotowito$cia dbac o interesy panstwa, ktore sa
wyrazane w tre$ci analizowanych przepiséw konstytucyjnych. Celowo nie ma w nich zadnych
procentéw ani wielkosci, rowniez wigkszosci, ktéra by miata co$ gwarantowac. Nie o to
chodzi w tych przepisach. Powtérzy¢ wypada, nie dotycza one wigkszosci w glosowaniu na
zgromadzeniu wspdlnikéw, tylko mozliwosci skontrolowania, w jakim stopniu majatek lub
srodki panstwowe (grosz publiczny), ulokowane nawet szczatkowo w przedsigbiorstwie lub
w innej jednostce organizacyjnej, sa wykorzystywane w calosci tego podmiotu, czy zgodnie
z prawem i czy gospodarnie.

Podobnie si¢ sprawa przedstawia gdy moéwimy o podmiotach w catosci prywatnych (w
kazdym razie — niepanstwowych) a tylko korzystajacych z majatku, a zwlaszcza ze srodkow
panstwowych (najczgsciej réznych dotacji, a w przypadku przedsigbiorcow — z pomocy
publicznej dopuszczonej ustawa na ten temat z 2000 r.). Jesli mozna zbada¢ przez NIK ,to
wykorzystanie” na podstawie wyodregbnionych dokumentéw jego dotyczacych, wejs¢ tylko do
tej czeSci pomieszczen, w ktorej dziatalnos$¢ jest wykorzystana (np. dorazna, horyzontalna w
badaniach laboratoryjnych, jak wedlug ustawy o pomocy publicznej), to nalezy si¢ do tego
ograniczy¢. Jezeli to jednak jest niemozliwe, to trzeba siggna¢ do ogétu dokumentow i
wnikna¢ w caly kontrolowany podmiot.

Z punktu widzenia prawnego przyjatlbym w analizowanych, spornych sytuacjach
nastgpujace reguty:

Po pierwsze, cel 1 program kontroli ustala samodzielnie NIK i to ona wyznacza
rozmiary czynnosci kontrolnych.

Po drugie, to NIK decyduje, a nie kontrolowany, jak w danym przypadku bedzie
prowadzona kontrola — musi tylko zachowa¢ warunki konstytucyjne i ustawowe, ktore
zawieraja rozréznienie podmiotowe kontrolowanych 1 dla nich wilasciwe kryteria kontrolne.
Innymi stowy, uwazam, ze domniemanie kompetencji kontrolnych jest po stronie NIK i to
podmiot poddany kontroli musi wykazac, jesli z tego czerpie skutki prawne, ze Izba nie ma
podmiotowych, przedmiotowych lub formalnych przestanek do wykonywania swoich
czynnosci. To zreszta dotyczy przewazajace] czgsci sytuacji, w ktérych podmiot styka sig
z organem administracji panstwowej, nawet wtedy, gdy nie ma stosunku podporzadkowania
(relacja organ — petent). Uwazam zreszta, ze to w niczym nie uchybia demokratycznemu
panstwu prawa, ktére musi poprzez swoje organy dziala¢ zgodnie z prawem. Musi by¢

kontrola tej dziatalnosci, az po kontrolg sadowa i rzeczywiste, a nie papierowe prawo do sadu,
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musi byC zapewniona ochrona przed samowola urz¢dnicza i nalezne - gdy shuzy -
odszkodowanie, ale panstwo nie moze by¢ samo petentem albo organizmem bezbronnym. To
juz wtedy nie jest demokracja i praworzadnos¢, tylko anarchia; tej za§ stanowczo jako
obywatel si¢ sprzeciwiam.

Po trzecie, podmiot kontrolowany, przystgpujac do okreslonej dziatalnosci
1 zawierajac umowy musi si¢ liczy¢ z mozliwa kontrolag NIK. Jezeli wyrazajac swobodnie
swoja wolg przystepuje z udziatem mienia panstwowego lub samorzadowego (komunalnego)
do spotki lub innej organizacji albo decyduje si¢ na korzystanie z majatku lub $srodkéw
panstwowych (samorzadu terytorialnego), to musi pamigtaé, ze przez ten fakt (czynnos¢)
poddaje si¢ kontroli ich wykorzystania. Jes$li nie chce podlega¢ kontroli panstwowej, nie
powinien réwniez godzi¢ si¢ na zadne zwiazki z mieniem panstwowym (publicznym), jak tez
na korzystanie ze srodkéw panstwowych, réznych dotacji itp. Jesli chce kontrolg ograniczyc,
to powinien tak si¢ zorganizowac¢, aby mie¢ wydzielona dzialalno$¢, w granicach ktore;j
korzysta si¢ wylacznie z mienia przekazanego przez panstwo i Srodkéw panstwowych.
Dziatalno$¢ nalezy prowadzi¢ czysto i — jak to teraz modnie si¢ mOwi — transparentnie
(przejrzyscie). Prywatno$¢ nalezy maksymalnie zachowac, ale tam, gdzie nie ma wiaczonych

srodkéw publicznych, bez wzgledu na to, jaka jest ich wysokos¢.

2. Z powyzszych rozwazan dosy¢ prosto jawi mi si¢ odpowiedZ na pytanie
o ,.kontrolowanie w zakresie wywiazywania si¢ z zobowiazan finansowych na rzecz panstwa”
(art. 203 ust. 3 in fine Konstytuciji).

Oczywiscie, gdy NIK ma zbada¢, czy organy skarbowe lub ZUS prawidlowo
wykonuja swoje tylko obowiazki, to nie bedzie z reguly potrzebowata sigga¢ do dokumentéw
znajdujacych si¢ u platnikow podatkéw lub §wiadczacych na rzecz ZUS. Jezeli jednak ma
zbada¢, czy prawidlowo ci podatnicy lub platnicy $wiadczen swoje obowiazki wykonali
(np. nalezycie i1 terminowo sporzadzali PIT, obliczali sktadki ZUS), to naturalnie musi
siggna¢ do dokumentéw znajdujacych si¢ u przedsigbiorcy lub w innej jednostce
organizacyjnej 1 nieraz wejrze¢ do calej dokumentacji rachunkowej (pracowniczej, ofert,
zawartych uméw itd.). Inna sprawa, ktéra sygnalizuja przedsigbiorcy, jest zachowanie
tajemnicy handlowej i stuzbowej kontroleréw, ale to catkiem nie dotyczy badanych

watpliwosci norm konstytucyjnych.
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Ad IIL.

Dotychczasowe wywody wystarczaja do tego, jak sadzg, zeby nie znalez¢ zadnych
podstaw nie tylko do zmiany art. 203 Konstytucji, ale réwniez art. 2 ustawy o NIK.
Z przepisoOw tych w oczywisty spos6b wynika, ze NIK moze (i powinna) kontrolowac
wszystkie podmioty prawa z udzialem mienia Skarbu Panstwa lub mienia komunalnego
(samorzadowego), bez wzgledu na wysokos¢ udziatu (nawet gdy jest to 1 udzial, 1 akcja,
1/100 wspéiwlasnosci), zas zakres tej kontroli wynika z ram wskazanych wystarczajaco w
wymienionych przepisach Konstytucji i ustawy o NIK*'.

Gdyby jednak chcie¢ koniecznie co$ precyzowa¢ w art. 2 ustawy o NIK, to jestem
przeciwnikiem wracania — jak kiedy§ juz bylo - do wyliczania przyktadowego
»W szczegolnosci”. Zawsze bedzie to zrédlem spekulacji 1 nigdy nie bgdzie kompletne, bo to
jest niemozliwe. Myslg, ze przekonuje o tym wystarczajaco dokonane wyliczenie, obszerne,
a przeciez niezamknigte. Moge co najwyzej zaproponowac¢ dodanie w art. 2, ze nie ma
znaczenia wysoko$¢ udziatéw lub wielko$¢ mienia panstwowego lub samorzadowego
(w podmiotach o mieszanym kapitale). Roboczo przepis ten brzmiatby:

Artykut 2 ustawy o NIK:

1. Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dziatalno$¢ organéw administracji rzadowej,
Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych i innych panstwowych
jednostek organizacyjnych.

2. Najwyzsza Izba Kontroli moze réwniez kontrolowa¢ dziatalnos¢ organéw
samorzadu terytorialnego, samorzadowych oséb prawnych 1 innych samorzadowych
jednostek organizacyjnych. (Proponuje tak zostawié, mimo Ze art. 2a juz to powtarza, czyli
mozna by zakonczyc ten ust. 2 w art. 2 ustawy stowami: samorzqdu terytorialnego).

