
SPECJALNE POSIEDZENIE KOLEGIUM NAJWY�SZEJ IZBY KONTROLI 

PO�WI�CONE   KRYTERIOM   KONTROLI 

 NAJWY�SZEJ  IZBY  KONTROLI  W  �WIETLE  KONSTYTUCJI  RP 

 I  USTAWY O NIK 

 

 

 Problematyka kryteriów kontroli sprawowanej przez Najwy�sz� Izb� Kontroli, 

wła�ciwa interpretacja ich tre�ci, charakteru i funkcji, niezb�dna dla rozgraniczenia 

poszczególnych poj�� nale�y do najwa�niejszych, ale i najtrudniejszych zagadnie� w praktyce 

kontrolerskiej. 

 Wokół wykładni poj�� czterech konstytucyjnych i ustawowych kryteriów kontroli NIK, 

tj. legalno�ci, gospodarno�ci, rzetelno�ci i celowo�ci toczy si� te� o�ywiona dyskusja 

w pi�miennictwie naukowym. 

 Zgodnie z Konstytucj�, uprawnienia Najwy�szej Izby Kontroli w stosunku do 

poszczególnych kategorii jednostek kontrolowanych s� zró�nicowane wła�nie z punktu 

widzenia kryteriów kontroli. Z tego wzgl�du wła�ciwe ich rozumienie ma du�e znaczenie dla 

okre�lenia sytuacji jednostek kontrolowanych. 

 Sprawy wła�ciwego rozumienia i stosowania kryteriów kontroli nabieraj� 

szczególnego znaczenia i aktualno�ci zwłaszcza w sytuacji zakrojonego na szerok� skal� 

procesu dostosowywania polskich rozwi�za� do standardów mi�dzynarodowych, w tym 

równie� w zakresie przyj�tych zasad funkcjonowania naczelnych organów kontroli 

pa�stwowej. 

 Analizie poj�� kryteriów kontroli NIK, prezentacji stanowisk w tej kwestii wybitnych 

autorów  – prawników, etyka i j�zykoznawcy po�wi�cone było zorganizowane  4  grudnia  

2002 r. specjalne posiedzenie seminaryjne Kolegium NIK nt.: „Interpretacja poj��: kryterium 

legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci zawartych w art. 203 Konstytucji RP 

i w art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o NIK”. Szczególnie stymuluj�ca dla dyskusji okazała si� 

konfrontacja punktów widzenia i podej�cia metodologicznego przedstawicieli ró�nych 

dziedzin nauki i wiedzy. 

     

 



 

 

 

 

 

 

                     

 

                        W  2002 roku redakcja „Kontroli Pa�stwowej” wydała 4 numery specjalne 

             po�wi�cone: 
 

1. Corocznemu badaniu przez Najwy�sz� Izb� Kontroli wykonania bud�etu 
           pa�stwa – kontrola  czy  audyt. 
       

2. Statusowi prawnemu Najwy�szej Izby Kontroli w �wietle Konstytucji RP  
           i standardów Unii Europejskiej. 
 

3. Sytuacji prawnej podmiotów podlegaj�cych kontroli Najwy�szej Izby  
           Kontroli. 
 

4. Kryteriom kontroli Najwy�szej Izby Kontroli w �wietle Konstytucji  RP  
          i ustawy  o NIK. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

                            Wszystkie numery  specjalne dost�pne s� w Bibliotece NIK 

                                        oraz  w  redakcji „Kontroli Pa�stwowej” 
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Prezes Najwy�szej Izby Kontroli Mirosław Sekuła:  

 

Otwieram kolejne seminaryjne Kolegium Najwy�szej Izby Kontroli. Ciesz� si�, �e 

temat dzisiejszego posiedzenia wywołał tak du�e zainteresowanie, ciesz� si� równie� 

obecno�ci� naszych go�ci. Witam Pana prof. Jerzego Makarczyka – doradc� prezydenta 

Rzeczypospolitej Polskiej, Pani� senator prof. Teres� Liszcz - przewodnicz�c� Komisji 

Ustawodawczej Senatu RP, Pana Jerzego St�pnia – s�dziego Trybunału Konstytucyjnego, 

Pana Remigiusza Paszkiewicza – Dyrektora Gabinetu prezesa NBP, Pani� Iwon� Hickiewicz, 

dyrektora Departamentu Prawnego - przedstawicielk� Głównego Inspektora Pracy, Pana 

Ryszarda Stefa�skiego - zast�pc� Prokuratora Generalnego, Pana Wojciecha Dydka – 

zast�pc� dyrektora Departamentu Kontroli MSWiA, Pana Bogdana Cybulskiego – 

przewodnicz�cego Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych - ciesz� si�, �e nasza 

bratnia instytucja kontrolna ma swojego przedstawiciela, Pana Tadeusza Mojs� z 

Ministerstwa Finansów, Pani� prof. Mari� Gintowt-Jankowicz – dyrektora Krajowej Szkoły 

Administracji Publicznej. Witam wszystkich Pa�stwa, których jeszcze nie wymieniłem, 

a którzy s� naszymi miłymi go��mi.  

Mo�emy zatem przyst�pi� do realizacji programu. Jak Pa�stwo wiedz�, NIK 

obowi�zuj� kryteria kontroli, które s� okre�lone we wszystkich aktach prawnych dotycz�cych 

Izby, poczynaj�c od Konstytucji. Posługiwanie si� kryteriami kontroli NIK ma bardzo dług� 

tradycj�. I mi�dzy innymi dlatego, �e jest to długa tradycja, mogło doj�� do pewnego 

zrutynizowania znaczenia tych słów. W zwi�zku z tym chciałbym, �eby na dzisiejszym 

posiedzeniu Kolegium zastanowi� si� jeszcze raz nad znaczeniem poszczególnych słów 

okre�laj�cych kryteria kontroli. Chodzi równie� o to, aby na ten temat mogli wypowiedzie� 

si� nie tylko kontrolerzy, ale równie� i osoby o innych zawodach. Bardzo si� ciesz�, �e 

zaproszenie do napisania referatów na dzisiejsze spotkanie przyj�li: prof. dr hab. Jan Miodek, 

ksi�dz prof. dr hab. Janusz Nagórny, s�dzia Małgorzata Niezgódka-Medek, prof. dr hab. 

Marek Szewczyk oraz prof. dr hab. Eugeniusz Ru�kowski. Profesor E. Ru�kowski niestety 

jest zło�ony gryp�, w zwi�zku z tym trzeba b�dzie poprzesta� na pisemnej formie jego 

wyst�pienia. Pa�stwa prosz� o krótkie wprowadzenie do przedstawionych referatów. Po   

przerwie   zapraszam do dyskusji, my�l� �e b�dzie ona ciekawa i owocna, i �e całe dzisiejsze 

seminarium nie tylko pozwoli nam od�wie�y� znaczenie słów - na których si� opieramy - ale 



 4 

pozwoli równie� nada� im nowy sens i umo�liwi� spo�ytkowanie dzisiejszej dyskusji w 

naszej pracy kontrolerskiej. Informuj� równie�, �e tak jak na innych seminaryjnych kolegiach 

NIK, obrady s� transmitowane przez sie� internetow�, wi�c witam tych wszystkich, którzy 

przy komputerach bior� udział w naszym Kolegium seminaryjnym. Prosz� pana prof. Jana 

Miodka o zabranie głosu. 



prof. dr hab. Jan Miodek 
 

 

EKSPERTYZA NA TEMAT 

INTERPRETACJA POJ��:  KRYTERIUM LEGALNO�CI, GOSPODARNO�CI, 

CELOWO�CI I RZETELNO�CI, ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI RP  

I W ART. 5 USTAWY O NAJWY�SZEJ IZBIE KONTROLI 

 

 Ekspertyz� t� nale�y zacz�� od interpretacji wyrazu kryterium, funkcjonuj�cego 

we wszystkich j�zykach naszego kr�gu kulturowego, wywiedzionego z greckiego kriterion – 

„umiej�tno�� rozs�dzania; �rodek rozró�nienia”, przywoływanego w rozlicznych sferach 

ludzkiej działalno�ci (tradycyjnie mówi si� wi�c np. w lingwistyce o formalno-logicznym, 

narodowym, geograficznym, autorskim czy scenicznym kryterium poprawno�ci j�zykowej, 

w filozofii – o kryterium prawdy, warto�ci i podziału; w sporcie kryterium to „wy�cig kolarski 

na trasie o zamkni�tym obwodzie”). W powszechnym odczuciu jest on rozumiany jako 

czynnik, na podstawie którego dokonujemy oceny, wyboru lub kwalifikacji czego�; powiemy 

np., �e wiedza stanowi główne kryterium oceny ucznia, �e o obsadzie stanowisk powinny 

decydowa� kryteria merytoryczne itp. Za synonimiczne wobec kryterium uzna� mo�na 

rzeczowniki miernik, sprawdzian, probierz. 

 

                                                                         * 

 Skoro legalne (z łaci�skiego legalis) jest co�, co jest zgodne z prawem, uznane przez 

prawo lub ma moc prawn�, a legalno�� jest rzeczownikiem utworzonym od podstawy 

słowotwórczej legalny i znacz�cym tyle co „bycie legalnym” (tzw. nomen essendi), to przez 

kryterium (miernik, sprawdzian, probierz) legalno�ci nale�y rozumie� „zbiór czynników, 

na podstawie którego oceniamy, czy co� jest zgodne z prawem lub uznane przez prawo”.

 Do słowotwórczej kategorii nazw istotno�ciowych (nomina essendi) o parafrazie 

znaczeniowej „bycie jakim�” nale�� kolejne rzeczowniki b�d�ce przedmiotem niniejszej 

ekspertyzy, a mianowicie gospodarno��, celowo�� i rzetelno��, utworzone od odpowiednich 

przymiotników gospodarny, celowy i rzetelny. 

 Mianem gospodarnego okre�lamy kogo�, kto umie dobrze i oszcz�dnie gospodarowa� 

tym, co posiada, lub tym, co mu powierzono, kto umiej�tnie czym� zarz�dza, kto umiej�tnie 

prowadzi jak�� działalno��, kto – w wypadku zawiadywania pieni�dzmi – wła�ciwie je 

u�ytkuje, aby osi�gn�� wyznaczony cel. Gospodarno�� to „umiej�tno�� dobrego gospodarowania, 
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zarz�dzania czym�”, to „umiej�tne, oszcz�dne gospodarowanie” (w słownikach historycznych 

podkre�la si� ewoluowanie tych słów ku znaczeniu ekonomicznemu). Przez kryterium 

(miernik, sprawdzian, probierz) gospodarno�ci trzeba zatem rozumie� „zbiór czynników, 

na podstawie którego oceniamy, czy dobrze i oszcz�dnie zawiaduje si� czym� powierzonym 

do u�ytkowania, czy umiej�tnie prowadzi si� jak�� działalno��, czy wła�ciwie (racjonalnie) 

operuje si� �rodkami finansowymi przeznaczonymi do zrealizowania jakiego� 

przedsi�wzi�cia”. 

                                                                    * 

Celowy – przymiotnik od rzeczownika cel (ze staroniemieckiego zil) – to słowo 

znacz�ce tyle co „zrobiony w okre�lonym celu; zamierzony, umy�lny, �wiadomy”. Powiemy, 

�e celowe jest „co�, co jest przemy�lane i prowadzi do zamierzonego celu” (np. celowe 

zmiany, celowa zwłoka), tak�e „odpowiednie w danej sytuacji” (np. uznałem za celowe, by 

przedłu�y� rozmow�), wreszcie – „nastawione na okre�lony cel” (np. z uzyskanych �rodków 

planuje si� utworzenie dziesi�ciu funduszy celowych). Celowo�� to „odpowiednio�� �rodków 

do celów, przydatno�� do zało�onego celu, do jakich� potrzeb” (np. celowo�� budowania 

domów jednorodzinnych), równie� „�wiadome zmierzanie do celu”. Kryterium (miernik, 

sprawdzian, probierz) celowo�ci, zwi�zane z pierwszym znaczeniem nomen essendi 

celowo��, to „zbiór czynników pozwalaj�cy stwierdzi� odpowiednio��, przydatno�� 

wykorzystanych �rodków do zamierzonych celów, do powstałych potrzeb”. Wa�ne jest przy 

tym uwzgl�dnienie okoliczno�ci towarzysz�cych osi�ganiu okre�lonych wyników.  

 

                                                               * 

Przymiotnik rzetelny (z pierwotnego �rzetelny – „przejrzysty, przezroczysty, 

widoczny”, od dawnego �rze� – „patrzy�”) ma wiele znacze�: „wypełniaj�cy nale�ycie swe 

obowi�zki, dotrzymuj�cy zobowi�za�, uczciwy, sumienny, solidny, godny zaufania”, 

„nale�yty, wła�ciwy, dokładny”, tak�e – rzadziej – „prawdziwy, autentyczny”. Kto�, kto jest 

rzetelny, stara si� dobrze wykona� swoje obowi�zki i mo�na na nim polega� (rzetelny 

pracownik, rzetelny historyk, rzetelny ucze�). Mianem rzetelnej okre�limy te� prac� takiego 

człowieka (rzetelne wykonanie, rzetelne aktorstwo). Rzetelno�� – odprzymiotnikowy 

rzeczownik – jest równoznaczny z ”uczciwo�ci�, sumienno�ci�, solidno�ci�”. A zatem 

kryterium (miernik, sprawdzian, probierz) rzetelno�ci „to zbiór czynników pozwalaj�cy 

stwierdzi� uczciwo��, bezinteresowno��, sumienno�� i solidno�� danego przedsi�wzi�cia, 

działania, post�powania”. 
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                                                                  * 

Parafrazy znaczeniowe analizowanych tu poj�� – z wyj�tkiem celowo�ci – maj� 

w polszczy�nie dług� tradycj�. Warto jednak dopowiedzie�, �e jeszcze w XIX wieku cz��ciej 

u�ywanym synonimem legalno�ci była prawno�� (legitimitas, die Gesetzlichkeit) – „zgodno�� 

z prawem, prawowito��, słuszno��” (prawno�� aktu, prawno�� mał�e�stwa, prawno�� 

��dania), gospodarno�� uto�samiano ju� przede wszystkim z „dobrym zarz�dem ekonomicznym”, 

z „oszcz�dno�ci�, ekonomik�”, rzetelno�� natomiast oznaczała i „jawno��, oczywisto��”, 

i „istotno��, rzeczywisto��”, i „szczero��, sumienno��, poczciwo��”, i „prawdomówno��”, 

i „wierzytelno��, wiarygodno��”. 

 W prawie polskim kryteria legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci 

funkcjonuj� od roku 1919 – z przerw� na lata II wojny �wiatowej i lata 1952-1956. 

 

 

Litera tura :  
- A. Brückner: Słownik etymologiczny j�zyka polskiego, Kraków 1927. 
- S. Reczek: Podr�czny słownik dawnej polszczyzny, Wrocław-Warszawa-Kraków 1968. 
- Słownik j�zyka polskiego wydany przez Maurycego Orgelbranda, t. 1-2, Wilno 1861. 
- Trzaski, Everta i Michalskiego Słownik j�zyka polskiego pod red. Tadeusza Lehra-Spławi�skiego, t. 1-2,  
   Warszawa 1939. 
- S. Skorupka: Słownik frazeologiczny j�zyka polskiego, t. 1-2, Warszawa 1968. 
- Słownik j�zyka polskiego pod red. Mieczysława Szymczaka, t. 1-3, Warszawa 1978. 
- Inny słownik j�zyka polskiego pod red. Mirosława Ba�ki, t. 1-2, Warszawa 2000. 
- Słownik wyrazów obcych. Wydanie nowe, Warszawa 1995. 
- Słownik wyrazów obcych pod red. Ireny Kami�skiej-Szmaj, Wrocław 2001. 
- Słownik poprawnej polszczyzny pod red. Andrzeja Markowskiego, Warszawa 1999. 



ks. prof. zw. dr hab. Janusz Nagórny 

 

 

INTERPRETACJA POJ��:  

KRYTERIUM LEGALNO�CI, GOSPODARNO�CI, CELOWO�CI I RZETELNO�CI, 

ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI RP  

I W ART. 5 USTAWY O NAJWY�SZEJ IZBIE KONTROLI 

 

 

 Zasadnicze zadanie Najwy�szej Izby Kontroli – zawarte ju� w samej nazwie tego 

organu – dotyczy kontroli, która otrzymuje rang� kontroli pa�stwowej. Ju� z tego okre�lenia 

(por. art. 202 Konstytucji RP) wynika wyra�nie, �e kontrola powinna by� odniesiona 

intencjonalnie do tej instytucji, jak� jest pa�stwo. Tu zreszt� chodzi o co� wi�cej ani�eli dobro 

pa�stwa (bo to mo�e by� pojmowane okazjonalnie, a tak�e nazbyt łatwo uto�samiane z 

dobrem okre�lonej ekipy rz�dz�cej). Chodzi nade wszystko o to, �e samo pa�stwo jest 

dobrem wspólnym narodu (całej społeczno�ci, która w tym pa�stwie �yje). 

 Odwołanie si� do kategorii dobra wspólnego nale�y wi�c uzna� za punkt wyj�cia 

i fundament dla refleksji na temat kryteriów kontroli podejmowanej przez Najwy�sz� Izb� 

Kontroli. W �wietle Konstytucji i ustawy o NIK mowa jest o kontroli „z punktu widzenia 

legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci”. Zanim wi�c rozwa�y si� ka�d� z tych 

cech (kryteriów) prowadzonej kontroli, warto – cho� krótko – odnie�� si� do tego 

fundamentu, jaki stanowi wizja pa�stwa jako dobra wspólnego obywateli. 

 W poj�ciu dobra wspólnego chodzi o to wszystko, co w konkretnym kształcie �ycia 

społecznego umo�liwia jak najpełniejszy rozwój wszystkich jego członków. Wyra�nie jest 

wi�c ukierunkowane na dobro poszczególnych osób, rozumiane zawsze w odniesieniu 

do dobra całej społeczno�ci. Wynika z tego, �e rozumienie pa�stwa jako dobra wspólnego nie 

mo�e by� nigdy oderwane od takiego dobra, jakim jest poszanowanie praw człowieka. 

Oznacza to tak�e, �e wspomniane kryteria kontroli – legalno��, gospodarno��, celowo�� 

i rzetelno�� – nie powinny by� rozumiane nazbyt w�sko, tylko w odniesieniu do porz�dku 

prawnego, lecz powinny by� odnoszone do tej szerszej perspektywy, któr� wyznacza 

kategoria dobra wspólnego w �cisłym poł�czeniu z poszanowaniem praw człowieka  

(bo to dobro wspólne, jakim jest pa�stwo, ma na celu ochron� praw człowieka!). 

 Ujmowanie pa�stwa i jego zada� w kategorii dobra wspólnego oznacza wi�c 

umiej�tne godzenie troski o wspólne warto�ci z poszanowaniem indywidualnych praw 
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i wolno�ci osoby ludzkiej. Poszanowanie osoby ludzkiej, jej godno�ci i jej praw stanowi wi�c 

najwa�niejszy element dobra wspólnego (w tym �wietle przyjdzie zinterpretowa� kryterium 

legalno�ci). Dopiero w tym kontek�cie trzeba widzie� inny element dobra wspólnego, jakim 

jest dobrobyt i szeroko rozumiany rozwój całej społeczno�ci, ze szczególnym uwzgl�dnieniem 

rozwoju społeczno-gospodarczego (z tej perspektywy trzeba odnie�� si� do kryterium 

gospodarno�ci i celowo�ci). Istotnym elementem dobra wspólnego jest tak�e trwało�� 

pewnego porz�dku społecznego i zwi�zanego z tym poczucia bezpiecze�stwa i spokoju 

społecznego (to tak�e kwestia celowo�ci). 

 Wydaje si� wi�c, �e dokładniejsza analiza tych kryteriów, które zostały wskazane 

w art. 205 Konstytucji, powinna si� opiera� na prze�wiadczeniu, �e chodzi o kontrol� 

zarówno w imieniu pa�stwa, jak i ukierunkowan� na pa�stwo jako dobro wspólne. W ten 

sposób refleksja etyczna nad znaczeniem kryteriów nie b�dzie dokonywana w duchu 

utylitaryzmu, lecz b�dzie si� opierała na fundamencie aksjologicznym. 

 Zanim jednak przyjdzie przyjrze� si� wspomnianym kryteriom warto jeszcze zwróci� 

uwag� na etyczne znaczenie samej kontroli. Odpowied� na pytanie, po co kontrolowa�, 

dlaczego potrzebna jest kontrola, mogłaby si� opiera� na prostych do�wiadczeniach. Samo 

�ycie potwierdza, �e kontrola jest nie tylko potrzebna i po�yteczna, ale wr�cz konieczna. 

Ale dlaczego takie jest do�wiadczenie konkretnych ludzi i całych społeczno�ci? Bardziej 

fundamentaln� odpowied� znajdujemy w kondycji człowieka. Człowiek jest istot� omyln�, 

człowiek popełnia bł�dy; jego działanie bywa zawodne. Zawodno�� i bł�d nie zawsze wprost 

wskazuj� na win� i zaniedbanie człowieka. Człowiek nie jest w stanie wszystkiego 

przewidzie�, nie ma te� wpływu (albo nie ma go do ko�ca) na pewne wydarzenia losowe. 

Trzeba wi�c w popełnianych przez człowieka bł�dach rozró�nia� bł�dy zawinione i niezawinione. 

Czy jednak wielu ludzi nie nazbyt szybko usprawiedliwia swoje bł�dne działanie tym, �e nie 

byli w stanie przewidzie� pewnych okoliczno�ci tego działania? Wydaje si�, �e w tym 

kontek�cie trzeba rozpatrywa� kontrol� pod wzgl�dem rzetelno�ci. 

 Kontrola dotyczy instytucji, któr� tworz� ludzie – ludzie omylni, ludzie popełniaj�cy 

bł�dy. Te bł�dy mog� si� niestety utrwali�, przyj�� pewn� form� strukturaln�: 

złych przepisów i zarz�dze�, niewła�ciwych stosunków mi�dzyludzkich, złych inwestycji, 

a� po ró�nego rodzaju powi�zania nieformalne i korupcyjne. Tu szczególnie wa�ne staje si� 

rozró�nienie na bł�d zawiniony i niezawiniony (niezale�ny od woli, od decyzji człowieka). 

Zapewne kontrola powinna zwraca� uwag� na wszelkiego rodzaju bł�d, ale w szczególny 

sposób powinna wskazywa� na to, co ma charakter wykroczenia, przekroczenia prawa, 

przest�pstwa. Mówi�c najogólniej – wskazywa� na to, co uderza w dobro wspólne, jakim jest 
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pa�stwo. Nie wolno wówczas nie zauwa�y�, �e człowiek mo�e zlekcewa�y� trosk� o to dobro 

wspólne z tej racji, �e ma na celu jedynie trosk� o własne dobro lub dobro grupy 

(społeczno�ci, partii), do której nale�y. Kontrola – jako taka – nie mo�e wprost orzeka� 

o odpowiedzialno�ci, o winie takich czy innych osób. Powinna by� jednak podstaw� 

do takiego, ewentualnego, orzekania przez s�d. Zawsze jednak pozostaje prawo wszystkich 

obywateli do wydawania pewnych ocen moralnych tych ludzi, którzy przyj�li na siebie 

odpowiedzialno�� za dane instytucje pa�stwowe. 

Kontrola z punku widzenia legalno�ci 

 Dla wszelkiej kontroli pa�stwowej podstawowym punktem odniesienia jest porz�dek 

prawny istniej�cy w danym pa�stwie. Dlatego pierwszym punktem widzenia kontroli 

podejmowanej przez NIK jest kwestia legalno�ci. Pytanie o legalno�� działania jakiego� 

organu, jakiej� instytucji jest wi�c pytaniem o zgodno�� tego działania z istniej�cym 

porz�dkiem prawnym. Trzeba ju� w tym miejscu podkre�li�, �e analiza działania instytucji 

pod wzgl�dem legalno�ci jest warunkiem koniecznym, cho� niewystarczaj�cym wszelkiej 

kontroli. Je�li wi�c co� nie jest zgodne z porz�dkiem prawnym (nie jest legalne), 

to bezprzedmiotowe staje si� ewentualne uznanie gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci tego 

działania. Ale te� samo stwierdzenie, �e jakie� działanie jest legalne, zgodne z istniej�cym 

porz�dkiem prawnym, wcale nie znaczy, �e wszystko jest ju� w porz�dku. Wła�nie wtedy 

ma sens odnoszenie tego działania wykonanego lege artis (zgodnego z prawem) 

do pozostałych kryteriów kontroli. 

 Ta ogólnie sformułowana norma wymaga jednak pewnego wyja�nienia i u�ci�lenia, 

gdy� mo�e by� podstaw� wielu nieporozumie�. Przecie� – tak si� wydaje, kiedy człowiek 

odwołuje si� do zdrowego rozs�dku – mog� by� takie działania, w których wszystko jest 

zgodne z „liter� prawa”, a jednocze�nie ma si� jakie� przekonanie, �e to działanie jest 

szkodliwe, �e jako� nie odpowiada wła�ciwie rozumianemu dobru wspólnemu. 

 Najpierw trzeba wi�c pami�ta�, �e istnieje hierarchia praw stanowionych, w których 

norma konstytucyjna jest prawem najwy�szym, któremu wszystkie inne przepisy powinny 

by� podporz�dkowane. Tymczasem bywa tak, �e legalno�� odnosi si� do regulaminów 

i zarz�dze� wewn�trznych, ustanowionych dla danej instytucji, bez badania ich zgodno�ci 

z norm� wy�sz� (np. ustaw�) czy ostatecznie z norm� najwy�sz� – konstytucj�. Dlatego 

kontrola pa�stwowa nie mo�e opiera� si� na w�skim rozumieniu legalno�ci, lecz ujmowa� 

j� w najszerszym kontek�cie – całego porz�dku prawnego pa�stwa w �cisłym powi�zaniu 
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z prawami człowieka. W tej najszerszej perspektywie mo�e si� okaza�, �e przepisy, na które 

powołuje si� dany organ czy instytucja (dokładniej: ludzie działaj�cy w ich imieniu) nie 

s� zgodne z prawami człowieka. Wówczas legalno�� tego działania miałaby ostatecznie 

charakter pozorny (a przynajmniej niewystarczaj�cy). 