3. Najwyzsza Izba Kontroli moze rowniez kontrolowac dziatalnos¢ innych jednostek
organizacyjnych 1 przedsigbiorcéw (jak juz zmieniamy, to termin podmioty gospodarcze nie
ma dzisiaj sensu; zmieni¢ trzeba wszg¢dzie w ustawie, dla czystosci tekstu) w zakresie,
w jakim wykorzystuja one S$rodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja sig
z zobowigzan na rzecz panstwa, bez wzgledu na wielko$¢ lub wartos¢ tych srodkéw lub

zobowiazan, w szczegdlnosci:

*I' Zob. tez W. J. Katner: NIK w podmiotach dziatajgcych z udziatem mienia parstwowego, ,Rzeczpospolita”
z 19 marca 1996 r.; M. Konarski: Wyktadnia nie jest potrzebna, tamze; M. Tupin: Arbiter niepotrzebny,
»Rzeczpospolita” z 30/31 marca 1996 r.; M. Niezgédka-Medkova: Komentarz..., op. cit., s. 27-28 podaje tez
odmienne, moim zdaniem catkiem niezasadne zdanie A. W. Wisniewskiego; por. tez. W. K. Krzynéwek:
Spor o ustawowe kompetencje NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/1996.
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1) wykonuja zadania zlecone lub powierzone przez panstwo lub samorzad
terytorialny;

2) wykonuja zaméwienia publiczne na rzecz panstwa lub samorzadu terytorialnego;

3) organizuja lub wykonuja prace interwencyjne lub roboty publiczne;

4) dziataja z udzialem mienia panstwowego lub mienia samorzadu terytorialnego, bez
wzgledu na wielo$¢ tego udziatu, korzystaja z mienia panstwowego lub samorzadowego, bez
wzgledu na wielkos¢ lub warto$¢ korzysci, a takze korzystaja ze $srodkéw przyznanych na
podstawie umow migdzynarodowych, bez wzgledu na wielkos¢ lub wartos¢ tych srodkow;

5) korzystaja z indywidualnie przyznanej pomocy, porgczenia lub gwarancji
udzielonych przez panstwo, samorzad terytorialny lub podmioty wskazane w przepisach
ustawy z 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panhstwa oraz
niektore osoby prawne, bez wzgledu na wysokos¢ lub wielko$¢ pomocy, porgczenia lub
gwarancji (przepis od poczqtku Zle formutowany, poniewaz wadq legislacyjnq, choc
nagminng, jest umieszczanie w ustawie daty, tytutu i promulgacji; tymczasem powinno byc
tylko odniesienie sie do tresci regulacji, stqd proponuje chociaz wyrzuci¢ promulgacje, bo
pewnie juz wymagataby uzupetnien, jest to na chwile i doprawdy nie ma Zadnego sensu ani
wartosci normatywnej);

5 a) udzielaja lub korzystaja z pomocy podlegajacej przepisom ustawy z 30 czerwca
2000 r. o warunkach dopuszczalnosci 1 nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw
(catkiem zbedny przepis, bo to oczywiste uprawnienie NIK);

6) wykonuja zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego (po co fto,
przeciez to oczywiste; zdrowie publiczne na calym sSwiecie jest przedmiotem kontroli
panstwowej);

7) wywiazuja si¢ z zobowiazan podatkowych, z innych naleznosci budzetowych,
gospodarki pozabudzetowej 1 panstwowych funduszy celowych oraz swiadczen pieni¢znych
na rzecz panstwa, wynikajacych ze stosunkéw cywilnoprawnych (nalezy pomingé
wymienianie ustawy, oczywistej, zwlaszcza zZe innych ustaw sie nie wskazuje).

4. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢ pod wzgledem legalnosci
1 gospodarnosci dzialalno$¢ jednostek organizacyjnych i podmiotéw innych niz wymienione
w ust. 1 1 2, wykonujacych zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.
(Spostrzezenie podobne, jak przy pkt 6 ust. 3 — nie rozumiem potrzeby tego przepisu,
kazuistycznego i wydaje sie oczywistego podmiotowo, zas wadliwego legislacyjnie, poniewaz

kryteria kontrolne sq dopiero w art. 5 ustawy; nie jest to problem tej ekspertyzy, tylko
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dlaczego art. 2 ustawy, znany mi 7 tekstu pierwotnego z 1994 r., zostat tak prawniczo
popsuty)?

Mozna ten przepis zbudowac alternatywnie, a zatem i tak, ze doda si¢ specjalny ustep,
stanowigcy o uprawnieniach do kontroli przez NIK niezaleznie od wielkosci udzialow,

wartosci korzysci itd. Pozostawiam to do rozwazenia.

Podsumowanie

Niniejsza wypowiedzia staram si¢ wykaza¢, ze dotychczasowe przepisy, zard6wno
Konstytucji RP, jak i ustawy o NIK sa calkiem dobrze sformutowane, gdy chodzi
o podmiotowa podlegtos¢ kontroli Izby.

Jak zwykle przy watpliwosciach dotyczacych rozumienia prawa najwazniejsza jest
interpretacja i dopiero, gdy ona okazuje si¢ bezradna wedlug regut wykladni: jezykowej,
funkcjonalnej, celowosciowej 1 nie mozna droga doktrynalng oraz poprzez orzecznictwo —
zwlaszcza sadowe — uzyska¢ pozadanego skutku, proponuje si¢ nowelizacje przepisOw.
W analizowanym przypadku takiej potrzeby nie ma. Trzeba sobie uzmystowi¢, ze kontroli
nikt nie lubi, wigc proby podwazenia kompetencji Izby, w dodatku w tak niepraworzadnym
spoleczenstwie - jak si¢ obserwuje niestety jeszcze stale w Polsce - nie powinny dziwi€.
Sadzg, ze brakuje trochg determinacji w dochodzeniu swych racji oraz przepiséw prawa
(takze karnego), ktére wymusza — jesli to konieczne — respekt dla Izby i jej funkcjonariuszy.
Cate zamieszanie wokot tej sprawy oraz obawy przed sama kontrola i jej wynikami §wiadcza
o wysokim prestizu NIK, niezaleznie od tego, ze mozna si¢ z tymi wynikami (ustaleniami,
wnioskami) nie zgadza¢; przeciez Izbie tez zdarza si¢ nie mie¢ racji, czego sam
doswiadczylem kiedy$ protestujac (skutecznie!) wobec ustalen i wnioskéw kontroli
wykonania budzetu przez ministra gospodarki, gdy bylem wiceministrem w tym resorcie.

Uwazam, ze zmiany w przepisach moga trochg pomdc, ale catego problemu 1 tak nie
rozwiaza, gorzej jesli przy tej okazji rozwinie si¢ sygnalizowana juz w mediach dyskusja
0 zmniejszeniu uprawnien Izby, tak w ogdle. Tymczasem NIK moze by¢ smiato wzorem dla
izb europejskich w pokazaniu — jako pewien wklad Polski do UE — czym moze byc¢
prawdziwy 1 wszechstronny, a nie tylko finansowy audyt oraz jakie korzysci wynikaja dla
kazdego panstwa z funkcji naczelnego organu kontroli. Przekonatem si¢ o tym wiele razy na

forum EUROSAI i INTOSAL
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Jezeli przyjeta by zostata koncepcja o nowelizacji ustawy, to powinna ona miec
miejsce, moim zdaniem, tylko w niezbednym zakresie, podyktowanym przyczynami

postawienia tych pytan, na ktére staralem si¢, mozliwie w petni odpowiedziec.



DYSKUSJA

Dyrektor Departamentu Prawno-Organizacyjnego NIK dr Bogdan Skwarka: W zwiazku
z toczaca si¢ dyskusja na temat zakresu kontroli NIK nalezy zada¢ dwa podstawowe pytania
a mianowicie, ktore przepisy w $wietle praktyki stosowania ustawy o NIK budza najwigksze
kontrowersje i na ile Srodki prawne, jakie posiada Izba wobec podmiotéw gospodarczych
utrudniajacych lub uchylajacych si¢ od kontroli okazuja si¢ skuteczne. Doskonalym
materiatem do odpowiedzi na te dwa pytania moze by¢ analiza spraw o uchylanie si¢ od
kontroli. Oczywiscie sila rzeczy jest to skrétowa wersja wystapienia, szersza — omawiajaca
wszystkie przypadki — bedzie prawdopodobnie opublikowana w ,,Kontroli Panstwowej”.

Od wejscia w zycie ustawy o NIK z 23 grudnia 1994 r. na podstawie art. 2 ust. 3 Izba
skontrolowata setki podmiotéw gospodarczych bez zadnych utrudnien z ich strony. Praktyka
wskazuje, ze nie bylo wigkszych kontrowersji w przypadku kontroli prowadzonych na
podstawie art. 2 ust. 3 pkt 1, 2, 3, 5, 6, 7, a wigc na przyktad w przypadku kontroli
prowadzonej wobec podmiotdw: wykonujacych zadania powierzone przez panstwo,
realizujacych zamowienia publiczne, kontroli w zakresie wywiazywania si¢ z zobowigzah na
rzecz panstwa. W bardzo nielicznych przypadkach watpliwosci interpretacyjne byly natomiast
podnoszone jedynie w zwiazku z art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy o NIK stanowigcym podstawy do
kontrolowania podmiotéw, ktére dziataja z udzialem panstwa, samorzadu terytorialnego albo,
ktére korzystaja z mienia panstwowego badz samorzadowego.

Problem powstaje w przypadku wytyczenia granic przedmiotowych takiej kontroli,
a mianowicie kiedy mamy do czynienia z dziatalnos$cia z udzialem panstwa, a kiedy nie
mamy z taka dziatalnos$cia do czynienia 1 czy w ogdle taka granica migdzy dzialalno$cia
z udzialem panstwa i bez udzialu panstwa moze by¢ wytyczona. Co ciekawe, niektére
podmioty gospodarcze, te bez zadnej podstawy prawnej samodzielnie dokonuja interpretacji
pojecia ,,dziatanie z udziatem panstwa”, a nawet — w jednym przypadku — zastgpuja Trybunat
Konstytucyjny w orzekaniu o sprzecznosci przepisoOw ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli z
Konstytucja, jak to ostatnio uczynit KGHM Polska Miedz, odmawiajac NIK w ogdle prawa
kontroli tego podmiotu. W przypadku odmowy poddania si¢ kontroli najpierw Izba stara si¢
oczywiscie rozwigza¢ ten problem metoda perswazji. W duzej liczbie przypadkéw po
wymianie korespondencji, zawierajacej réznego rodzaju argumenty prawne, podmioty
kontrolowane decydowaty si¢ w konsekwencji wpusci¢ kontroleréw NIK do siedziby spéiki,

albo tez dostarczy¢ niezbednych dokumentéw, jak to miato miejsce w przypadku Polskiego



Koncernu Naftowego S.A. Jezeli natomiast srodki perswazyjne wyczerpaly sig, to Izba
korzystata z ostatecznego 1 zarazem jedynego $rodka prawnego jaki posiada — wystapienia do
sadow grodzkich, a wczesniej do kolegiow do spraw wykroczen z wnioskiem o ukaranie
grzywng. W praktyce mozna wyr6zni¢ dwie zasadnicze grupy takich dzialan utrudniajacych
lub uniemozliwiajacych kontrolg. Pierwsza — to odmowa dostarczenia niezbgdnych
dokumentéw. Druga natomiast — to niepoddanie si¢ w ogdle kontroli i niewpuszczenie
kontroleréw NIK do siedziby spotki badz tez wyproszenie kontroleréw z siedziby spéiki ze
wzgledu na zakwestionowanie zakresu kontroli.