 Ocenianie działania pod k�tem legalno�ci powinno uwzgl�dnia� tak�e fakt, �e �ycie 

ludzkie, a wi�c tak�e relacje społeczne s� tak bogate, �e niemo�liwe jest uj�cie wszystkich 

mo�liwych sytuacji w szczegółowe przepisy (reguły, normy) prawne. Byłoby to zreszt� 

niebezpiecze�stwo tworzenia totalitarnego systemu prawnego. Dlatego te� kontrola legalno�ci 

jakiego� działania powinna wystrzega� si� pokusy w�sko rozumianej kazuistyki i legalistycznego 

formalizmu. Trzeba wówczas odwoła� si� do zasady, �e co nie jest zabronione przez prawo, 

jest dozwolone (a wi�c nie narusza porz�dku prawnego). Nie do przyj�cia jest ujmowanie 

kwestii legalno�ci w taki sposób, �e dane działanie musi by� wprost zapisane w prawie, aby 

było zgodne z prawem. 

 Tutaj godne polecenia staje si� spojrzenie na porz�dek prawny z perspektywy 

etycznej, która jest zawsze szersza ni� tylko kategoria formalnej zgodno�ci z przepisami 

prawa. W etycznej ocenie działania zgodnego z prawem bierze si� pod uwag� co� wi�cej ni� 

tylko such� „liter� prawa”, próbuje si� niejako odczyta� intencj� prawodawcy, który stworzył 

dan� norm� prawn�. Legalno�� odnosi si� wówczas do celowo�ci (tu jednak nie chodzi o 

celowo�� działania, lecz o celowo�� danej normy prawnej). W etyce (nie tylko 

chrze�cija�skiej, bo jest to obecne tak�e np. w etyce stoickiej) została w zwi�zku z tym 

wypracowana zasada epiki (epikei; słuszno�ci). Chodzi o to, �e w pewnych nadzwyczajnych 

okoliczno�ciach, nieprzewidzianych przez prawodawc�, mo�liwe jest roztropne stosowanie 

prawa stanowionego nie według samej litery prawa, lecz w duchu celowo�ci tego prawa. 

Takie odej�cie od litery prawa wynika z uzasadnionego domniemania, �e gdyby prawodawca 

mógł przewidzie� te zaistniałe nadzwyczajne okoliczno�ci, przyzwoliłby na takie działanie. 

Tak wi�c – tytułem przykładu – w sytuacji powa�nej kl�ski �ywiołowej (np. powodzi) pewne 

instytucje pa�stwowe mogłyby wydatkowa� okre�lone sumy pieni�dzy inaczej ni� to jest 

przewidziane przez konkretne przepisy prawne i to zanim te przepisy zostan� zmienione przez 

wła�ciwego prawodawc�. Takie działanie nie mogłoby by� uznane za nielegalne, je�li 

porz�dek prawny odczytuje si� w szerszej perspektywie dobra wspólnego. 

 Odr�bn� kwesti� w pytaniu o legalno�� jakiego� działania jest odkrycie istnienia 

mo�liwej sprzeczno�ci (czy tylko niespójno�ci) pomi�dzy ró�nymi przepisami prawa, co nie 

jest w ostatnich latach rzadko�ci� ze wzgl�du na transformacj� ustrojow�. W takich 
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przypadkach os�dzenie legalno�ci nie jest rzecz� łatw�. Wydaje si�, �e tak�e tutaj nie mo�na 

zatrzyma� si� na literze prawa, lecz próbowa� dochodzi� do rozpoznania wewn�trznej 

celowo�ci danego przepisu (danych przepisów) prawa. W tej sytuacji kontrola powinna by� 

cz�sto podstaw� do wniosku o zmian� (uporz�dkowanie) przepisów prawnych w celu 

usuni�cia istniej�cych sprzeczno�ci. Warto te� stale pami�ta�, �e w�tpliwo�ci co do tego, czy 

dane działanie jest legalne, czy te� nie – zgodnie z zasad� prawa – powinno si� tłumaczy� 

na korzy�� tego, czyje działanie jest poddawane kontroli. 

Kontrola z punktu widzenia gospodarno�ci 

 Poniewa� istotnym elementem troski o dobro wspólne jest dbało�� o post�p 

społeczno-gospodarczy danej społeczno�ci, a temu powinny słu�y� wszystkie instytucje 

pa�stwowe, konieczne jest uwzgl�dnienie ekonomicznego aspektu tej działalno�ci. Chodzi 

wi�c nade wszystko o sposób podej�cia zarówno do dóbr materialnych (w tym tak�e zasobów 

finansowych), którymi si� dana instytucja posługuje, albo na których działalno�� tej instytucji 

si� opiera, jak i o trosk� o pomno�enie tych dóbr, je�li takie jest zadanie danej instytucji. 

To w tym kontek�cie przychodzi pyta� si� o gospodarno�� jakiego� konkretnego działania 

(a w dalszej perspektywie – o gospodarno�� samej instytucji). 

 T� trosk� o gospodarno�� mo�na rozumie� dwojako. Mo�na j� widzie� jako proste 

odzwierciedlenie stosowania reguł ekonomiczno-finansowych, w których poprawno�� 

finansowego rozliczenia (aby zgadzały si� „słupki”) jest celem samym w sobie (jest to niejako 

przedłu�enie literalnie rozumianego legalizmu). Mo�na jednak patrze� na gospodarno�� jako 

postaw� moraln�, w której troska i dbało�� o dobra materialne powierzone danej instytucji s� 

wyrazem poczucia odpowiedzialno�ci nie tylko za to konkretne dobro, lecz tak�e za całe 

pa�stwo. Widoczne to jest zwłaszcza w postawie niemarnowania (niepotrzebnego 

wydatkowania) pieni�dzy, cho� ich wydanie mo�na by wpisa� w rachunek ekonomiczny 

w duchu zewn�trznej zgodno�ci z odpowiednimi przepisami. Tak poj�ta gospodarno�� jest 

przeciwie�stwem rozrzutno�ci i wyra�a si� w zdolno�ci oszcz�dzania. 

 Nie jest jednak�e łatwo dokona� oceny działalno�ci organów i instytucji pa�stwowych 

w duchu tej szerzej (i gł�biej) rozumianej gospodarno�ci. Zapewne łatwiej byłoby tego typu 

działalno�� oceni� pozytywnie, to znaczy zauwa�y�, �e to działanie prowadziło 

do okre�lonych oszcz�dno�ci. Natomiast znacznie trudniej byłoby sformułowa� w tym duchu 

konkretny zarzut niegospodarno�ci. Tak�e dlatego, �e w podej�ciu do spraw ekonomicznych 

i finansowych upowszechnia si� bł�d ekonomizmu, w którym formalne stosowanie prawideł 

ekonomicznych przewa�a nad kwesti� podej�cia etycznego, a wi�c uwzgl�dniaj�cego równie� 
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kategori� dobra wspólnego. Wydaje si� jednak, �e pomimo tego (albo wła�nie dlatego) warto 

kontrol� z punktu widzenia gospodarno�ci nie odnosi� do „układu zamkni�tego” 

kontrolowanej instytucji, ale widzie� j� na szerszym tle wkładu w dobro wspólne całego 

społecze�stwa. 

Kontrola z punktu widzenia celowo�ci 

 Chocia� wszelkie działanie ludzkie (tak indywidualne, jak i zbiorowe, społeczne) 

powinno by� os�dzane pod k�tem celowo�ci, gdy� jest ona elementem konstytutywnym 

warto�ci tego działania, to jednak nie jest to kryterium jasne i łatwe do zastosowania. Chodzi 

przede wszystkim o to, �e pytanie o celowo�� działania mo�e by� bardzo ró�nie 

interpretowane. 

 Najpierw powinni�my u�wiadomi� sobie, �e działanie samo w sobie ma wewn�trzny 

cel (dzi�ki któremu rozró�niamy zreszt� wiele działa�). Okre�lonym celem kieruje si� 

równie� ten, kto podejmuje to działanie (i tu mog� by� bardzo ró�ne motywacje). T� celowo�� 

działania mo�e ponadto – niejako odgórnie – wyznacza� okre�lony przepis prawa (wtedy 

celowo�� wi��e si� z legalno�ci�). Cel konkretnego działania mo�e by� te� wyprowadzony 

z istoty instytucji, w imieniu której je si� podejmuje. W ko�cu pytanie o celowo�� mo�e by� 

odniesione do najszerszej perspektywy, czyli do dobra wspólnego całego pa�stwa. 

 Wydaje si�, �e tego kryterium – celowo�ci - w podj�tej kontroli nie powinno si� 

ujmowa� w�sko, a ju� bez w�tpienia nie wolno go wyprowadza� jedynie opieraj�c si� na 

przepisach prawnych. Skoro prawodawca wskazał na konieczno�� kontroli działalno�ci z 

punktu widzenia celowo�ci jako kryterium odr�bnego od legalno�ci, to nie chciał, by pytanie 

o celowo�� działania uto�samiano z ocen� jego legalno�ci. Dlatego nale�y uzna� za 

najwa�niejsze rozpoznanie i ocen� celowo�ci okre�lonego działania z punktu widzenia 

celowo�ci danej instytucji z jednoczesnym odniesieniem zarówno tego działania, jak i samej 

instytucji do tej celowo�ci, jak� wyznacza troska o dobro wspólne, czyli integralne widzenie 

dobra pa�stwa. W tym �wietle nale�y uzna� za niewystarczaj�ce wskazywanie na celowo�� 

jakiego� działania wył�cznie w odniesieniu do troski o dobro danej instytucji, gdy� ona nie 

jest sama dla siebie celem, lecz jest zawsze w słu�bie społecznej, w słu�bie tego dobra, jakim 

jest pa�stwo i społecze�stwo. 
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Kontrola z punktu widzenia rzetelno�ci 

 W tym ostatnim kryterium kontroli działalno�ci instytucji pa�stwowych pojawia si� 

pewna nowa jako��, cho� wi��e si� ona �ci�le z pozostałymi kryteriami. Pytanie o legalno��, 

gospodarno�� i celowo�� działalno�ci koncentruje si� przede wszystkim na stronie 

przedmiotowej tego� działania (jakie ono jest – jakie powinno by�). Pozwala tym samym 

na bardziej obiektywn� ocen�, cho� nie jest to łatwe. Natomiast kwestia rzetelno�ci jakiego� 

działania bardziej odnosi si� (cho� niewył�cznie) do podmiotu, czyli do człowieka, który 

to działanie podejmuje. Akcent pada wi�c na wysiłek człowieka; na to, czy i na ile zatroszczył 

si�, by jego działanie było dokładne, rzeczowe i odpowiednie do danej sytuacji. Rzetelno�� 

przyjmuje posta� obowi�zkowo�ci, która wznosi si� jednak ponad formalne wypełnianie 

regulaminu i innych przepisów, wyrastaj�c z ducha odpowiedzialno�ci. Rzetelno�� odnosi si� 

tak�e do relacji mi�dzyludzkich i wówczas wspomniana obowi�zkowo�� wyra�a si� w 

poszanowaniu drugiego człowieka, we wła�ciwym odnoszeniu si� do niego i w trosce o 

załatwienie jego sprawy (gdy jest petentem, klientem itp.). Jednym ze szczególnie wa�nych 

aspektów rzetelno�ci jest dobra, rzeczowa informacja o samej działalno�ci, jak 

i o uprawnieniach i mo�liwo�ciach załatwienia okre�lonej sprawy. 

 Jak ju� wspomniano, troska o rzetelno�� w działaniu wi��e si� z tym, �e człowiek jest 

zawodny. Mo�e popełnia� bł�dy, mo�e nadu�ywa� swego stanowiska, mo�e działa� 

niezgodnie z prawem i zasadami etycznymi. �wiadomo�� tej kondycji człowieka jest dla 

ka�dego wezwaniem, by nie ulega� tym mechanizmom działania społecznego, które niszcz� 

w człowieku sumienne spełnianie obowi�zków. Szczególna jest tu odpowiedzialno�� 

przeło�onych na ró�nych szczeblach. Konieczne s� te� jasne kryteria współdziałania, a tak�e 

wewn�trzna kontrola w danej instytucji, by wspomniana zawodno�� człowieka nie prowadziła 

do osłabienia (w skrajnych przypadkach – zniszczenia) owoców podj�tego działania. 

 Rzetelno�� wi��e si� �ci�le z postaw� roztropno�ci, a wi�c z umiej�tno�ci� 

praktycznego wykorzystania posiadanej wiedzy. Działanie rzetelne oznacza wówczas trafn� 

i wywa�on� ocen� sytuacji, w jakiej przychodzi je podejmowa�. Oznacza równie� 

rozwi�zywanie pojawiaj�cych si� w trakcie działania problemów w duchu przenikliwo�ci 

i zdrowego rozs�dku. Szczególnie wa�na jest tu umiej�tno�� przewidywania – zwłaszcza 

w odniesieniu do ewentualnych przeszkód na drodze realizacji – albowiem w ten sposób 

łatwiej mo�na je przezwyci��y�. Rzetelno�� oznacza wówczas takie przygotowanie si� 

do działania (indywidualnie i zbiorowo), by przewidzie� niepomy�lne okoliczno�ci 

i profilaktycznie si� przed nimi zabezpieczy�. Umiej�tno�� planowania swojego działania, 
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znajomo�� �ycia i zdrowy rozs�dek s� podstaw� rzetelnego działania. Takiej postawie 

rzetelno�ci sprzyja zdolno�� wnikliwego rozpatrywania wszystkich aspektów sprawy (nie 

potrzeba przekonywa�, jak ta postawa jest szczególnie wa�na wła�nie w działalno�ci 

instytucji kontroluj�cych i oceniaj�cych). Rzetelno�� poj�ta jako postawa rzeczowo�ci 

oznacza umiej�tno�� skupiania si� na istocie problemu. Wyra�a si� tak�e w solidno�ci i 

fachowo�ci. Dlatego w działaniu rzetelnym tak wa�na staje si� rzetelna wiedza i dobre 

przygotowanie do okre�lonej pracy (szerzej – chodzi o kompetencje zawodowe). Jej 

przeciwie�stwem jest lekkomy�lne i lekcewa��ce podej�cie do swoich obowi�zków. 

W konkretnej ocenie działalno�ci nie tyle jednak ocenia si� rzetelno�� jako postaw� ludzk�, 

lecz raczej jej owoce (przejawy), które s� wyrazem tej postawy. 

* 

 W tej refleksji nad podstawowymi kryteriami kontroli działalno�ci organów i instytucji 

pa�stwa – tak jak zostały one uj�te w normach prawa – została zwrócona uwaga nie tylko 

na ich aspekty prawne, ale tak�e na aspekty etyczne. Płyn�ło to z gł�bokiego przekonania, 

�e porz�dek prawny �ci�le wi��e si� z porz�dkiem etycznym. Co wi�cej, to dzi�ki dobremu 

rozeznaniu fundamentu etycznego stanowionego prawa mo�liwa jest gł�bsza, nie 

legalistyczno-kazuistyczna interpretacja norm prawa. Troska o legalno�� nie oznacza czysto 

legalistycznego, formalistycznego podej�cia do istniej�cego porz�dku prawnego. St�d te� 

�adna kontrola nie byłaby pełna, gdyby ograniczyła si� jedynie do sprawdzenia legalno�ci 

działania (zwłaszcza gdyby ta legalno�� była ujmowana nazbyt w�sko). Zapewne dlatego 

prawodawca wzywa do tego, by ten - sk�din�d konieczny warunek dobrej kontroli - został 

dopełniony przez kryteria gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci. 

 



s�dzia NSA Małgorzata Niezgódka-Medek 

 

 

EKSPERTYZA PRAWNA 

INTERPRETACJI  POJ��: KRYTERIUM LEGALNO�CI, GOSPODARNO�CI, 

CELOWO�CI I RZETELNO�CI, ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI RP 

I W ART. 2 UST. 4 ORAZ ART. 5 USTAWY O NAJWY�SZEJ IZBIE KONTROLI 

 

 I. Zagadnienie, które jest przedmiotem niniejszej analizy rzutuje na prawidłowe 

wykonywanie przez NIK podstawowego zadania, skonkretyzowanego w art. 28 ustawy  

z 23 grudnia 1994 r. o Najwy�szej Izbie Kontroli1, zwanej dalej w skrócie „ustaw� o NIK”. 

Z przepisu tego wynika, �e celem post�powania kontrolnego jest ustalenie stanu faktycznego 

w zakresie działalno�ci jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udokumentowanie 

i dokonanie oceny kontrolowanej działalno�ci według kryteriów okre�lonych w art. 5. 

W artykule 28 ustawy o NIK nadano form� normatywn� poj�ciu kontroli, które jakkolwiek w 

doktrynie prawa administracyjnego ujmowane jest w ró�ny sposób, to w zasadzie, je�li chodzi 

o podstawowe elementy składaj�ce si� na ten proces, nie budzi w�tpliwo�ci.2 

 Podsumowuj�cym etapem post�powania kontrolnego, mog�cym zarazem budzi� 

najwi�cej kontrowersji pomi�dzy organem kontroli a jednostk� kontrolowan�, jest stosowanie 

mierników, okre�lanych jako kryteria kontroli, do porównywania poprawno�ci kontrolowanej 

działalno�ci z działalno�ci� modelow�. Wzorzec, do którego organ kontroli ma obowi�zek 

odnie�� ustalony w jednostce kontrolowanej stan faktyczny mo�e by� w miar� jednoznaczny, 

jak w przypadku dokonywania oceny według kryterium legalno�ci. Mo�e te� by� trudniejszy 

do ustalenia i wymaga� pogł�bionej analizy, a przede wszystkim szczegółowego uzasadnienia 

w wyst�pieniu pokontrolnym motywów zastosowania go przez organ kontroli. Taka sytuacja 

wyst�puje najcz��ciej w przypadku zastosowania do oceny kontrolowanej działalno�ci 

pozostałych kryteriów, którymi w odniesieniu do ró�nych kategorii jednostek kontrolowanych 

ma obowi�zek posłu�y� si� NIK. 

                                                
1  DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm. 
2 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1999, s. 7-9; Prawo 

administracyjne, pod red. J. Bocia, Wrocław 1993, s. 212-215; Z. Duniewska, B. Jaworska-D�bska, 
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szałowska, M. Stahl: Prawo administracyjne. Poj�cia, instytucje, 
zasady w teorii i orzecznictwie, Difin, Warszawa 2000, s. 369-372. 
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 Konieczno�� w miar� precyzyjnego odró�niania znaczenia stosowanych kryteriów 

wywołało wej�cie w �ycie 17 sierpnia 1995 r. obowi�zuj�cej ustawy o NIK.3 Była ona 

bowiem pierwsz� regulacj� prawn� dotycz�c� NIK, w której zró�nicowano kryteria kontroli 

stosowane do oceny kontrolowanej działalno�ci w zale�no�ci od tego, czy jest ona 

wykonywana przez organy i jednostki ze sfery pa�stwowej, samorz�dowej, czy te� 

niepublicznej. Takie zró�nicowanie nie wyst�powało we wcze�niej obowi�zuj�cych ustawach 

reguluj�cych funkcjonowanie NIK, jakkolwiek kryteria legalno�ci, rzetelno�ci, gospodarno�ci 

i celowo�ci zostały po raz pierwszy wymienione w art. 24 ust. 1 ustawy z 9 marca 1949 r. 

o kontroli pa�stwowej4. Były one nast�pnie powtarzane w kolejnych unormowaniach 

ustawowych, stanowi�c potwierdzenie wszechstronnego zakresu kontroli dokonywanych 

przez NIK w stosunku do wszystkich jednostek podlegaj�cych jej kontroli.5 

 Potrzeb� odmiennego podej�cia do kompetencji NIK w zale�no�ci od charakteru 

jednostki kontrolowanej wywołały zmiany systemu społeczno-gospodarczego, które nast�piły 

w kraju na przełomie lat 80. i 90. XX wieku. Izba była organem, który stosunkowo długo 

funkcjonował w nowej rzeczywisto�ci na podstawie regulacji prawnej pochodz�cej ze starego 

okresu – ustawy z 8 pa�dziernika 1980 r. o Najwy�szej Izbie Kontroli6. Charakterystyczne dla 

tego przej�ciowego okresu były spory zwi�zane z zakresem kontroli NIK w stosunku 

do nowych kategorii jednostek, które zostały reaktywowane po kilkudziesi�cioletniej 

przerwie, w szczególno�ci do samorz�du terytorialnego, funkcjonuj�cego od 27 maja 1990 r. 

do ko�ca 1998 r. tylko na szczeblu gminy. 

 Zrezygnowanie wi�c w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o NIK z niektórych kryteriów 

przy dokonywaniu oceny działalno�ci kontrolowanych jednostek, nienale��cych do sfery 

pa�stwowej, stanowiło odzwierciedlenie zmieniaj�cej si� rzeczywisto�ci. Jednostki 

niepa�stwowe, a przede wszystkim jednostki prywatne, ze swej istoty powinny mie� 

zagwarantowany zakres swobody działania, niepodlegaj�cy ingerencji pa�stwa nawet 

w niewładczej formie, jak� jest wypowied� naczelnego organu kontroli pa�stwowej. Przyj�te 

rozwi�zanie było jednocze�nie wyrazem kompromisu pomi�dzy potrzebami najwy�szych 

organów pa�stwowych, w szczególno�ci Sejmu, do uzyskania wszechstronnych informacji 

o sposobie wykonywania zada� publicznych i wykorzystywania grosza publicznego 

a autonomi� w prowadzeniu działalno�ci przez samorz�d terytorialny i jednostki niepubliczne. 

                                                
3 M. Niezgódka-Medek: Kompetencje NIK w �wietle nowej ustawy, „Kontrola Pa�stwowa” nr 3/1995, s. 16-17. 
4  DzU nr 13, poz. 74. 
5 W. Jaworska-Gromczy�ska: Konstytucyjne kryteria ocen kontrolnych Najwy�szej Izby Kontroli, „Kontrola 

Pa�stwowa” nr 5/1998, s. 9-19. 
6  DzU nr 22, poz. 82, ze zm. 
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 Ten kierunek podej�cia do kompetencji NIK w zakresie dokonywania oceny 

działalno�ci kontrolowanych jednostek został potwierdzony w Konstytucji RP z 2 kwietnia 

1997 r. W art. 203 Konstytucji przej�to wynikaj�cy z art. 2, 4 i 5 ustawy o NIK podział 

kontrolowanych jednostek na trzy kategorie: pa�stwowe, samorz�dowe i inne (niepubliczne), 

w stosunku do których NIK przy dokonywaniu oceny ich działalno�ci mo�e stosowa� 

odpowiednio cztery (legalno��, gospodarno��, celowo��, rzetelno��), trzy (legalno��, 

gospodarno��, rzetelno��) lub dwa (legalno��, gospodarno��) kryteria. Wej�cie w �ycie 

Konstytucji wymagało jednak dostosowania ustawy do jej rozwi�za�. Wyst�piły bowiem 

ró�nice mi�dzy ust. 2 i 3 wskazanego przepisu Konstytucji a art. 5 ust. 2 i 3 ustawy o NIK 

w pierwotnym brzmieniu. W tych przepisach ustawy w odniesieniu do oceny jednostek 

niepublicznych przewidywano stosowanie obok kryterium legalno�ci miernika – rzetelno�ci, 

za� przy wykonywaniu kontroli działalno�ci samorz�du terytorialnego ró�nicowano oceny 

w zale�no�ci od tego, czy kontrolowano samorz�d wykonuj�cy zadania zlecone lub 

powierzone, czy własne. W pierwszym przypadku NIK była zobligowana do dokonywania 

wszechstronnej oceny według czterech kryteriów, tak jak w przypadku oceny działalno�ci 

kontrolowanych organów czy jednostek pa�stwowych. W drugim natomiast mogła 

posługiwa� si� trzema kryteriami, z wył�czeniem celowo�ci.7 Nadanie nowego brzmienia 

ust. 2 i 3 w art. 5 ustawy o NIK, dostosowuj�cego go do art. 203 ust. 2 i 3 Konstytucji, 

nast�piło na mocy art. 1 pkt 2 lit. a) i b) ustawy z 8 maja 1998 r. o zmianie ustawy o NIK8. 

 Zarówno z art. 203 Konstytucji, jak i z art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o NIK wynika, 

�e w ka�dym post�powaniu kontrolnym, bez wzgl�du na charakter jednostki poddanej 

kontroli i rodzaj kontrolowanej działalno�ci, NIK ma obowi�zek dokonywania oceny 

z punktu widzenia legalno�ci i gospodarno�ci. W przypadku jednostek publicznych 

(pa�stwowych i samorz�dowych) ocenie ma podlega� tak�e rzetelno�� ich działania. 

Natomiast wypowiadanie si� przez naczelny organ kontroli pa�stwowej na temat celowo�ci 

kontrolowanej działalno�ci jest dopuszczalne tylko w stosunku do organów i podmiotów 

pa�stwowych. Jednocze�nie przepisy te nie definiuj� zastosowanych w nich kryteriów, 

pozostawiaj�c t� kwesti� wykładni. 

                                                
7 M. Niezgódka-Medek: Wpływ nowej Konstytucji na regulacj� prawn� dotycz�c� NIK, „Kontrola 

Pa�stwowa” nr 5/1997, s. 14-25; A. Sylwestrzak: NIK w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., cz��� II, 
„Kontrola Pa�stwowa” nr 3/1998, s. 27-28. 