Przechodzac do statystyki, w okresie od 1 stycznia 1995 r. do pazdziernika 2002 r.
Izba skierowala do kolegiow do spraw wykroczen badz sadéw grodzkich 21 wnioskéw
o ukaranie. Wsrdéd spraw definitywnie zakonczonych mozna powiedzie¢, ze jest remis,
bo 5 spraw zakonczylo si¢ wyrokami skazujacymi, 5 uniewinniajacymi, a w jednym
przypadku odméwiono wszczgcia postgpowania. Znamienne natomiast jest to, ze az
w 7 przypadkach kolegia 1 sady nie potrafily rozstrzygna¢ sprawy doprowadzajac do
przedawnienia karalno$ci wykroczenia. Nalezy wspomnie¢, ze ten okres wynosi 2 lata.
Ponadto wymaga podkreslenia, ze w 17 na 21 przypadkéw, kiedy NIK wystapita z wnioskami
o ukaranie, podmioty powotywaly si¢ witasnie na przekroczenie zakresu kontroli poza
dzialalnos¢ z udzialem panstwa, a wigc na art. 2 ust. 3 pkt 4. Od kontroli uchylaty si¢ rézne
podmioty, jak: Polski Bank Rozwoju S.A., Oddzial Narodowego Banku Polskiego, Polska
Kasa Opieki S.A., Telekomunikacja S.A., Szpital Kliniczny Akademii Medycznej i rowniez
KGHM, ktéry tutaj — mozna powiedzie¢ — jest recydywista, dlatego ze trzy razy uchylat si¢
juz od kontroli. Zaden inny podmiot drugi raz si¢ od tej kontroli nie uchylat. Z braku czasu
skoncentruj¢ si¢ jedynie na jednym przypadku, ale bardzo znamiennym, uchylania si¢ od
kontroli.

W 2000 r. NIK przeprowadzita kontrolg dotyczaca efektow dziatalnosci narodowych
funduszy inwestycyjnych. Jest to bardzo ciekawy przypadek z dwéch wzgledéw. Po pierwsze,
ze nie wszystkie z narodowych funduszy inwestycyjnych odméwily poddania si¢ kontroli,
a po drugie — w identycznych niemal sprawach zapadaly rézne rozstrzygnigcia sadowe. Izba
skierowata wnioski o ukaranie przeciwko 8 osobom. Byli to czlonkowie zarzadéw
nastgpujacych narodowych funduszy inwestycyjnych: ,,Oktawia”, ,Piast”, ,Jupiter”,
,.Wiktoria”, ,,Zachodni”. Czlonkom zarzadu ,,Oktawii”, ,,Piasta” i ,,Wiktorii” zrzucono, zZe nie
udostgpnili niezbgdnych materiatow 1 dokumentéw do przeprowadzenia kontroli,
w ,Jupiterze” natomiast w ogdle odméwiono poddania si¢ kontroli. Nalezy podkresli¢, ze

we wszystkich przypadkach kolegia do spraw wykroczen uniewinnily obwinionych,
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oczywiscie NIK odwofata si¢ od tych orzeczen do sadéw. W przypadku ,,Oktawii”
w postepowaniu odwotawczym Sad Rejonowy dla Warszawy-Srédmiescia uchylil orzeczenie
kolegium uniewinniajace obwinionych 1 spraweg przekazatl do ponownego rozpatrzenia. Sad
Grodzki uznal obwinionych winnymi i wszystkim wymierzyt kar¢ grzywny po 2 tys. zlotych.
W, Wiktorii” i ,,Zachodnim” natomiast Sad Rejonowy dla Warszawy-Mokotowa inaczej
postapit niz sad dla Warszawy-Srédmiescia i utrzymat w mocy uniewinnienie w ,.Piascie”.
W ,Jupiterze” umorzono natomiast postgpowanie z powodu przedawnienia karalnosci
wykroczenia.

Powyzsza krotka prezentacja moze prowadzi¢ do kilku zasadniczych wnioskow
z praktyki stosowania przepisow ustawy o NIK, a szczegélnie przepisow dotyczacych
mozliwosci ukarania podmiotéw uchylajacych si¢ od kontroli. Po pierwsze, w poréwnaniu
z liczba kontroli w ré6znych podmiotach z udzialem panstwa lub samorzadu terytorialnego
uchylanie si¢ od kontroli z powotaniem si¢ na art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy o NIK zmuszajacy
Izbg do wystapienia z wnioskami o ukaranie nie jest zjawiskiem czgstym. Znacznie czgsciej
w przypadku sporu wystarcza ta metoda, o ktérej mowitem — perswazyjna. Po drugie, za duza
liczba spraw ulega przedawnieniu, co wynika z matej sprawnosci wymiaru sprawiedliwosci
i przewleklosci postgpowania w tego rodzaju sprawach. Po trzecie, nie negujac oczywiscie
zasady swobodnej oceny dowodéw nie mozna jednak pominaé, ze kolegia i sady czgsto
w takich samych sprawach podejmowaly r6zne rozstrzygnigcia, co $wiadczy o niejednolitosci
orzecznictwa. Dobitnym przyktadem byt tutaj NFI. Po czwarte, mimo podejmowania r6znych
rozstrzygnie¢ da si¢ jednak stwierdzi€, Zze interpretacja przepisu art. 2 ust. 3 pkt 4
dokonywana przez sady idzie w kierunku ograniczenia zakresu kontroli tylko do takiego
fragmentu dziatalnosci spétki, w jakiej okreslony jest udzial panstwa lub samorzadu
terytorialnego. Po piate, orzecznictwo sadowe nie daje jednak odpowiedzi na najwazniejsze
pytanie, a mianowicie: w jaki sposéb sam udzial kapitalowy ma wyznaczaé granice
dopuszczalnosci zakresu kontroli, jak ustalajac zakres kontroli przeprowadzi¢ granice migdzy
dziatalnoscia z udziatem panstwa, a dzialalnoscia bez jego udzialu, czy da si¢ w ogdle taka
granic¢ wyznaczyC. Po szdste, orzecznictwo sadowe wskazuje, ze w zadnym wypadku nie
mozna negowa¢ prawa NIK do kontrolowania spétek z udzialem panstwa lub samorzadu
terytorialnego, co potwierdza nietrafnos¢ stanowiska prezentowanego przez KGHM Polska
Miedz. Kombinat ten zakwestionowat w ogdle prawo NIK do kontrolowania spélek
z udzialem panstwa twierdzac, ze przepisy art. 2 ust. 3 pkt 4 sa sprzeczne z przepisami
Konstytucji. Ostatnim wnioskiem, jaki nasuwa si¢ w tej krotkiej prezentaciji, jest koniecznos¢
wzmocnienia Srodkéw prawnych, jakimi dysponuje 1zba, w celu wyegzekwowania poddania

si¢ kontroli przez r6zne podmioty, w tym spotki z udziatem panstwa.
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Prof. dr hab. Andrzej Kidyba: Chce poruszy¢ trzy watki, ktére si¢ wyraznie przewijaja.
Mysle, ze najmniej kontrowersyjnym problemem jest wyjasnienie czym jest panstwowa
osoba prawna. Ciesz¢ si¢ bardzo z pewnej zgodnosci pogladéw, bowiem przyjgcie
jakiegokolwiek innego kryterium poza wlasnoSciowym — i to stuprocentowym — jest
zawodne. Chcialbym zwréci¢ uwage na to, ze wielokrotnie méwiono tu o wigkszosci
1 0 mozliwosci wpltywu. Ot6z tak wcale by¢ nie musi, nie zawsze bowiem kapital — nawet
jezeli mamy ponad 50 % kapitatu zaktadowego - decyduje o wszystkim. Wydaje mi si¢ wigc,
ze co do tego nie powinno by¢ watpliwosci i tutaj dorobek doktryny prawa cywilnego trzeba
by uszanowa¢. Wystepuja tutaj wilasciwie dwa aspekty, jeden — odnoszacy si¢ do
panstwowych oséb prawnych, drugi — dotyczacy zakresu kontroli.

Zasygnalizuj¢ w tym momencie pewne zjawiska, o ktérych tu w ogéle nie bytlo mowy.
Ot6z odnosimy si¢ przede wszystkim do spéfek kapitalowych. Tu widzimy problem,
a przeciez z pewnoscia w roznej skali coraz wigksze znaczenie bgda mialy spotki osobowe.
Nie sadz¢ zeby Skarb Panstwa czy samorzady tworzyly spéiki jawne, ze wzgledu na skale
odpowiedzialno$ci, ale bgda mialy udzial w spélkach komandytowo-akcyjnych. To jest
zupetnie nowe zjawisko. Nie méwiono nic o pewnych strukturach, ktére maja istotne
znaczenie z punktu widzenia réwniez spotecznego 1 gospodarczego. Sa to fundacje,
stowarzyszenia 1 inne instytucje, ktore mozemy zaliczy¢ do kategorii instytucji niemajacych
na celu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ale t¢ dziatalno§¢ moga prowadzi¢. Tutaj
rowniez inne kryterium jak 100% udziat wlasnosciowy bedzie zawodne. Dlaczego wigc uznac
za panstwowa osobg prawna fundacj¢, w ktérej jednym z fundatoréw byl Skarb Panstwa czy
samorzad.

Kolejna kwestia wiaze si¢ z zakresem kontroli. Zgadzam si¢ z wczeSniejszymi
wypowiedziami, w szczeg6lnosci z wypowiedzia prof. W. Katnera i prof. C. Kosikowskiego,
co do pewnej szerokiej skali mozliwej kontroli. Jednak nasuwa si¢ pytanie, czy rzeczywiscie
to przejscie, tak jak tutaj to bylo sygnalizowane, z czastkowej kontroli na kontrolg globalna
powinno mie¢ miejsce? Nie wiem czy to jest do rozwiazan legislacyjnych czy tez nie, ale by¢
moze, to wyodrebnienie srodkéw panstwowych badz samorzadowych jest jakim$ sposobem
na rozwiazanie problemu. Sam, kierujac instytucja poddawana czgstej kontroli, zauwazylem
pewna chg¢ przechodzenia z kontroli wycinkowej dotyczacej aspektu kontrolowanego, na
calo$¢ dziatalnosci, zupelnie niepotrzebnie bez zadnego uzasadnienia merytorycznego.

Na koniec moze wspomng jeszcze o jednej kwestii. Nie wiem czy wszyscy zdajemy
sobie sprawe z tego, iz rozciagliwa interpretacja przepisOw dotyczacych kontrolowanych
podmiotéw prowadzi¢ bedzie do tego, ze w ciagu 3-4 lat wszyscy przedsigbiorcy polscy begda
mogli podlega¢ kontroli. W ogromnej skali ,ruszaja” bowiem s$rodki budzetowe i Srodki
pomocowe dla przedsigbiorcow 1 w ciagu tych kilku lat z pewnoscia przedsigbiorcy
w mniejszej badz wigkszej skali bgda korzystali z tych $rodkéw. Musimy zatem miec
swiadomos¢, iz NIK bedzie mogla kontrolowa¢ wszystkich przedsigbiorcow, ktorzy

w ramach pomocy otrzymali cho¢by ztotéwke.
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Prof. dr hab. Elzbieta Chojna-Duch: Swoja wypowiedZ chciatabym uja¢ w kilku punktach.
Po pierwsze — dylematy, przed ktérymi stoi w tej chwili Polska nie sa problemami nowymi i
mozna powiedzie¢, ze kraje o rozwinigtej gospodarce rynkowej, z wieloletnimi tradycjami
kontrolerskimi, maja podobne trudnosci i watpliwosci. Wynikaja one z poszerzania sig
zakresu kategorii ,,ekonomii $rodka”, czyli wlasnie form gospodarki mieszanej, ktéra nie
tylko u nas coraz bardziej komplikuje si¢ z punktu widzenia ekonomicznego i1 prawnego. Sa
to pytania, ktére rodza si¢ m.in. w zwiazku z problemami zakresu podmiotowego kontroli
NIK, ustawa o zamoéwieniach publicznych lub ustawa o finansach publicznych wraz z
definicja podmiotéw sektora finanséw publicznych oraz jednostek publicznych poddanych
audytowi wewngtrznemu. Z pewnoscia jeszcze watpliwosci te i problemy beda nas dotykaty i
Z pewnoscia jeszcze na ten temat bedzie wiele dyskusji. Natomiast jesli chodzi o zakres
kontroli, to ograniczyliSmy go dzisiaj do probleméw podmiotéw podlegajacych kontroli —
pomijajac wiazace si¢ z nim zagadnienia: zakresu przedmiotowego ikryteriow kontroli,
ktoére beda dyskutowane w grudniu tego roku.

Przy klasyfikacjach podmiotéw kontrolowanych chcialabym wyrézni¢ kilka
kryteriow. Jedno z nich to kryterium witasnosci podmiotéw, wielkosci udzialu majatku
publicznego, czy tez panstwowego. Drugie kryterium, ktdre jest praktycznie bardzo zblizone
do poprzedniego, to kryterium S$rodkéw finansowych lub tez kryterium finansowe
wykorzystania $rodkéw publicznych, czy - jak nazywa to Konstytucja RP — $rodkow
finansowych na cele publiczne. Oczywiscie sposéb rozliczania si¢ z budzetem jest czgscia
kryterium finansowego (petnymi wynikami badz jego czgscia). Kolejnym kryterium, ktore
byto wykorzystywane i poddawane dyskusji — to kryterium, ktére nazwalibySmy kryterium
prawnego statusu podmiotéw organizacyjnych, a wigc osobowosci prawnej oraz kwestii
organizacyjnych, dotyczacych podmiotéw prawa publicznego poddanych kontroli.

Kolejny punkt, ktéry, moim zdaniem, powinien by¢ réwniez poddany pod dyskusjg, to
kwestia wynikajaca z tego, ze calo$¢ omawianych zagadnien jest regulowana réznymi
dziedzinami prawa. Kazda z tych dziedzin ma swoje problemy i zakres podmiotowy, ktory
nie jest identyczny — jak chociazby pojgcie jednostki budzetowej — jest inaczej unormowany i
wykorzystany w prawie cywilnym, a inaczej w rozumieniu ustawy o finansach publicznych.
Prawo prywatne 1 prawo publiczne — a w ramach prawa publicznego oczywiscie zagadnienia
ustrojowe, zawarte w Konstytucji, nastgpnie problematyka administracyjno-prawna oraz
prawa finansowego — normuja problematyke jednostek sektora finansow publicznych. Jak
wiadomo, problematyke t¢ rowniez reguluje w szczegdlnosci ustawa o finansach publicznych

— (w art. 5), ale to nie jest jedyne zagadnienie dotyczace podmiotowosci, ktore jest
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normowane przez t¢ ustawg. Ponadto mamy jeszcze panstwowe jednostki organizacyjne i ich
r6zna klasyfikacje.

Inna kwestia, z ktéra 1acza si¢ te problemy, to kwestia formalno-lingwistyczna.
W nadawaniu nazw poszczegélnym organom, w uzywaniu okreSlen dla niektérych
podmiotéw, wystepuje czgsto przypadkowos¢. Na przykiad pojecie agencji - jest to nazwa
potoczna, nadawana r6znym instytucjom, o zréznicowanym statusie prawnym, ktére z jednej
strony maja osobowos$¢ prawna, badz jej nie maja, sa funduszami lub fundacjami, badz
stowarzyszeniami. Bywa tez, ze jednostki, ktére na przyktad okreslone sa jako fundusze - w
rzeczywistosci funduszami nie sa. Raz sg kasami chorych, za chwilg kasy chorych przeistocza
si¢ w fundusz, ktdry jest kategoria inng niz normowana w ustawie o finansach publicznych,
jako fundusz celowy. OczywiScie te r6zne kategorie podmiotéw, ich nazw, zréznicowanych
form prawnych, wlasnosciowych, organizacyjnych - nie zawsze logicznie obrazujacych istote
dziatan danej jednostki - mozna mnozy¢. Pan prof. C. Kosikowski znakomicie przedstawit
klasyfikacje rozmaitych kryteriow zachodzacych na siebie, krzyzujacych si¢ podziatow,
ktoérych systematyka jest trudna.

Wreszcie problematyka wykorzystania srodkéw publicznych, nie tylko krajowych,
ale 1 srodkow europejskich, na razie przedakcesyjnych, wigkszych strumieni funduszy
strukturalnych 1 spdjnosci, z ktérymi za moment bgdziemy mieli do czynienia. Problemy
faczace si¢ wilasnie z tymi przeptywami strumieni srodkow, transferow ze srodkéw UE
1 oczywiscie problem kontroli nie dotyczy tylko NIK. To sa nowe podmioty kontrolne, nowe
jednostki, ktére kreuja nowe instytucje kontrolne, jak chociazby audyt wewngtrzny, kontrola
finansowa Ministerstwa Finanséw, begdaca obecnie w stanie organizacji, przed ktéra stoja
rowniez i dylematy prawne, nieobce 1 NIK.

Biorac pod uwagg rozmaitos$¢ r6znego rodzaju kryteriéw tutaj przedstawianych sadzg,
ze najlepsze dla rozréznienia poszczegdlnych kategorii podmiotowych jest kryterium
podzialu jednostek, zwiazane ze S$rodkami publicznymi. Kryterium to powinno by¢
wspomagane — moim zdaniem — przez kryterium dobra publicznego, ktére wymienit prof.
P. Winczorek. Jedynie to kryterium, jako najbardziej czyste, budzi najmniej watpliwosci
teoretycznych oraz r6znego rodzaju trudnosci praktycznych w zakresie nie tylko legislacji, ale
1 orzecznictwa. Jak wynikalo z ostatniego wystapienia, rowniez sady w rozmaity sposéb
kreuja swoje orzeczenia, nie zawsze sa one jednolite.

Podsumowujac wigc — kryterium $rodkéw publicznych jako podstawowe, najmniej
budzace kontrowersje, powinno by¢ wykorzystane, wspomagane przez kryterium wilasnosci i

kryterium dobra publicznego.
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Prof. dr hab. Adam Jaroszynski: Kiedy otrzymalem zaproszenie na seminarium i referaty,
bardzo si¢ ucieszylem, ze wreszcie dowiem sig, co to jest panstwowa osoba prawna. Niestety,
po lekturze moje watpliwosci nie zostaty rozwiane. Ot6z tak to juz jest, ze to samo wcale nie
znaczy to samo w réznych ustawach. W prawie administracyjnym taka niepisana zasada
obowiazuje, jest ona takze wyrazana w orzecznictwie. Jezeli w danej ustawie zostanie uzyte
jakies okreslenie, to nie mozna mechanicznie przeja¢ definicji tegoz okreslenia z innej
ustawy. Moim zdaniem, to samo odnosi si¢ do pojgcia panstwowej osoby prawne;j.