8 DzU nr 148, poz. 966. 
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 Nale�y przy tym zauwa�y�, �e tego typu podej�cie ustawodawcy do mierników 

stosowanych przez organy kontroli jest w zasadzie konsekwentne. W �adnej z ustaw 

dotycz�cych NIK nie precyzowano znaczenia u�ytych kryteriów. Nie definiuje si� ich 

równie� w regulacjach prawnych dotycz�cych innych organów kontroli, nadzoru i policji 

administracyjnych, w których cz�sto wyst�puj� te same kryteria, jakie ma obowi�zek 

stosowa� NIK. W wielu przypadkach mierniki te s� nawet tak samo okre�lane np. przy 

przeprowadzaniu kontroli przez Kancelari� Prezesa Rady Ministrów czy pracowników 

Ministerstwa Skarbu.9 Brakuje takich definicji równie� i w przypadkach wskazywania - obok 

kryteriów, którymi posługuje si� NIK - tak�e na inne kryteria, z punktu widzenia których 

dokonywane s� oceny np. przejrzysto�ci w przypadku audytu wewn�trznego,10 zgodno�ci 

działania wojewody z polityk� rz�du w razie sprawowania nadzoru przez prezesa Rady 

Ministrów11 czy sprawno�ci działania i efektywno�ci gospodarowania w odniesieniu 

do kontroli wykonywanych przez ministra nad podporz�dkowanymi mu organami, urz�dami 

i jednostkami.12 

 Pojawiaj� si� wprawdzie w pi�miennictwie postulaty ustawowego zdefiniowana 

znaczenia kryteriów.13 W szczególno�ci dotyczy to poj�cia gospodarno�ci, które NIK mo�e 

stosowa� tak�e wobec jednostek niepublicznych i które jest odbierane jako wyraz ingerencji 

naczelnego organu kontroli pa�stwowej w wolno�� wykonywania działalno�ci gospodarczej 

przez jednostki niepubliczne. Nale�y jednak zastanowi� si�, czy tego typu rozwi�zanie byłoby 

po��dane i dopuszczalne oraz czy − gdyby odpowied� była pozytywna − nie powinno ono 

przyj�� charakteru rozwi�zania systemowego. Trzeba bowiem pami�ta�, o czym była mowa 

wy�ej, �e takie same lub podobne jak NIK, niezdefiniowane kryteria, stosuj� tak�e inne 

organy pa�stwa, wykonuj�ce funkcje kontrolne czy nadzorcze. 

                                                
9 Na podstawie § 2 rozporz�dzenia Rady Ministrów z 18 lutego 1997 r. w sprawie szczegółowych zasad i trybu 

przeprowadzania kontroli przez Kancelari� prezesa Rady Ministrów (DzU nr 17, poz. 90) i na podstawie § 3 
ust. 1 rozporz�dzenia Rady Ministrów z 10 lutego 1998 r. w sprawie zakresu, szczegółowych zasad i trybu 
kontroli przeprowadzanej przez Ministra Skarbu Pa�stwa (DzU nr 23, poz. 121). 

10 Zgodnie art. 35c ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (DzU nr 155, poz. 1014, ze zm.), 
audyt wewn�trzny ma dostarczy� kierownikowi jednostki obiektywn� i niezale�n� ocen� funkcjonowania 
jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgl�dem legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci, rzetelno�ci, 
a tak�e przejrzysto�ci i jawno�ci. 

11 Na podstawie art. 11 ust. 3 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o administracji rz�dowej w województwie 
(DzU z 2001 r., nr 80, poz. 872, ze zm.), oprócz wskazanego kryterium ocena przeprowadzana jest tak�e pod 
wzgl�dem zgodno�ci działania z prawem, a tak�e pod wzgl�dem rzetelno�ci i gospodarno�ci. 

12 Na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów (DzU z 1999 r., nr 82, poz. 929, 
ze zm.), minister organizuje kontrol� sprawno�ci działania, efektywno�ci gospodarowania oraz 
przestrzegania prawa przez jednostki organizacyjne. 

13 K. Pawłowicz: Mit nietykalno�ci, „Kontrola Pa�stwowa” nr 6/2000, s. 79. 
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 Potrzeba definiowana u�ytych w ustawie okre�le� wyst�puje gdy s� one wieloznaczne 

lub nieostre, a po��dane jest ograniczenie ich nieostro�ci, a tak�e gdy ich znaczenie nie jest 

powszechnie zrozumiałe, jak równie� gdy z uwagi na dotychczasowe rozumienie danego 

okre�lenia istnieje potrzeba nadania mu nowego znaczenia.14 Podkre�lenia wymaga przy tym, 

�e nieostro�� wyst�puj�cego w tek�cie prawnym poj�cia nie musi by� jego wad�. Wprost 

przeciwnie − mo�e zapewni� niezb�dn�, z uwagi na regulowan� materi�, elastyczno�� tekstu 

aktu normatywnego.15 

 Z tego punktu widzenia b�dzie dokonana interpretacja stosowanych przez NIK 

kryteriów. Nale�y zwróci� uwag�, �e zagadnienie to, szczególnie po wej�ciu w �ycie 

obowi�zuj�cej ustawy o NIK, było ju� przedmiotem licznych analiz.16 

 

 II. Najmniej kontrowersji − z uwagi na konkretno�� i punkt odniesienia, jaki stanowi 

system obowi�zuj�cego prawa − budzi kryterium legalno�ci, które NIK ma obowi�zek 

stosowa� do oceny działalno�ci ka�dej kontrolowanej jednostki. Podkre�la si� zreszt�, 

�e to powszechnie stosowane przez organy kontroli kryterium jest łatwo sprawdzalne.17 

Łatwo�� posługiwania si� tym miernikiem wi��e si� jednak z jako�ci� stanowionego prawa. 

Trzeba stwierdzi�, �e niestety z ka�dym rokiem ocena z punktu widzenia legalno�ci jest coraz 

trudniejsza. Wynika to z obni�aj�cego si� poziomu prawa, wywołanego mi�dzy innymi przez 

dokonywanie zbyt cz�stych, niejednokrotnie pochopnie wprowadzanych zmian i „zalew” 

nowych, niezharmonizowanych z systemem obowi�zuj�cego prawa, przepisów. 

 Pomijaj�c jednak t� dygresj�, znaczenie poj�cia legalno�ci u�yte w art. 203 

Konstytucji i art. 5 ustawy o NIK, jest dla adresatów tych aktów normatywnych 

jednoznaczne. W słownikach j�zyka polskiego18 rzeczownik „legalno��” wyprowadza si� 

od przymiotnika „legalny”. Pierwszym słownikowym znaczeniem tego okre�lenia jest 

„zgodny z prawem”. Przymiotnik ten wprawdzie mo�e oznacza� tak�e „maj�cy moc prawn�, 

                                                
14 Przepis § 146 ust. 1 rozporz�dzenia Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki 

prawodawczej” (DzU nr 100, poz. 908). 
15 Przepis § 155 ust. 1 wymienionego w przyp. 14 rozporz�dzenia Rady Ministrów; por. te� S. Wronkowska, 

M. Zieli�ski: Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1977, s. 166-169. 
16 W czasie prac parlamentarnych nad obowi�zuj�c� ustaw� o NIK, dla potrzeb podkomisji sejmowej 

ds. projektu ustawy o NIK ekspertyz� „Uwagi w sprawie kryteriów kontroli przewidzianych w art. 5 projektu 
ustawy o NIK” (druk sejmowy nr 200) przygotował prof. R. Szawłowski (niepubl.); po wej�ciu w �ycie 
ustawy pierwsza analiza tego zagadnienia została zawarta w artykule J. Dziadonia: „Próba interpretacji 
kryteriów kontroli”, „Kontrola Pa�stwowa” nr 6/1995, s. 13-25, nast�pnie zostało opracowane na ten temat 
stanowisko Departamentu Prawnego w porozumieniu z Departamentem Informacji i Analiz Systemowych, 
„Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 2/1996, a podsumowanie dyskusji stanowił artykuł  
W. Jaworskiej-Gromczy�skiej: Konstytucyjne kryteria ocen kontrolnych NIK, „Kontrola Pa�stwowa” 
nr 5/1998, s. 3-31. 

17 Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, op. cit., s. 213. 
18 Słownik j�zyka polskiego, pod red. W. Doroszewskiego, Wiedza Powszechna, Warszawa 1958, t. 4, s. 61; 

Słownik j�zyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, PWN, Warszawa 1992, t. 2, s. 19. 
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uznany przez prawo, prawny, prawowity, jawny”. Jednak bior�c pod uwag� zastosowanie 

go w kontek�cie wymienionych przepisów nie ma w�tpliwo�ci, �e chodzi tu o jego pierwsze, 

w tym wypadku podstawowe i powszechnie rozumiane w systemie prawnym znaczenie. 

 Kryterium to zreszt� w stosunku do niektórych organów uprawnionych 

do wykonywania funkcji kontrolnych formułowane jest jako kontrola zgodno�ci z prawem 

czy kontrola przestrzegania prawa (lub przepisów) w okre�lonej, wyznaczonej przez 

kompetencje danego organu kontroli, dziedzinie. W pi�miennictwie podkre�la si� jego 

wiod�cy charakter, jak równie� i to, �e jest ono najstarszym spo�ród kryteriów stosowanych 

przez organy kontroli.19 

 W przypadku NIK ju� w art. 4 w zw. z art. 3 ustawy z 3 czerwca 1921 r. o Kontroli 

Pa�stwowej20 była mowa o tym, �e spełniaj�c swoje zadania bada, czy czynno�ci gospodarcze 

i finansowe władz i urz�dów pa�stwowych, ciał samorz�dnych oraz instytucji, zakładów, 

fundacji, stowarzysze� i spółek, działaj�cych przy udziale finansowym Skarbu Pa�stwa lub 

pod jego gwarancj� były legalne, a tak�e – co obecnie znajduje odzwierciedlenie w innych 

miernikach ocen – wykonane z nale�yt� oszcz�dno�ci� i celowo pod wzgl�dem 

gospodarczym. 

 Obecnie zasadnicze znaczenie dokonywania oceny kontrolowanej działalno�ci 

wszystkich jednostek poddanych kontroli z punktu widzenia legalno�ci nie tylko zreszt� przez 

NIK, ale tak�e i inne organy wykonuj�ce funkcje kontrolne w pa�stwie, wynika z jednej 

z podstawowych zasad ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Stanowi j� – zgodnie z art. 2 

Konstytucji – zasada demokratycznego pa�stwa prawnego. W my�l tej zasady, rozwini�tej 

w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, prawo powinno by� przestrzegane przez 

wszystkich jego adresatów, ale przede wszystkim przez organy pa�stwowe.21 Nakazuje 

to zreszt� wprost art. 7 ustawy zasadniczej, zgodnie z którym organy władzy publicznej 

działaj� na podstawie i w granicach prawa. Z kolei w�ród obowi�zków wszystkich 

podmiotów znajduj�cych si� w zakresie jurysdykcji Rzeczypospolitej Polskiej wymieniono 

w art. 83 Konstytucji obowi�zek przestrzegania jej prawa. 

 Dlatego te� w przypadku ka�dej kontroli przeprowadzanej przez NIK w pierwszym 

rz�dzie powinna by� dokonywana ocena legalno�ci kontrolowanej działalno�ci. Na 

konieczno�� wszechstronnego przeprowadzania takiej oceny w zakresie działalno�ci 

finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej w odniesieniu do organów 

i jednostek wymienionych w art. 2 ustawy o NIK, a wi�c wi�kszo�ci podmiotów 

kontrolowanych, zwraca si� uwag� w art. 3. Z przepisu tego wynika, �e NIK kontroluj�c 

                                                
19 Prawo administracyjne pod red. J. Bocia, op. cit., s. 213, R. Szawłowski, op. cit. 
20 DzU nr 51, poz. 314. 
21 L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Liber, Warszawa 2000, s. 59-65. 
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wymienion� wy�ej działalno�� tych jednostek bada w szczególno�ci wykonanie bud�etu 

pa�stwa oraz realizacj� ustaw i innych aktów prawnych. Mo�na wi�c powiedzie�, 

�e ustawodawca podkre�lił potrzeb� koncentrowania si� przez naczelny organ kontroli 

pa�stwowej na kwestii badania działalno�ci kontrolowanych jednostek z punktu widzenia 

zgodno�ci z prawem, z uwypukleniem tradycyjnej roli NIK, która tak jak i inne najwy�sze 

instytucje kontrolne w pa�stwach demokratycznych powinna by� przede wszystkim 

stra�nikiem prawidłowego wykonania bud�etu.22 �wiadczy o tym zreszt� równie� zaw��ony 

zakres kontroli NIK w stosunku do organów wymienionych w art. 4 ustawy o NIK. Zbadanie 

wykonania bud�etu, gospodarki finansowej i maj�tkowej tych jednostek jest niezb�dne 

do wykonania przez NIK jej konstytucyjnego obowi�zku, który w my�l art. 204 ust. 1 pkt 1 

ustawy zasadniczej stanowi przedło�enie Sejmowi analizy wykonania bud�etu pa�stwa 

i zało�e� polityki pieni��nej. 

 U�ycie w art. 3 ustawy o NIK wyrazów „w szczególno�ci” pozostawia otwart� kwesti� 

dokonywania kontroli tak�e pod innym k�tem ni� formalnoprawny. Jednak uwypukla, �e ten 

aspekt powinien by� badany w pierwszym rz�dzie. 

 Ocena działalno�ci kontrolowanej jednostki z punktu widzenia legalno�ci powinna by� 

przeprowadzana z uwzgl�dnieniem ró�nic wynikaj�cych z art. 7 i 83 Konstytucji w zale�no�ci 

od tego, czy kontroli poddany jest organ władzy publicznej, czy te� inny podmiot. Powinna 

te� uwzgl�dnia� obowi�zuj�cy, hierarchiczny system �ródeł prawa i jego – potwierdzon� 

w rozdziale III Konstytucji – dualistyczn� budow�, z któr� wi��e si� odmienny zakres 

stosowania przepisów o charakterze powszechnie obowi�zuj�cym i wewn�trznym.23 

 Organy władzy publicznej maj� obowi�zek działania na podstawie i w granicach 

prawa. Nie ma wi�c do nich zastosowania zasada: co nie jest zabronione, jest dozwolone. 