Dotychczas, 1 tak to gtéwnie bylo prezentowane w referatach, mamy pojgcie czysto
cywilistyczne, przy czym proszg zwroci¢ uwage, ze Kodeks cywilny — rzecz jasna — nie
zawiera definicji panstwowej osoby prawnej. Spotykamy si¢ z tym i w doktrynie i w
orzecznictwie — nie wiadomo co bylo pierwsze, ale to nie ma w tym wypadku znaczenia, przy
czym w orzecznictwie formulowane sa okreslone tezy na gruncie konkretnych ustaw. Na
podstawie danej ustawy sad dochodzi do wniosku, Ze cos$ jest, czy nie jest panstwowa osoba
prawna. Zdarza si¢ tez, ze formutuje w zwiazku z tym pewna tez¢ ogdlna i te tezy ogdlne w
referatach byly powtarzane. Ot6z wydaje mi si¢, ze w Konstytucji iw ustawie o NIK
panstwowa osoba prawna znaczy cos innego niz w Kodeksie cywilnym. Sprébujmy si¢ nad
tym zastanowic.

Chciatbym postawi¢ taka hipotezg: panstwowa osoba prawna — w tym okresleniu
zawiera si¢ pewien element wladczosci, wynikajacy albo ze stosunkéw wiasnosciowych, albo
z realnego wpltywu na funkcjonowanie danej jednostki organizacyjnej, ktéra ma miec
przymiot panstwowej osoby prawnej. Czg¢sto ze statutu czy z umowy spétki — bo to gléwnie
chodzi przeciez o spoiki z udzialem Skarbu Pafstwa — wynika, ze Skarb Panstwa ma na
przyktad wigkszos¢ udzialow, czy wigkszo$¢ kapitatu, a w rzeczywistosci nie ma wigkszego
wpltywu  na funkcjonowanie tej spotki, albo odwrotnie — ma mniejsze udziaty, a realny
wplyw na funkcjonowanie spoitki.

Konstytucja nie tylko w tym przypadku — chyba ze profesor P. Winczorek mnie
sprostuje — postuguje si¢ pewnymi pojeciami opisowymi. Proszg zwrdci¢ uwage, ze partia
polityczna w ujeciu Konstytucji i w ujeciu ustawy o partiach politycznych to wcale nie jest to
samo. Moge¢ sobie zalozyC parti¢ polityczna, jezeli jednak nie dokonam formalnosci
wynikajacych z ustawy o partiach politycznych, to ta organizacja wcale nie utraci przymiotu
partii politycznych w rozumieniu Konstytucji. Wracajac do sedna sprawy - czyli ta
panstwowa osoba prawna to jest pewne okreslenie opisowe i tego opisu nalezy szukac.
Wpltyw panstwa ze wzgledow wilasnosciowych - czy z innych wzgledéw zapisanych w

statucie lub w umowie spétki - na funkcjonowanie danej jednostki organizacyjnej, jak
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powiadam, jest to hipoteza. Moim zdaniem jest to kwestia, nad ktéra warto si¢ zastanawiac.

(Tekst nieautoryzowany).
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Prof. dr hab. Piotr Kruszynski: Z wielka uwaga wystuchalem wszystkich wystapien,
zarOwno referatow jak i gloséw w dyskusji, ale chcg si¢ odnie$s¢ do informacji przekazanej
przez dyr. B. Skwarke, w ktorej zostala przedstawiona kwestia uchylania si¢ podmiotéw od
kontroli przeprowadzanej przez NIK. Mam nieco inne zdanie jezeli chodzi o dolegliwose¢,
czegsto dolegliwo$¢ hipotetyczna jaka stanowi poddanie si¢ kontroli, zawiadomienie sadu
grodzkiego, wlasciwie zainicjowanie przed sadem grodzkim sprawy o wykroczenie, dlatego
ze rzeczywiscie de lege lata jest to jedyna sankcja. Wcale nie jestem pewien czy jest to
rzeczywiscie jedyna sankcja, nawet de lege lata. Nie jestem w tej chwili przygotowany do
tego, zeby zaproponowac¢ panstwu zmiany ustawodawcze, ale jest to moim zdaniem sankcja
bardzo mato dolegliwa i to nie tylko dlatego, ze kwota 200 zt czy 2 tysiace zt kary przy
dochodach cztonkéw zarzadu spétek akcyjnych czy spotek z o.0. jest wrecz symboliczna.

Tak si¢ sktada, ze niezaleznie od pracy naukowej jestem praktykujacym adwokatem,
wystepujacym w sprawach karnych i wiem, ze w ogdle postgpowanie przed sadami grodzkimi
— ono oczywiscie jest lepsze z prawnego punktu widzenia niz postgpowanie przed kolegiami
— pozostawia wiele do zyczenia. Chodzi mi o to, ze wymaganie jakiej$ jednolitosci
orzecznictwa (o tym mowit pan dyrektor B. Skwarka) jest wymaganiem rzeczy
niemozliwych. W wydziatach grodzkich, w sadach okrggowych wystepuja bardzo miodzi
adepci sztuki prawniczej. Sa to asesorzy $wiezo po egzaminie sedziowskim, jeszcze nie sa
niezawis$li, przeciez sa przed nominacja, tak jest w 95%. Wymaganie od nich, zeby zglebili
tajniki ustawy o NIK, czy konstytucji jest — moim zdaniem — réwniez zadaniem rzeczy
niemozliwych. Méwig tu o realiach zycia, po prostu tak jest.

Znacznie bardziej dotkliwa sankcja na gruncie obowiazujacych przepisOw — tak mi sig
przynajmniej wydaje, moge si¢ oczywiscie myli¢ — bylyby w przypadku odmowy
kontrolerowi NIK przeprowadzenia kontroli sankcje typu administracyjnego. Sadzg, ze jezeli
nawet ktos odmawia poddania si¢ kontroli w sposob swiadomy, na gruncie obowigzujacych
przepisOw, mozna byloby si¢ zastanowi¢ czy nie jest to przestgpstwo okreslone w art. 586
Kodeksu spoétek handlowych, mianowicie czy nie jest to przypadkiem dzialanie na szkodeg
spoiki. Jezeli nawet nie mam racji w tej chwili, to mys$le Zze mozna byloby si¢ zastanowi¢ czy

tego typu zmiany ustawodawcze nie bylyby potrzebne.
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Prof. dr hab. Andrzej Kidyba: Trudno mi nie ustosunkowaé si¢ do tezy, ktéra prof. A.
Jaroszynski zaproponowal. Chce zwréci¢ uwage na jedna sprawg — osoba prawna jest
kategoria prawa cywilnego, a nie zadna inna kategoria. Przymiotnik panstwowa jest
uzupelieniem i rozwinigciem tej kategorii. Zostala tu postawiona bardzo niebezpieczna teza,
ktora — jezeli bySmy to zaaprobowali — pozwala na stwierdzenie, ze kazdy akt prawny — tak to
zrozumialem — moze kreowa¢ wlasng definicj¢ panstwowej osoby prawnej, czy osoby
prawnej. Mamy juz przykiad ,(festiwalu przedsigbiorcow”, tak to nazwg, o czym mowil
prof. C. Kosikowski — ustawa prawo o dziatalnosci gospodarczej, o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji, o ochronie konkurencji i konsumentéw, praw wlasnosci przemystowej, o cenach,
prawo geologiczne, ordynacja podatkowa. Kazdy akt kreuje nowe pojecie przedsigbiorcy,

1w ten sam spos6b mozemy manipulowac¢ osoba prawna, to tak ad vocem.

76



Doradca Prezesa NIK - dr Dorota Safjan —: Pan Prezes wyznaczyl na poczatku ramy tej
dyskusji stwierdzajac, ze nie jest niczyja intencja zmiana Konstytucji RP, w zwiazku z tym ja
tylko nieSmialo postaram si¢ te ramy przekroczy¢, zwracajac uwage na to, ze zakres
kompetencji przypisanej organowi panstwa jest zarazem zakresem jego obowiazkéw 1 moze
ta konstatacja nieco nas powinna powstrzyma¢ w zapgdach do kontrolowania wszystkiego.
O ile si¢ nie mylg to liczba przedsigbiorcow w Polsce wynosi okoto 3 milionéw i mozemy
kiedy$ spotka¢ si¢ z pytaniem, co zrobita NIK zeby oceni¢ sposéb wywiazania si¢ z
zobowiazan podatkowych przynajmniej 10% tych podmiotéw, ktére teoretycznie podlegaja
kontroli NIK. Tyle tytutem zastanowienia, gdy chodzi o nieprzekraczalne ramy dzisiejszej
dyskus;ji, czyli art. 203 Konstytucji.

Myslg, ze chyba nie mamy szans zmieni¢ tego przepisu w najblizszym czasie, a moze
w ogole nie. Powinno to nas ukierunkowa¢ w dalszym mysleniu na ten temat. Ot6z podoba
mi si¢ watek z referatu profesora P. Winczorka, ktéry zwrdcit uwage na to, ze przedmiotowy
zakres kontroli 1 zakres stosowalnosci kryteriow — to sa jednak dwie rézne rzeczy. Nie
jestesmy w stanie w ustawie okresli¢ tak naprawdg przedmiotowego zakresu kontroli w inny
sposéb, anizeli to zostalo 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 czegos
zdefiniowac do konca, mozna poszukiwa¢ pewnych rozwigzah proceduralnych.

Chodzitoby o to, azeby w stosunku do tych podmiotéw, ktére tylko w pewnym
zakresie moga by¢ kontrolowane - w zakresie korzystania z majatku 1 w zakresie
wykonywania zobowiazan wobec panstwa - skonstruowac¢ w naszej ustawie jakis$ tryb, ktory
by pozwalat a priori rozstrzygnac, jeszcze przed rozpoczgciem kontroli, zakres tego, co Izba
moze tam kontrolowa¢. Musiatby to by¢ jakis tryb sporny oczywiscie 1 musiatby si¢ wiazac
z przedlozeniem tym podmiotom, ktére chcemy kontrolowaé, jednolitej oferty kontrolnej,
czyli programu okreslajacego przewidywany zakres kontroli, sposob dojScia do ustalen
kontroli 1 spos6b wykorzystania wynikéw kontroli. Ten zakres mégtby by¢ wreczony tym
wszystkim jednostkom, ktore chcemy kontrolowac 1 sprzeciw cho¢by jednej z nich powinien
uruchamia¢ jakie$ postgpowanie sporne. Podejrzewam, ze sadowe, bo innego sobie nie
wyobrazam 1 jednocze$nie rozstrzygnigcie w tej sprawie powinno rzutowac na calty zakres,
caly program kontroli réwniez w stosunku do innych podmiotéw w tym obszarze.
Przypominam sobie jedna z moich pierwszych prac, jakie podj¢tam w Izbie. Byla jesien
1992 r. 1 woéwczas zapoznalam si¢ z bardzo zreszta ciekawymi ustaleniami kontroli,
dotyczacymi I Banku Komercyjnego niejakiego Bogatina. Po lekturze tej informacji, a byla to

juz prawie gotowa informacja, stwierdzitam co najmniej 5 przypadkéw razacego naruszenia

77



tajemnicy bankowej. Rozumiatam, Ze nie bylo to zamiarem Izby. OczywiScie
skorygowaliSmy prezentacj¢ ustalen i nie doszto do ujawnienia tajemnicy bankowej
szerokiemu gremium, jako Ze informacja jest dokumentem jawnym. Strach bylo pomysle¢ co
w banku Bogatina bylo kontrolowane i jak to si¢ mialo w koncu do przepiséw rangi
ustawowej dotyczacych tajemnicy bankowe;j.

Jeszcze tylko jedna uwaga tez ad vocem do wypowiedzi prof. A. Jaroszynskiego. Nie
umiatabym sobie wyobrazi¢ innego pojecia osoby prawnej anizeli pojecie cywilistyczne,
poniewaz tak naprawde¢ sama konstrukcja osoby prawnej zostala pomyslana po to, zeby
umozliwi¢ jakiej$ jednostce organizacyjnej uczestnictwo w zyciu gospodarczym, w grze
rynkowej. Jezeli ta osoba, ten podmiot nie ma nabywac¢ praw i obowiazkéw cywilnych, czyli
prawa wilasnosci, innych praw majatkowych, to jej atrybut osobowosci prawnej w ogdle nie
jest potrzebny. Jezeli natomiast nabywa te prawa, to oczywiscie musi by¢ jednoznacznie
przez prawo cywilne uznana jako osoba prawna, a tutaj zakres imperium panstwa w ogdéle nie

ma nic do rzeczy.
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Dr hab. Ryszard Stefanski: Chce si¢ odnies¢ do jednego problemu, a mianowicie do
uniemozliwiania 1 utrudniania kontroli NIK. Z zaprezentowanych danych wynika, ze
praktycznie ten problem nie istnieje. NIK ma tak duzy autorytet, ze w zasadzie nikt nie
kwestionuje uprawnien do kontroli. Jezeli bowiem stwierdzono tak matla liczbe przypadkow
w stosunku do liczby przeprowadzonych kontroli i czasu ich trwania, mozna S$miato
powiedzie€, ze jest to marginalne zagadnienie i nie nalezatloby go nawet tu poruszaé. Kazdy
jednak taki przypadek to o jeden za duzo. Istota tych odméw polega na sporze co do zakresu
podmiotowego uprawnien NIK. Jesli spojrzy si¢ na spraw¢ z punktu widzenia os6b
poddawanych kontroli, to w pewnym zakresie mozna by uzna¢ podnoszone przez nich
watpliwosci 1 zasadno$¢ ich postgpowania. Dzisiaj tu na tej sali tez nie doszliSmy do
porozumienia jak rzeczywiscie traktowa¢ te podmioty, ktérych kapital czgsciowo jest
kapitatlem publicznym, uzywajac tego szerokiego okreslenia. Najistotniejszym problemem
moim zdaniem jest takie sprecyzowanie legislacyjne, zeby w tym zakresie nie bylo zadnych
watpliwosci, bowiem i tak kazda wykladnia doktrynalna bedzie prowadzila do rozbieznego
rozumienia tego pojgcia. Sa to sprawy, ktore nie trafiaja do Sadu Najwyzszego, aby mogt
wypowiedzie¢ si¢ na ten temat. Wowczas moze ujednolicitoby si¢ orzecznictwo. Dotychczas
nie ma tej jednolito$ci, bo sama materia powoduje, ze kazdy inaczej rozumie to pojgcie
1 kazdy inaczej je interpretuje.

Chcg odnies¢ si¢ teraz do sprawy zdezawuowania orzecznictwa sadow grodzkich,
bowiem tak odebralem wypowiedz prof. P. Kruszynskiego. Otdz to nie jest tak, sedziowie ci
sa miodzi, ale przygotowani do wykonywania swej pracy i wobec tego w wielu wypadkach
orzekaja prawidlowo. Swiadczy o tym fakt utrzymywania ich wyrokéw przez organ II
instancji czyli sady okregowe, w ktdrych zasiadaja sedziowie doswiadczeni. W poczatkowym
okresie, kiedy jeszcze orzekaty kolegia do spraw wykroczen, organem odwotawczym byt sad
rejonowy, ale z chwila petnego przejecia orzecznictwa w sprawach o wykroczenia przez sady,
praktycznie istnieje mozliwo$¢ skontrolowania takiego orzeczenia przez sad okrggowy. Jest
jeszcze jeden S$rodek, ktéry juz jest srodkiem nadzwyczajnym, a mianowicie istnieje
mozliwo$¢ wniesienia kasacji od takiego orzeczenia. W tym wypadku wystgpuje nie strona, a
minister sprawiedliwosci, prokurator generalny lub rzecznik praw obywatelskich. Gdyby
wystapity watpliwosci co do zasadnosci prawomocnego wyroku sadu w tym przedmiocie, to
nalezatoby zwracac si¢ do prokuratora generalnego, ktéry rozwazylby mozliwo$¢ wniesienia
kasacji. Bylaby to réwnoczesnie okazja do wypowiadania si¢ w tym zakresie przez Sad

Najwyzszy. Rozumiem, ze jezeli dojdzie w przyszlosci do takiej sprawy, to bedzie ona

79



dotyczyta tez tych podmiotéw, co do ktérych sa watpliwosci czy podlegaja kontroli, a jezeli
podlegaja, to ewentualnie w jakim zakresie.

Wydaje mi sig, ze takim waznym kryterium wskazujacym na to, ze dany podmiot
podlega kontroli powinna by¢ kwestia dysponowania srodkami publicznymi. Sad Najwyzszy
tym kryterium juz si¢ postuguje okreslajac osoby pelniace funkcje publiczna. Jest to bardzo
szerokie kryterium. Trudniejszy jest problem — 1 chyba nie do zdefiniowania — jak traktowac
te podmioty, ktérych udziat w formie kapitatu jest prywatny, panstwowy, czy ewentualnie
publiczny. Trzeba wowczas podjac¢ decyzj¢ legislacyjna — mozna przyjac, ze niezaleznie od
tego jaki jest procent kapitalu panstwowego czy samorzadowego, to juz taka jednostka
podlega kontroli. Na gruncie Kodeksu karnego z 1969 r. tak byto, zZe instytucja panstwowa
byto kazde przedsigbiorstwo, kazda spotka, w ktérej nawet pot procentu bylo kapitatu
panstwowego i wobec tego wtedy byla sytuacja jasna. Wydaje mi sig, Zze mozna to zrobi¢ w
drodze legislacyjnej. Biorac pod uwagg, ze liczba tych podmiotéw bedzie si¢ zwigkszata - o
czym tutaj méwiono - trzeba si¢ zastanowi¢ czy rzeczywiscie NIK bedzie w stanie poradzi¢