Ka�de ich działanie musi by� oparte na odpowiedniej podstawie prawnej. W wi�kszo�ci 

przypadków nie maj� te� wyboru co do tego, czy podejmowa�, czy rezygnowa� z okre�lonej 

działalno�ci. Ich podstawowym obowi�zkiem jest bowiem wykonywanie w wyznaczonym 

prawem zakresie zada� w imieniu pa�stwa lub jednostki samorz�du terytorialnego. NIK 

dokonuj�c oceny ich działalno�ci, w tym równie� zaniecha�, z punktu widzenia legalno�ci 

powinna bada� t� kwesti� w aspekcie regulacji ustrojowych, proceduralnych i materialnych. 

Oceniaj�c wykonywanie przez nie władztwa publicznego, powinna analizowa�, czy organy 

te wła�ciwie wykonuj� okre�lone prawem zadania i kompetencje, tak�e o charakterze 

                                                
22 Por. art. 4 ust. 1 „Deklaracji w sprawie zasad kontroli finansów publicznych”, przyj�tej na IX Kongresie 

INTOSAI, Lima 1997 r., „Kontrola Pa�stwowa” nr 2/1992, s. 1-10. 
23 L. Garlicki, op. cit., s. 121-151. 
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prawotwórczym, czy odpowiednio do art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji stosuj� przepisy 

wewn�trzne, nie wkraczaj�c na ich podstawie w sfer� zewn�trzn�, czy wła�ciwie posługuj� 

si� obowi�zuj�cymi je procedurami i czy prawidłowo stosuj� prawo materialne. Działalno�� 

tych organów musi by� tak�e oceniana z punktu widzenia wykonywania przez nie bud�etu 

pa�stwa i przestrzegania przepisów i innych aktów prawnych zwi�zanych z zarz�dzaniem 

maj�tkiem Skarbu Pa�stwa lub maj�tkiem jednostek samorz�du terytorialnego jako stationes 

fisci lub stationes communi. W tym ostatnim przypadku organy władzy publicznej podlegaj� 

ograniczeniom tak jak i inne jednostki nale��ce do sektora finansów publicznych i nie maj� 

takiej swobody działania jak podmioty nienale��ce do tego sektora, uczestnicz�ce 

w prywatnym obrocie prawnym, co tak�e musi by� uwzgl�dniane przy dokonywaniu oceny 

legalno�ci ich działania. 

 W przypadku podmiotów innych ni� organy władzy publicznej, NIK oceniaj�c 

legalno�� ich działalno�ci, powinna koncentrowa� si� na badaniu przestrzegania przez nie 

prawa. Przy czym obowi�zki i uprawnienia tych jednostek mog� wynika� nie tylko z aktów 

o charakterze normatywnym, ale tak�e i innych aktów prawnych, takich jak np. decyzje 

administracyjne, ugody czy umowy. Tak wi�c ocena legalno�ci działalno�ci kontrolowanej 

jednostki powinna by� dokonywana równie� w aspekcie tych wi���cych dany podmiot aktów. 

 Nale�y tak�e pami�ta�, �e w przypadku niektórych jednostek nale��cych do sektora 

finansów publicznych, wykonuj�cych zadania publiczne, takich jak np. fundusze celowe czy 

agencje, ocena legalno�ci ich działalno�ci powinna dotyczy� równie� zgodnego z prawem 

wykonywania tych zada�. W zakresie, w jakim tym podmiotom powierzono wykonywanie 

władztwa publicznego, ocenianie ich działalno�ci z punktu widzenia legalno�ci powinno 

przebiega� podobnie jak ocenianie działalno�ci organów władzy publicznej (np. wydawanie 

decyzji administracyjnych przez prezesa zarz�du Pa�stwowego Funduszu Rehabilitacji Osób 

Niepełnosprawnych czy organy Agencji Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa). 

 Warto tak�e zwróci� uwag�, �e cech� charakterystyczn� systemu prawnego jest 

posługiwanie si� w nim klauzulami generalnymi (np. w art. 5 k.c. – zasady współ�ycia 

społecznego czy społeczno-gospodarcze przeznaczenie prawa) czy poj�ciami nieostrymi 

(np. w art. 7 k.p.a. – interes społeczny i słuszny interes obywateli) w przypadkach gdy 

konieczne jest zapewnienie odpowiedniej elastyczno�ci tekstu prawnego i dostosowanie go do 

ró�norodnych i zmieniaj�cych si� potrzeb �ycia. Zamieszczenie takich okre�le� w akcie 

normatywnym pozwala na dokonywanie oceny legalno�ci działalno�ci kontrolowanej 

jednostki, prowadzonej na podstawie takiego aktu równie� z punktu widzenia tych poj��. 
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Tak�e zobowi�zanie w przepisach kontrolowanej jednostki do gospodarnego czy 

do rzetelnego lub celowego działania (np. w art. 696 k.c. – dzier�awca powinien wykonywa� 

swoje prawo zgodnie z wymaganiami prawidłowej gospodarki ...; w art. 24 ust. 1 ustawy 

z 29 wrze�nia 1994 r. o rachunkowo�ci24 – ksi�gi rachunkowe powinny by� prowadzone 

rzetelnie ...) w przypadku odmiennego zachowania takiej jednostki oznacza działanie 

niezgodne z prawem, a wi�c podlegaj�ce ocenie z punktu widzenia legalno�ci, a nie 

gospodarno�ci czy rzetelno�ci. 

 Izba dokonuj�c w wyst�pieniu pokontrolnym, zgodnie z art. 60 ust. 2 ustawy o NIK, 

oceny kontrolowanej działalno�ci z punktu widzenia legalno�ci w przypadku stwierdzenia 

nieprawidłowo�ci w tym zakresie, powinna te nieprawidłowo�ci identyfikowa� wskazuj�c 

konkretny przepis, który został naruszony, a tak�e uzasadni� swoje stanowisko korzystaj�c  

– je�li istniej� w�tpliwo�ci co do znaczenia danej normy – z dorobku doktryny i orzecznictwa. 

W sytuacji gdy �ródłem nieprawidłowo�ci w jednostce kontrolowanej jest wadliwie 

sformułowany przepis wyst�puje potrzeba sporz�dzenia dodatkowego wyst�pienia 

pokontrolnego do wła�ciwego, z uwagi na kompetencje do uruchomienia procesu 

legislacyjnego, organu pa�stwowego lub samorz�dowego. 

 Z dokonywaniem przez NIK ocen wszystkich kontrolowanych jednostek z punktu 

widzenia legalno�ci zwi�zane jest tak�e wyposa�enie prezesa NIK w prawo składania 

wniosków do Trybunału Konstytucyjnego w pełnym zakresie, nieograniczonym 

kompetencjami NIK, we wszystkich sprawach, w których Trybunał orzeka (art. 191 ust. 1 

pkt 1 i art. 192 Konstytucji, powtórzony w art. 11 ustawy o NIK). Z uprawnie� zapisanych 

w tych przepisach prezes NIK mo�e korzysta� zarówno dzi�ki analizie przeprowadzonej 

po zako�czeniu post�powania kontrolnego, jak i bez zwi�zku z takim post�powaniem, chc�c 

np. wyja�ni� w�tpliwo�ci co do konstytucyjno�ci okre�lonego aktu zanim zostanie 

uruchomiona kontrola. 

 W sytuacji gdy z ocen� z punktu widzenia legalno�ci zwi�zane jest uzasadnione 

podejrzenie popełnienia przest�pstwa, wykroczenia lub innego czynu, za który ustawowo 

przewidziana jest odpowiedzialno�� (np. naruszenie dyscypliny finansów publicznych), Izba 

ma obowi�zek zawiadomienia o tym wła�ciwych organów, o których jest mowa w art. 63 

ustawy o NIK. 

                                                
24  DzU nr 121, poz. 591, ze zm. 
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 III. Drugim, obok legalno�ci, kryterium stosowanym przez NIK do oceny działalno�ci 

wszystkich obj�tych zakresem jej kompetencji podmiotów jest gospodarno��. 

 Przez to poj�cie w słownikach j�zyka polskiego25 rozumie si� umiej�tno�� dobrego 

gospodarowania, zarz�dzania czym, umiej�tne oszcz�dne gospodarowanie. Gospodarno�� 

stanowi synonim oszcz�dno�ci i racjonalno�ci.26 W pi�miennictwie podkre�la si�, 

�e kryterium gospodarno�ci dotyczy optymalnego dysponowania �rodkami finansowymi 

i materialnymi w trakcie prowadzenia kontrolowanej działalno�ci, jak równie� optymalizacji 

stosowanych w jej toku zabiegów organizacyjnych. Ocena z punktu widzenia gospodarno�ci 

oznacza tak�e zwrócenie uwagi na ekonomiczno�� działania, rozumian� jako uzyskiwanie jak 

najlepszych efektów przy jak najmniejszych nakładach sił i �rodków.27 

 Zwraca si� tak�e uwag�, �e poj�cie gospodarno�ci w dziedzinie finansów jest szersze 

od potocznie u�ywanego poj�cia oszcz�dno�ci, przez któr� rozumie si� zazwyczaj jedynie 

oszcz�dne wydatkowanie �rodków finansowych, obni�anie jednostkowych kosztów produkcji 

itp. Tymczasem zasada gospodarno�ci znajduje wyraz tak�e w takich działaniach, jak: 

najpełniejsze wykorzystywanie dost�pnych i przyznanych moc� prawa �ródeł dochodów; 

najbardziej racjonalne, celowe, zgodne z kierunkami planowanej działalno�ci rzeczowej 

wydatkowanie b�d�cych w dyspozycji �rodków finansowych; stałe obni�anie kosztów 

własnych zarówno działalno�ci ogólnej, jak i jednostki wyrobu – w przypadku produkcji 

materialnej; najbardziej racjonalne prowadzenie gospodarki materiałowej oraz eksploatacji 

maj�tku trwałego. Zadaniem za� organu kontroli, który posługuje si� tym kryterium, powinno 

by� ustalenie, co w danej sytuacji i w danej jednostce kontrolowanej nale�y uwa�a� za zgodne 

z zasad� gospodarno�ci.28 

 Aktualne pozostaj� w tym zakresie uwagi sformułowane po wej�ciu w �ycie 

obowi�zuj�cej ustawy o NIK w stanowisku Departamentu Prawnego oraz Departamentu 

Informacji i Analiz Systemowych,29 �e kontrola pod wzgl�dem gospodarno�ci oznacza 

m.in. badanie, czy �rodki, którymi dysponowała kontrolowana jednostka były wykorzystane 

oszcz�dnie i wydajnie, porównywanie relacji pomi�dzy nakładami i efektami, badanie, czy 

wynik jaki osi�gn�ła kontrolowana jednostka w warunkach w jakich działała mo�na było 

osi�gn�� mniejszym nakładem �rodków lub czy przy wykorzystanych �rodkach mo�na było 

osi�gn�� lepszy wynik. 

                                                
25 W. Doroszewski, op. cit., t. 2, s. 1245; M. Szymczak, op. cit., t. 1, s. 683. 
26 Słownik synonimów polskich, pod red. Z. Kurzawy, PWN, Warszawa 2002, s. 103. 
27 J. Jagielski, op. cit., s. 26. 
28 L. Kurowski, E. Ru�kowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, PWE, 

Warszawa 2000, s. 48-50. 
29 op. cit. 
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 Profesor R. Szawłowski podnosił, �e kryterium to (czasem zaw��one do 

„oszcz�dno�ci”) zostało wprowadzone jako dodatkowy miernik stosowany przez organy 

kontroli w Prusach ju� w drugiej połowie XVIII wieku, natomiast w Rosji w drugiej połowie 

XIX wieku. W krajach anglosaskich kryterium gospodarno�ci (economy) zacz�ło wyst�powa� 

obok kryterium prawidłowo�ci (regularity; synonim legalno�ci – legality) dopiero po II 

wojnie �wiatowej (z wyj�tkiem USA, które stosowało go od pocz�tku powstania w 1921 r. 

General Accounting Office). Z czasem było uzupełniane w ustawodawstwie niektórych 

pa�stw (np. Kanady w 1977 r. czy Wielkiej Brytanii w 1983 r.) o kryteria takie, jak efficiency 

(sprawno��, wydajno��) oraz effectiveness (skuteczno��). Ł�cznie te kryteria s� okre�lane 

jako three E�s (trzy E) i wykorzystywane do przeprowadzania kontroli „efektu za pieni�dze” 

(value for money - VFM).30 

 NIK, działaj�c w okresie mi�dzywojennym na podstawie art. 4 ustawy z 3 czerwca 

1921 r. o Kontroli Pa�stwowej, o czym była mowa wy�ej, miała sprawdza� tak�e, czy 

czynno�ci gospodarcze i finansowe poddanych jej kompetencji jednostek były nie tylko 

legalne, ale i wykonane z nale�yt� oszcz�dno�ci�, a tak�e celowe pod wzgl�dem 

gospodarczym. Mo�na wi�c zauwa�y�, �e dokonywanie kontroli przez NIK z punktu 

widzenia gospodarno�ci, chocia� tak nazwane kryterium pojawiło si� dopiero w ustawie 

z 9 marca 1949 r., stanowi trwały element w działalno�ci naczelnego organu kontroli 

pa�stwowej. Pozwala te� NIK na przeprowadzanie kontroli zbli�onych do kontroli VFM. 

 Wymóg stosowania  tego kryterium zarówno wobec organów i jednostek publicznych, 

jak i jednostek niepublicznych wymienionych w art. 203 ust. 3 Konstytucji (art. 2 ust. 3 i 4 

ustawy o NIK) ma obecnie swoje �ródło w przepisach ustawy zasadniczej. Zgodnie z art. 82 

Konstytucji, obowi�zkiem ka�dego obywatela polskiego jest troska o dobro wspólne. Dlatego 

te� w wypadku gdy dany podmiot wykorzystuje w swojej działalno�ci „grosz publiczny” lub 

wywi�zuje si� z zobowi�za� finansowych wobec pa�stwa, naczelny organ kontroli 

pa�stwowej jest uprawniony nie tylko do oceny przestrzegania prawa, ale tak�e do oceny 

umiej�tno�ci gospodarowania takim maj�tkiem i wykorzystywanymi �rodkami. W przypadku 

sfery publicznej konieczno�� oceny gospodarno�ci w działalno�ci nale��cych do niej 

jednostek zwi�zana jest z ocen� oszcz�dnego i efektywnego zarz�dzania maj�tkiem 

wspólnym, który tworzy zarówno maj�tek i �rodki Skarbu Pa�stwa lub pa�stwowych osób 

prawnych oraz maj�tek i �rodki jednostek samorz�du terytorialnego i samorz�dowych osób 

prawnych. Potrzeba zapewnienia instytucjom publicznym sprawnego działania, co mo�e mie� 

swój wyraz w gospodarno�ci, wynika tak�e z preambuły do Konstytucji. 

                                                
30 R. Szawłowski, op. cit.; por. te� W. Zdasie�: Kontrola „efekt za pieni�dze – value for money” na przykładzie 

dorobku Narodowego Urz�du Kontroli Wielkiej Brytanii, „Kontrola Pa�stwowa” nr 2/2001, s. 68-82. 
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 Posługiwanie si� przez NIK kryterium gospodarno�ci cz�sto budzi spory 

z jednostkami kontrolowanymi z uwagi na brak w miar� jednoznacznego wzorca i szerszy 

zakres swobody organu kontroli w dokonywaniu takiej oceny, ni� w przypadku legalno�ci. 

W pi�miennictwie podkre�la si�, �e stosowanie kryterium gospodarno�ci, sprowadzaj�ce si� 

w praktyce do dokonywania oceny kontrolowanych zjawisk i procesów gospodarczo-finansowych 

z punktu widzenia racjonalno�ci, efektywno�ci, a niekiedy nawet celowo�ci ich 

podejmowania, jest szczególnie trudne do stosowania i wymaga doskonałej znajomo�ci 

warunków zewn�trznych i wewn�trznych, wyznaczaj�cych przesłanki, podstawy oraz 

sposoby działania kontrolowanych jednostek. Dlatego te� łatwiej jest posługiwa� si� tym 

kryterium organom kontroli wewn�trznej, w szczególno�ci działaj�cym w ramach jednostki 

kontrolowanej i bardzo dobrze znaj�cym specyfik� jej działalno�ci, ni� organom kontroli 

zewn�trznej takim jak NIK.31 

 Dokonywanie przez NIK oceny z punktu widzenia gospodarno�ci wymaga 

szczegółowego uzasadnienia zaj�tego stanowiska, aby w wyst�pieniu pokontrolnym wyja�ni� 

dlaczego zarzuca si� kontrolowanej jednostce, �e w swojej działalno�ci nie sprostała 

wymogom racjonalnego, oszcz�dnego, sprawnego, wydajnego, skutecznego i efektywnego 

zarz�dzania maj�tkiem i �rodkami pozostaj�cymi w jej dyspozycji. 

 Nie wydaje si� natomiast, aby mo�na było ułatwi� to niew�tpliwie trudne zadanie NIK 

wprowadzeniem do ustawy definicji tego kryterium.32 Zwrócono ju� uwag�, �e konkretyzacja 

tre�ci kryteriów, a moim zdaniem dotyczy to przede wszystkim gospodarno�ci, rzetelno�ci 

i celowo�ci, mo�liwa jest tylko w odniesieniu do poszczególnych rodzajów jednostek 

kontrolowanych i tematów kontroli.33 Przy czym konkretyzacja taka mo�e mie� jedynie 

wymiar kierunkowy i dopiero po przeprowadzeniu kontroli w konkretnej jednostce, 

w szczególno�ci je�li zgromadzony jest materiał porównawczy dotycz�cy działalno�ci, mo�e 

by� skutecznie zastosowana do oceny z punktu widzenia gospodarno�ci. Z tego wzgl�du 

opowiadam si� za interpretowaniem poj�cia „gospodarno��” zgodnie z zasadami wykładni 

j�zykowej, tym bardziej �e okre�lenie to mo�na na tle działalno�ci konkretnej kontrolowanej 

jednostki dookre�li�. W tym wypadku wydaje mi si�, �e ró�norodno�� stanów faktycznych 

                                                
31 L. Kurowski, E. Ru�kowski, H. Sochacka-Krysiak, op. cit., s. 143. 
32 Za trudny do zrealizowania postulat zdefiniowania kryteriów z uwagi na ró�norodny wachlarz sytuacji 

poddanych kontroli NIK uwa�aj� J. Jagielski, M. Cherka [w:] Kontrola NIK nad podmiotami niepublicznymi, 
„Kontrola Pa�stwowa” nr 3/2001, s. 22. 

33 J. Dziado�, op. cit. s. 25. 
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poddanych kontroli NIK i konieczno�� stosowania tego kryterium wobec ka�dej 

kontrolowanej jednostki wymaga elastycznego instrumentu, jaki stanowi poj�cie 

„gospodarno��”. 

 Pragn� tak�e podkre�li�, o czym była ju� mowa przy omawianiu kryterium legalno�ci, 

�e w sytuacji gdy przepisy prawne nakazuj� kontrolowanej jednostce w okre�lonym zakresie 

np. oszcz�dne, efektywne lub gospodarne działanie niespełnienie takich wymogów nale�ałoby 

ocenia� z punktu widzenia legalno�ci. Kryterium gospodarno�ci powinno natomiast zosta� 

zastosowane w sytuacji gdy prawo pozostawia jednostce swobod� działania i mo�liwo�� 

dokonywania wyboru podejmowanych przedsi�wzi�� gospodarczych. 

 

 IV. Wiele trudno�ci i nieporozumie� wywołuje tak�e kryterium rzetelno�ci, którym 

NIK ma obowi�zek posługiwa� si� przy dokonywaniu oceny działalno�ci organów i jednostek 

publicznych, a wi�c podmiotów pa�stwowych lub samorz�dowych. 

 NIK w okresie mi�dzywojennym nie miała podstaw do posługiwania si� takim 

miernikiem. Kryterium to zostało, jak ju� wspomniano, wprowadzone do ustawy z 9 marca 

1949 r. i od tej pory jest wymieniane w kolejnych regulacjach prawnych dotycz�cych NIK. 

Podkre�lano, �e wyst�puj�ce w polskim systemie prawnym kryterium rzetelno�ci nie znajduje 

odpowiednika w ustawodawstwie zagranicznym.34 Jednak zostało ono utrwalone 

w odniesieniu do unormowa� dotycz�cych NIK w art. 203 ust. 1 i 2 Konstytucji z 2 kwietnia 

1997 r. Co wi�cej, punktem odniesienia do jego stosowania przez naczelny organ kontroli 

pa�stwowej s� nie tylko przepisy wyznaczaj�ce jego kompetencje, ale tak�e preambuła 

Konstytucji, nakazuj�ca podejmowa� starania maj�ce na celu zapewnienie działaniu instytucji 

publicznych nie tylko sprawno�ci, ale i rzetelno�ci. Wyrazem realizacji tej tre�ci preambuły 

było ograniczenie w ustawie zasadniczej stosowania przez NIK kryterium rzetelno�ci tylko 

do oceny działalno�ci jednostek publicznych, a zrezygnowanie z mo�liwo�ci jego stosowania 

wobec podmiotów wymienionych w art. 203 ust. 3 Konstytucji.35 

 Bior�c pod uwag� znaczenie słownikowe36, rzetelno�� oznacza uczciwo��, 

sumienno��, solidno��, za� rzetelny to wypełniaj�cy nale�ycie obowi�zki, dotrzymuj�cy 

zobowi�za�, uczciwy, słowny, sumienny, solidny, godny zaufania. Rzetelny to tak�e 

                                                
34 R. Szawłowski, op. cit. 
35 Krytycznie oceniała to W. Jaworska-Gromczy�ska, op. cit., s. 30; aprobuj�co do takiego rozwi�zania odnie�li 

si� natomiast J. Jagielski, M. Cherka, op. cit., s. 24. 
36 W. Doroszewski, op. cit., t. 7, s. 1478; M. Szymczak, op. cit., t. 3, s. 161. 



 29 

prawdziwy, nale�yty, wła�ciwy, prawidłowy. Jako synonimy37 tego przymiotnika 

s� wymienione takie okre�lenia, jak: gorliwy, odpowiedzialny, pewny, pilny, porz�dny, 

prawdomówny, prawy, uczciwy. 

 Maj�c na wzgl�dzie te okre�lenia wydaje si�, �e ocena z punktu widzenia rzetelno�ci 

powinna dotyczy� tych aspektów działalno�ci jednostek publicznych i zatrudnionych w nich 

pracowników, które nie s� regulowane przez prawo i nie musz� (chocia� mog�) by� zwi�zane 

z zarz�dzaniem maj�tkiem i �rodkami publicznymi, a które naruszaj� zasady etycznego 

i przyzwoitego zachowania, jakie powinno cechowa� ka�dego kto wyst�puje – w szerokim 

tego słowa znaczeniu – w imieniu pa�stwa lub zarz�dza maj�tkiem publicznym. 

W konkretnych przypadkach ocena według kryterium rzetelno�ci b�dzie wymagała ustalenia 

pozaprawnego standardu nale�ytego zachowania w okre�lonym stanie faktycznym obj�tym 

kontrol�, którego jednostka kontrolowana nie dotrzymała. 

 Przy dokonywaniu oceny z punktu widzenia rzetelno�ci, zwłaszcza organów 

pa�stwowych lub samorz�dowych, mo�e by� pomocny – jako wyznaczaj�cy standardy 

prawidłowego zachowania administracji – „Europejski kodeks dobrej administracji”, przyj�ty 

przez Parlament Europejski we wrze�niu 2001 r. Stanowi on realizacj� prawa do dobrej 

administracji, wynikaj�cego z art. 41 „Karty praw podstawowych Unii Europejskiej”,  

przyj�tej w grudniu 2000 r. w Nicei. Zwraca si� w nim uwag� na potrzeb� stosowania 

w działalno�ci organów publicznych, niezale�nie od praworz�dnego działania, tak�e zasad 

niedyskryminowania, współmierno�ci, bezstronno�ci, niezale�no�ci, obiektywno�ci, 

konsekwentnego działania, uprzejmo�ci, zakazu nadu�ywania uprawnie�.38 W szczególno�ci 

te wskazówki mog� mie� znaczenie dla oceny rzetelno�ci danej działalno�ci w sytuacjach, 

gdy takich wymaga� nie stawiaj� obowi�zuj�ce w danym zakresie przepisy prawa (wówczas 

ocena powinna by� przeprowadzana według kryterium legalno�ci), a jednostka kontrolowana 

działa w ramach przyznanego jej prawem luzu decyzyjnego. 

 Nie podzielam natomiast stanowiska o mo�liwo�ci wykorzystania dla wyja�nienia 

poj�cia „rzetelno��”, stosowanego jako kryterium kontroli przez NIK, wykładni systemowej 

i rozumienia go w sposób zdefiniowany w innych ustawach, np. w art. 22 ust. 1 czy art. 24 

ust. 1 wspomnianej ustawy o rachunkowo�ci, czy art. 193 § 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r.  - 

                                                
37 Z. Kurzawa, op. cit., s. 354. 
38 J. �wi�tkiewicz: Europejski kodeks dobrej administracji. Tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu 

w warunkach polskich procedur administracyjnych, Biuro RPO, Warszawa, maj 2002 r., s. 17-25. 
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Ordynacja podatkowa39. Definicje zawarte w tych przepisach zostały wprowadzone w celu 

wyja�nienia, w jakich sytuacjach za rzetelne uwa�a si� dowody ksi�gowe, ksi�gi rachunkowe 

czy ksi�gi podatkowe. Definicje te wprowadzaj� szczególne znaczenie tego okre�lenia, 

bowiem słu�� �ci�le nazwanym celom. Potwierdza to fakt, �e wprowadzono je nie do cz��ci 

ogólnej w przepisach materialnych tych ustaw, tylko do cz��ci szczegółowych takich 

przepisów. Nierzetelne prowadzenie dokumentów ksi�gowych czy ksi�g powinno by� 

oceniane z punktu widzenia niezgodno�ci z tymi przepisami, a wi�c kryterium legalno�ci. Nie 

ma natomiast podstaw do wykorzystania tych, zawartych w wymienionych przepisach 

definicji przy interpretacji konstytucyjnego poj�cia rzetelno�ci, wyst�puj�cego w ustawie 

zasadniczej w zupełnie innym - moim zdaniem - powszechnym znaczeniu. Wynika to nie 

tylko z tre�ci przytoczonego wy�ej fragmentu preambuły oraz art. 203 ust. 1 i 2 Konstytucji, 

ale równie� z u�ycia okre�lenia „rzetelnie” w rocie �lubowania poselskiego i senatorskiego 

(art. 104 ust. 2 i art.108 Konstytucji), która rozpoczyna si� słowami: „Uroczy�cie �lubuj� 

rzetelnie i sumiennie wykonywa� obowi�zki ...” Warto zauwa�y�, �e zasada rzetelno�ci, jako 

jedna z zasad etyki poselskiej, została zdefiniowana w sposób nast�puj�cy: „Poseł powinien 

nale�ycie wypełnia� swoje obowi�zki. W sprawach tego wymagaj�cych kierowa� si� 

wzgl�dami merytorycznymi”.40 

 

 V. Kryterium celowo�ci mo�e by� przez NIK wykorzystywane tylko do oceny 

działalno�ci kontrolowanych organów i jednostek pa�stwowych. Konstytucja wykluczyła 

mo�liwo�� jego stosowania nie tylko wobec jednostek niepublicznych, ale tak�e wobec 

organów i jednostek samorz�du terytorialnego, nawet je�li wykonuj� one zadania zlecone lub 

powierzone przez pa�stwo.41 Miernik ten ma wi�c w praktyce NIK najw��sze zastosowanie. 