sobie z tak szerokim zakresem podmiotowym.
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Prof. dr hab. Piotr Kruszynski: Jestem bardzo wdzigczny panu prokuratorowi
R. Stefanskiemu za ten glos, poniewaz w ramach mojego bardzo krétkiego wystapienia
ad vocem chcialem jedna kwesti¢ sprecyzowaé, czego nie zrobitem poprzednio, to jest
oczywiscie moja wina. Ot6z mlodzi asesorzy, ktérzy wystgpuja w wydzialach grodzkich
sadow rejonowych sa moim zdaniem nalezycie przygotowani, zeby rozpoznawac sprawy o
tradycyjne wykroczenia, jakich jest 90% — drobne kradzieze, zakldcanie porzadku
publicznego itd. Dalej bede jednak twierdzil, panie prokuratorze — szczerze méwiac nie
przekonal mnie pan — ze w tak trudnych sprawach, jak np. wilasnie uchylanie si¢ od kontroli,
czy tez o rozpoznawanie spraw o pewne wykroczenia przewidziane w ustawach
szczegblnych, jak np. naruszenie ordynacji wyborczej, sa to osoby w niedostatecznym stopniu
przygotowane, aby te skomplikowane problemy rozstrzygac¢. Jezeli nawet nie mam racji, to
chceg jeszcze raz podkreslic, ze te sankcje, ktérymi dysponuja sady grodzkie w rozpoznawaniu
spraw o wykroczenia (byl przyktad na tej sali) budza powszechna wesotos¢. Dlatego tez
wydaje mi sig, ze albo sa konieczne zmiany ustawodawcze w tym kierunku, o ktérym méwit
pan Prezes, zeby jednak uchylanie si¢ od kontroli potraktowa¢ jako przestgpstwo 1 wowczas
prokurator, ktéry jest jednak bardziej przygotowany i ma wigksze kwalifikacje do tego, aby
rozwazaé czy ten czyn moze by¢ zakwalifikowany jako przestgpstwo, czy nie wysta¢ aktu
oskarzenia do sadu albo postgpowanie umorzy¢. Druga propozycja sa sankcje
administracyjne, ktére — jak powiedzialem — powinny by¢ sankcjami bardziej dolegliwymi,
jezeli si¢ okaze, ze taki czyn mial miejsce. Dzigkuj¢ jeszcze raz za udzielenie mi glosu,
poniewaz z uwagi na dokonanie pewnych skr6téw myslowych zostalem zrozumiany, ze w
ogble dezawuuje dziatalno§¢ mlodych asesoréw, ktérzy orzekaja w wydziatach grodzkich

sadoéw rejonowych.

81



Sedzia NSA Malgorzata Niezgodka-Medek: Po przeczytaniu referatéw i wystuchaniu
dzisiaj istotniejszych kwestii w nich zawartych, moge powiedzie¢, ze wystapita bardzo duza
zbieznos¢ pogladow referentow co do mozliwosci kontrolowania przez NIK jednostek
o kapitale mieszanym, o ktérych m.in. mowa w art. 203 ust. 3 Konstytucji. Wydaje mi sig, ze
z punktu widzenia NIK wtasnie ta jednolitos¢ pogladéw wybitnych znawcéw prawa i to
znawcOw patrzacych na zagadnienie z r6znych punktéw widzenia: prawa konstytucyjnego,

prawa prywatnego, prawa publicznego jest cennym wynikiem dzisiejszego spotkania.

Wréceg do dwu watkéw, do ktérych chee sie odnie$¢. Pierwszy to — czy mozna
w drodze zmiany ustawy o NIK sprecyzowac tres¢ art. 203 ust. 3 Konstytucji. Oczywiscie ten
problem dotyczy réwniez i innych ustgpéw tego przepisu konstytucyjnego. Kiedy weszta
w zycie Konstytucja idostosowywano do jej wymogéw ustawg o NIK, w trakcie prac
w Sejmie pojawilo si¢ pytanie, czy art. 2 1 inne przepisy dotyczace zakresu kompetencji NIK
w tej ustawie sa potrzebne, gdyz zakres kompetencji w sposdb wyczerpujacy reguluje przepis
konstytucyjny. Przewazyly glosy parlamentarzystow, ze wsréd pracownikéw NIK, jak i
jednostek poddanych kontroli, istnieje przyzwyczajenie si¢gania do ustawy, natomiast
stosowanie wprost Konstytucji jest nowoscia w naszym systemie prawnym. W zwiazku z tym
dokonano zmian w ustawie, dostosowujac ja do nowej regulacji konstytucyjnej. Przy okazji
nadano nowe brzmienie ust. 3 w art. 2, ilustrujac najczgsciej spotykanymi przypadkami
sytuacje, w ktorych jednostka niepubliczna wykorzystuje ,.grosz publiczny”, czy tez

wywiazuje si¢ z zobowiazan wobec panstwa.

Zmiany ustawy po wejsciu w zycie Konstytucji byly zreszta konieczne, przede
wszystkim z uwagi na odmienne kryteria kontroli, ktére pojawity si¢ w Konstytucji w
poréwnaniu z pierwotnym brzmieniem obowiazujacej ustawy o NIK. Oczywiscie mozna
art. 2, w szczegblnosci ust. 3 ustawy o NIK uszczegétawia¢. Mozna w tym ustgpie podawac
wigksza liczbg przyktadow po stowie ,,w szczegdlnosci” 1 w ten sposob probowac¢ usuwac
najistotniejsze spory interpretacyjne zwiazane z wkraczaniem organu kontroli panstwowej do
jednostek prywatnych. Nie wydaje mi si¢ jednak, zeby w ten sposéb udato si¢ wszystkie tego
rodzaju konflikty na styku kontroler - jednostka kontrolowana wyeliminowa¢. Pojawiaty si¢
one przeciez takze w czasie kontroli w organach administracji rzadowej, co do ktérych nie ma

zadnych watpliwosci, ze podlegaja kontroli NIK.
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Jezeli natomiast chodzi o propozycje de lege ferenda, ktére panstwo przedstawili
w referatach, to wydaje mi si¢, ze rozwiazaniem, ktére stawia kropk¢ nad ,,i”, a takze
najlepiej oddaje tekst Konstytucji - jesli chodzi o sporne pole kompetencyjne zwiazane z
kontrola jednostek o mieszanym kapitale - jest propozycja, przedstawiona przez prof. W.
Katnera. Podkreslit on, ze NIK takie podmioty moze kontrolowa¢ bez wzgledu na wielkos¢
lub wartos$¢ srodkéw publicznych lub tez zobowiazan wobec panstwa, bo to wlasnie wynika z
tresci art. 203 ust. 3 Konstytucji. Jezeli natomiast zaczniemy podejmowac proby zawezenia
kompetencji NIK do kontroli jednostek tylko z wigkszosciowym lub dominujacym udziatem

panstwa czy samorzadu, to pojawi si¢ problem zgodnosci takiego rozwiazania z Konstytucja.

Jest jeszcze jedna kwestia — pojgcie panstwowej osoby prawnej. Podzielam tutaj
stanowisko tych przedméwcoéw, zawarte w referatach, jak 1 w dyskusji, ktérzy opowiedzieli
si¢ za jego cywilistycznym rozumieniem. W praktyce, w dzialalnosci NIK pod rzadami
obowiazujacej ustawy pojgcie panstwowa osoba prawna w zasadzie nie budzilo watpliwosci.
Od wejscia w zycie tej ustawy kompetencjami Izby, wymienionymi w art. 2 ust. 1,
obejmowano tylko takie osoby prawne, gdzie udziat panstwa wynosit 100%. Jezeli jednostka
dysponowata kapitalem mieszanym, panstwowo-prywatnym, wowczas uznawano, ze taki

podmiot nalezy do kategorii wymienionej w art. 2 ust. 3.

Kolejny problem, ktoéry tak interesujaco przedstawit dyrektor B. Skwarka, 1 o ktérym
rowniez mowit Prezes NIK, dotyczy 21 wnioskéw o ukaranie za utrudnianie kontroli lub
uchylanie si¢ od niej, jakie od wejscia w zycie ustawy o NIK zostaty skierowane do
wlasciwych organéw — kolegiow do spraw wykroczen, a obecnie sadéw grodzkich. To
rzeczywiscie bardzo mato, biorac pod uwage czas jaki uptynal od polowy sierpnia 1995 r.
Nalezy jednak pamigtac, iz niemalze za kazdym z tych 21 wnioskéw kryje si¢ powazny spor
prawny dotyczacy zakresu kompetencji NIK. Pozwolg sobie powiedzie¢, ze niepowazne bylo
powierzenie rozstrzygania tych sporéw prawnych obecnie sadom grodzkim, a wczesniej

kolegiom do spraw wykroczen.

Rozstrzyganie o zakresie kompetencji konstytucyjnego organu panstwa przez te
organy, bo taki wymiar maja w praktyce sprawy, o ktérych mowa w art. 98 ustawy o NIK, w
pewnym sensie stanowi jeden z ,.grzechow pierworodnych”, ktérymi obarczona jest ta
ustawa. Zreszta ten ,,grzech” zwiazany jest z brakiem wyobrazni tych, ktérzy pracowali nad
ustawa — mogg tu rowniez uderzy¢ si¢ i we wlasne piersi. Nawet teraz widac¢, ze probleméw,
ktére wymagaja siggni¢cia po sankcje nie ma tak wiele. Wowczas kiedy przeksztalcal sig

system naszego panstwa i trwaly prace nad nowa ustawa, probleméw spornych, dotyczacych
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kompetencji NIK, w zasadzie nie byto. NIK poruszata si¢ jeszcze w szeroko pojgtej sferze
panstwowej i w tym co si¢ z tej sfery wylanialo. Autorytet NIK w wigkszosci przypadkow
wystarczal. Ponadto nadzor nad jednostkami kontrolowanymi - ktéry wtedy byt zupehie inny
- wystarczal, zeby likwidowa¢ utrudnienia jakie napotykata NIK w toku przeprowadzania
kontroli. Dlatego wtasnie - wracajac do historycznego odniesienia - na pytanie, ktére padto na
posiedzeniu potaczonych komisji przyjmujacych projekt ustawy o NIK (bo takie pytanie
zadal jeden z postéw przedstawicielom NIK), czy w art. 98 kolegium ds. wykroczen
wystarczy — padia twierdzaca odpowiedz. Uznano, ze jesli w praktyce opisane w tym
przepisie negatywne zjawiska nie wystgpuja - czyli problemu nie ma, to po co penalizowac

system i tworzy¢ jeszcze jedna kategori¢ wystepku.

Niestety rzeczywisto$¢ okazala si¢ bardziej skomplikowana. Potem, mimo ze
wielokrotnie ta kwestia wyptywata w toku prac parlamentarnych, réwniez nad nowym
Kodeksem karnym, nigdy nie bylo odpowiedniego ukladu sit i woli — mimo Ze pojawiaty si¢
takie glosy — zeby w art. 98 ustawy zaostrzy¢ odpowiedzialnos¢, albo tez zeby przeniesc te
regulacj¢ do Kodeksu karnego. W Kodeksie jest przestgpstwo polegajace na uchylaniu sig
przed kontrola przeprowadzana przez niektére organy panstwa, m.in. jest tam chyba
wymieniona Inspekcja Ochrony Srodowiska. Jednak przepis ten w Kodeksie karnym jest
sformutowany w sposéb jakby przypadkowy. Nie bardzo wiadomo dlaczego wprowadzono
do niego niektére organy kontroli, a z innych zrezygnowano. Mozna tylko wyrazi¢
zdziwienie, ze w $srodowisku przedstawicieli prawa karnego nie pojawily si¢ glosy, zeby
systemowo rozwiazac t¢ kwestig. De lege ferenda bardzo dobrze by bylo, gdyby spory co do
zakresu kompetencji NIK, bo z nimi jest zwigzane uchylanie si¢ od kontroli, byty jednak

powierzane sadom wyzszej rangi niz sadom grodzkim.
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Wiceprezes NIK Piotr Kownacki: Nie osmielitbym si¢ zabiera¢ glosu w kwestiach czysto
prawniczych w tym gronie i po wystuchaniu referatéw. Poniewaz jednak jest duza zbieznos¢
w konkluzjach szanownych Autoréw, taka mianowicie, iz przepis konstytucyjny nie wymaga
zmiany a regulacja ustawowa jest badz w zasadzie zadowalajaca — najpeiniej taka teze
sformutowat profesor W. Katner — badZz w kazdym razie nie jako$ jednoznacznie nadajaca
si¢ do krytyki, moze by¢ nieco doskonalona z réznymi zastrzezeniami, zatem wydaje mi sig,
7ze mozna na to spojrze¢ nie tylko z punktu widzenia prawniczego, ale rowniez z punktu
widzenia pewnej praktyki.

Praktyka jest taka, ze oprocz tych 20 — na wiele tysigcy kontroli — przypadkéw
kierowania spraw, przedtem do kolegiéw, obecnie do sadéw, przypadkéw kwestionowania
albo poddawania w watpliwos¢ kompetencji NIK jest wigcej. Tylko wilasnie ta metoda
perswazyjna, o ktérej mowit dyr. B. Skwarka, wystarczy i stad pozwolg sobie wysnué
hipotezg, ze nie ma takiej mozliwos$ci, aby w drodze kolejnych nowelizacji, precyzowania czy
zmieniania tekstu przepisu ustawy doprowadzi¢ do stanu, w ktérym nikt watpliwosci nie
bedzie zglaszal 1 nikt nie bedzie kwestionowal mozliwosci przeprowadzenia kontroli.
Zwracam uwagg, ze takie kwestionowanie zdarza si¢ rowniez w sytuacjach, ktére naprawde
wydaja si¢ zdumiewajace, ze czyni to kto§ powazny. Otz z praktyki moge podaé przyktad
Funduszu Sktadkowego Rolnikéw Indywidualnych, jednego z funduszy Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego. Fundusz ten ,,ustami” swojego jednoosobowego zarzadu z mocy
ustawy, zarazem prezesa tej kasy twierdzil, Zze jest prywatna osoba prawna, co wigcej
dzialajaca bez jakiegokolwiek udziatu panstwa badz samorzadu, a zatem, ze nie podlega
kontroli. Tak méwit niedawno odwolany prezes 1 tg¢ tezg potwierdzal licznymi opiniami
prawnymi, ktére masowo zamawial 1 ktore otrzymywal. Zatem mowi¢ mozna wszystko i
mozna zadawa¢ kazde pytanie i kazda watpliwos¢ podnosi¢, np. taka, jak dtugo mienie
panstwowe zachowuje przymiot panstwowosci. Sa tacy, ktérzy np. twierdza, Ze mienie
panstwowe po wprowadzeniu do spéiki juz jest mieniem spotki, a nie mieniem panstwowym.
Chocby zatem 100% udzialtéw mialo panstwo, spétka nie dziala juz z udzialem mienia
panstwowego tylko swojego wilasnego i nie jest juz podmiotem poddajacym si¢ kontroli.

Watpliwosci jest wigeej, jak juz méwitem, zdarza si¢ np. kwestionowanie mozliwosci
czy tez obowiazku udostgpnienia materialdw na podstawie treSci upowaznienia jakim
dysponuje kontroler. Kierownik jednostki kontrolowanej z tresci tego upowaznienia wywodzi
bowiem, iz dany dokument nie powinien by¢ przedmiotem zainteresowania kontrolera.
Zmierzam do tego, ze w praktyce nie da si¢ unikna¢ sytuacji kwestionowania naszej

kompetencji i prawa do okreslonych czynnosci. Zatem bardzo wazna jest rOwniez praktyka
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dziatania NIK, tzn. pewne samoograniczanie si¢, wchodzenie tam, gdzie to jest potrzebne,
przejrzystos¢ kryteriow, wilasciwy dobdr proby, zeby nie bylo watpliwosci, iz my nie
upatrzyliSmy kogos, zeby mu dokuczy¢, czy zaszkodzi¢, tylko ze po prostu, skoro losujemy
reprezentatywna probg — to na kogos padlo i to jest powdd, dla ktérego wchodzimy do tego
przedsigbiorcy, a nie do innego, sposrdd tych, ktérych mozemy kontrolowac.

Tej praktyce powinny stuzy¢, w moim przekonaniu, opracowane niedawno w NIK
standardy kontroli, ktére precyzuja jakiego rodzaju jednostki i dlaczego czgsciej
kontrolujemy, ktére rzadziej, kiedy stosujemy metodg statystyczna, kiedy dobdr proby jest
innego, niz statystyczny, rodzaju itd. Wydaje si¢ zatem, ze obok tych kwestii prawniczych,
ktore byly gtéwnym przedmiotem, czy tez moze jedynym w zasadzie przedmiotem referatow
1 gldéwnym watkiem dyskusji, jest tez pewna sfera pozostawiona praktyce. Sadz¢ réwniez, ze
mozemy pod wilasnym adresem sformutowac¢ taki postulat, aby roztropnie korzysta¢ ze
swoich kompetencji. Wéwczas nalezy mie¢ nadziej¢, ze nadal przypadki drastycznego

kwestionowania naszych kompetencji beda zupetnie znikomym marginesem.

86



Prezes NIK Mirostaw Sekula: Na zakonczenie naszych obrad chce siegnqc¢ do moich
doswiadczen parlamentarnych, z ktorych wynika m.in., Ze bardzo ztudna jest taka droga i taki
sposob myslenia, zgodnie z ktorym mozna kolejnymi nowelizacjami zapobiegac kolejnym
watpliwosciom. Jako przyktad podam ustawe o zamowieniach publicznych, ktéra w ciqgu
kilku lat doczekata sie juz okoto 20 nowelizacji i kolejne sie szykujq. Kazda kolejna
nowelizacja powoduje wieksze problemy interpretacyjne a nie je zmniejsza. Takie jest moje
spostrzezenie dotyczqce tezy, ze by¢ moze uszczegolowienie tego przepisu nam pomoze.
Prawdopodobnie natkniemy sie na kolejne problemy interpretacyjne, gdyz w swoim
czasie bylismy wszyscy zaskoczeni pojeciem jednoosobowa spotka Skarbu Panstwa. Moze
jeszeze ktos wymysli np. , kooperatywe ministerialng” i znowu ustawy tego nie bedq
obejmowaty i bedziemy mieli kolejny problem. Mysle wiec, Ze dzisiejsza dyskusja przede
wszystkim pomoze nam, pracownikom Izby oraz cztonkom Kolegium NIK w rozstrzyganiu
spraw, z ktorymi bedziemy sie stykac¢ i w rozstrzyganiu sporéw. Mam réwniez takq nadzieje,
ze bedzie pomocna zarowno w doborze jednostek do kontroli, jak i w ich kontrolowaniu. Temu
zagadnieniu poswiecony bedzie kolejny numer specjalny ,, Kontroli Panstwowej”. Korzystajqc
z dorobku dzisiejszego seminaryjnego Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli — nie tylko my, nie
tylko pracownicy NIK i cztonkowie Kolegium NIK, ale réwniez osoby kontrolowane bedq
mogtly w lepszy sposob zrozumiec zakres kontroli i uprawnien NIK do kontroli. Powinno to
zminimalizowac ktopoty zarowno kontrolowanych, jak i kontrolujqcych oraz zmniejszyc liczbe
wnioskow o ukaranie, czy to z powodu popetnienia wykroczenia — tak jak obecny stan prawny
mowi — czy z powodu przestepstwa, jezeli tak by w przysztosci zmieniono prawo. Bardzo
serdecznie dzieckuje panstwu profesorom, ktorzy przygotowali dzisiejsze prezentacje oraz
petne teksty ekspertyz, dzickuje wszystkim, ktorzy wzieli udziat w dyskusji oraz wszystkim,
ktorzy wzieli udziat w naszym dzisiejszym posiedzeniu, obecnym na sali, jak i korzystajqcym z

Internetu. Zamykam posiedzenie Kolegium NIK.*

*Seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, po$wigcone sytuacji prawnej
podmiotéw podlegajacych kontroli Najwyzszej Izby Kontroli odbyto si¢ 30 pazdziernika 2002 r. w
siedzibie NIK.
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