Mimo to podnosi si� w pi�miennictwie w�tpliwo�ci co do jego u�ywania wobec pa�stwowych 

podmiotów gospodarczych: przedsi�biorstw i jednoosobowych spółek Skarbu Pa�stwa, jako 

                                                
39 DzU nr 137, poz. 926, ze zm. 
40 Art. 5 uchwały Sejmu RP z 17 lipca 1998 r. – Zasady etyki poselskiej (MP nr 24, poz. 338). 
41 Rozwi�zania konstytucyjne nie tylko w przypadku NIK, która mo�e posługiwa� si� w kontrolach sfery 

samorz�dowej trzema kryteriami, ale tak�e zaw��aj�c w art. 171 ust. 1 nadzór nad działalno�ci� samorz�du 
terytorialnego sprawowany przez prezesa Rady Ministrów, wojewodów i regionalne izby obrachunkowe 
jedynie do kryterium legalno�ci zapewniły samorz�dowi terytorialnemu wi�ksz� autonomi� w wykonywaniu 
zada� ni� wymaga tego „Europejska karta samorz�du terytorialnego” (DzU z 1994 r., nr 124, poz. 607). 
Zgodnie z art. 8 ust. 2 Karty, „Wszelka kontrola administracyjna działalno�ci społeczno�ci lokalnych 
powinna w zasadzie mie� na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych. 
Kontrola administracyjna mo�e jednak�e obejmowa� kontrol� celowo�ci realizowania przez organ wy�szego 
szczebla w odniesieniu do zada�, których wykonanie zostało społeczno�ciom lokalnym delegowane”. 



 31 

zagra�aj�cego samodzielno�ci prowadzenia działalno�ci gospodarczej.42 Kryterium to daje 

NIK najszersze mo�liwo�ci wypowiadania si� na temat kierunku działania przyj�tego przez 

kontrolowan� jednostk� pa�stwow� i oceny wyborów, jakich dokonuje. Nie jest przy tym 

od 1949 r. zaw��one tak jak w art. 4 wspomnianej ustawy z 3 czerwca 1921 r. o Kontroli 

Pa�stwowej − do oceny celowo�ci działalno�ci gospodarczej („... celowo, pod wzgl�dem 

gospodarczym”), co w gruncie rzeczy mo�na było sprowadzi� do obecnego kryterium 

gospodarno�ci. 

 W „Słowniku j�zyka polskiego” pod redakcj� W. Doroszewskiego43 „celowo��” 

to „odpowiedzialno��, przydatno�� do celu, potrzeba”. „Celowy” za� to „maj�cy osi�gn�� 

okre�lony cel, zamierzony, �wiadomy, umy�lny, osi�gaj�cy cel”. W „Słowniku j�zyka 

polskiego” pod red. M. Szymczaka44 podane s� trzy znaczenia okre�lenia „celowo��”: 

 1) „odpowiednio�� �rodków do celów; przydatno�� do zało�onego celu, do jakich� 

potrzeb”; 

 2) „�wiadome zmierzanie do celu”; 

 3) „filoz. według poj�� teleologii taki przebieg zjawisk i zdarze� (oraz działa� 

ludzkich), jakby w swym rozwoju zmierzały do okre�lonego celu”. 

 W pi�miennictwie podkre�la si�, �e celowo�� jako kryterium kontroli zmierza 

do oceny działalno�ci podmiotu kontrolowanego przez pryzmat stopnia realizacji celów 

i zada� przed nim postawionych, przy czym w rachub� mog� wchodzi� tak cele ostateczne, 

jak i cz�stkowe, osi�gane w procesie działania. Kryterium celowo�ci zakłada te� odwołanie 

si� do stwierdzenia, czy dane działanie jest racjonalne, po�yteczne i czy przynosi zało�one 

i spodziewane efekty.45 

 Punktem odniesienia w przypadku oceny celowo�ci okre�lonego działania jednostki 

kontrolowanej b�d� wi�c obowi�zuj�ce j� regulacje prawne, w szczególno�ci wyznaczaj�ce 

jej zadania i kompetencje. W tych przypadkach gdy prawo obliguje podmiot do celowego 

działania czy te� wyznacza obligatoryjny zakres zada�, naruszenie takich dyspozycji powinno 

by� oceniane z punktu widzenia legalno�ci. Kryterium celowo�ci pozwala natomiast NIK 

odnie�� si� do takich sytuacji, gdy jednostce kontrolowanej przepisy pozostawiaj� swobod� 

przy wykorzystywaniu swoich kompetencji, np. wyposa�aj� j� w prawo do wydawania 

                                                
42 A. Garlicki, op. cit., s. 344. 
43 Op. cit., t. 1, s. 801. 
44 Op. cit., t. 1, s. 237. 
45 J. Jagielski, op. cit., s. 25-26. 
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decyzji uznaniowych czy wykonywania fakultatywnych upowa�nie� do wydawania aktów 

wykonawczych. 

 Za pomoc� tego miernika NIK mo�e tak�e dokonywa� ocen polityki realizowanej 

przez organy pa�stwowe, w szczególno�ci je�li jest ona wyznaczona w programach 

przyjmowanych przez Sejm czy rz�d. Kryterium to mo�e równie� pozwoli� na ujawnianie 

wadliwych regulacji prawnych, które takiej polityce nie słu��. 

 W pi�miennictwie zwracano uwag� na konieczno�� odchodzenia przy kontroli 

administracji od kryteriów formalnych. J. Ł�towski podnosił, �e je�li prawo kształtowane jest 

w sposób biurokratyczno-woluntarystyczny, to instytucje kontroli legalno�ci b�d� w efekcie 

równie� or��em biurokratyzmu i woluntaryzmu. Zwracał uwag�, �e nie ka�de „byle jakie” 

prawo mo�e by� uznane za aksjologicznie prawidłowe; musi by� ono stanowione 

w demokratyczny sposób, a tak�e tre�ciowo odpowiada� temu, co wła�ciwe i normalne 

w nowoczesnym społecze�stwie. Podkre�lał te�, �e we współczesnej administracji mamy 

do czynienia z wielkim polem swobodnej decyzji polityczno-administracyjnej, pozostaj�cej 

w stosunku neutralnym do materialnego ustawodawstwa. Organy pa�stwa, działaj�c 

formalnie zgodnie z prawem, mog� dopu�ci� si� ra��cych bł�dów i zaniedba�. Dlatego, jego 

zdaniem, system kontroli koncentruj�cy si� na aspektach legalno�ciowych jest niepełny 

i anachroniczny.46 Omawiaj�c uprawnienia NIK, J. Ł�towski podkre�lał, �e punktem 

widzenia NIK powinien by� rozumiany perspektywicznie i szeroko interes społeczny 

i gospodarczy, a nie tylko kwestie formalistyczne.47 

 Oczywi�cie te generalne uwagi nie s� proste w stosowaniu w konkretnym 

post�powaniu kontrolnym, w którym „bezpieczniej” z punktu widzenia kontrolera porusza� 

si� w obr�bie wzorca wyznaczonego przepisami prawa, ni� dokonywa� ocen zwi�zanych 

z celowo�ci� działalno�ci kontrolowanego organu czy jednostki,48 szczególnie je�li 

to działanie wkracza w sfer� polityki. 

 Kryterium celowo�ci mo�e by� najbardziej przydatne do oceny sposobu wykonywania 

zada� przez organy i jednostki pa�stwowe, głównie w tych wypadkach, w których kontrola 

nie dotyczy działalno�ci zwi�zanej z zarz�dzaniem przyznanymi im �rodkami i maj�tkiem. 

W takiej sytuacji nieskuteczne do wykazania nieprawidłowo�ci, które nie stanowi� narusze� 

prawa, mo�e by� kryterium gospodarno�ci. 

                                                
46 J. Ł�towski: Prawo administracyjne dla ka�dego, Wydawnictwo Ecostar, Warszawa 1995, s. 240-246. 
47 J. Ł�towski, op. cit., s. 260-261. 
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 Nie wydaje si� te� mo�liwe, z uwagi na ró�norodno�� sytuacji i jednostek obj�tych 

kontrol�, precyzyjniejsze definiowanie w ustawie o NIK poj�cia celowo�ci. Natomiast 

w wyst�pieniach pokontrolnych kierowanych do jednostek pa�stwowych taka ocena powinna 

by� wyra�nie odró�niana od oceny legalno�ci. 

Podsumowanie 

 1. Z uwagi na wszechstronny zakres kontroli NIK i wielo�� podmiotów nim obj�tych 

nie wydaje si� po��dane dookre�lanie kryteriów kontroli w ustawie o NIK. Mogłoby 

to doprowadzi� w konsekwencji do ograniczenia konstytucyjnych kompetencji NIK. Nale�y 

te� podkre�li�, �e Konstytucja w art. 207 przewiduje okre�lenie w ustawie organizacji i trybu 

działania NIK, a nie przedmiotu jej działalno�ci, który wynika wprost z art. 203 i 204. 

 2. Identyfikacji kryteriów nale�y dokonywa� na gruncie wykładni j�zykowej. 

 3. Konkretyzacja tre�ci kryteriów jest wskazana − o ile to mo�liwe − na etapie 

przygotowywania kontroli i opracowywania programu, w odniesieniu do danego rodzaju 

jednostek i tematu kontroli. Posłu�enie si� nimi przy dokonywaniu ocen kontrolowanej 

działalno�ci wymaga szczegółowego uzasadnienia i wskazania punktu odniesienia, który 

posłu�ył NIK za wzorzec. 

 4. Przy dokonywaniu oceny nale�y rozgranicza� poszczególne kryteria i unika� 

uto�samiania gospodarno�ci, rzetelno�ci i celowo�ci z kryterium legalno�ci. W przypadkach 

gdy takie okre�lenia wyst�puj� w przepisach, niezastosowanie si� do nich przez jednostk� 

kontrolowan� oznacza działalno�� niezgodn� z prawem. 

 5. Przyznanie NIK prawa do stosowania, oprócz legalno�ci, tak�e innych kryteriów  

− w zale�no�ci od charakteru podmiotu - wymaga rozwa�enia, czy zgodna z prawem 

działalno�� jednostki kontrolowanej nie jest nieprawidłowa z punktu widzenia gospodarno�ci, 

ewentualnie je�li chodzi o sfer� publiczn� − tak�e rzetelno�ci, a w odniesieniu do jednostek 

pa�stwowych − równie� celowo�ci. 

 6. Ustalenie, �e celowa lub gospodarna działalno�� narusza prawo powinno prowadzi� 

do negatywnej oceny obowi�zuj�cej w takim zakresie regulacji prawnej. 

 

                                                                                                                                                   
48 Na uchylanie si� przez NIK od stosowania kryterium celowo�ci w czasie kontroli wykonania bud�etu 

zwracał uwag� A. Wernik [w:] Kontrola czy audyt?, „Kontrola Pa�stwowa”, numer specjalny, luty 2002 r., 
s. 55. 
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EKSPERTYZA PRAWNA W SPRAWIE INTERPRETACJI POJ��: 

KRYTERIUM LEGALNO�CI, GOSPODARNO�CI, CELOWO�CI I RZETELNO�CI, 

ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI  

ORAZ  ART. 5  USTAWY O NAJWY�SZEJ IZBIE KONTROLI 

 

Przedmiot opracowania 

 Przedmiotem niniejszej ekspertyzy jest ustalenie znaczenia normatywnego poj��: 

kryterium legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci, u�ytych w art. 203 Konstytucji 

RP oraz w art. 5 ustawy o Najwy�szej Izbie Kontroli. 

Stan unormowa� prawnych 

 Zgodnie z tre�ci� art. 203 Konstytucji RP:  

 „1. Najwy�sza Izba Kontroli kontroluje działalno�� organów administracji rz�dowej, 

Narodowego Banku Polskiego, pa�stwowych osób prawnych i innych pa�stwowych jednostek 

organizacyjnych z punktu widzenia legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci. 

 2. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e kontrolowa� działalno�� organów samorz�du 

terytorialnego, komunalnych osób prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych 

z punktu widzenia legalno�ci, gospodarno�ci i rzetelno�ci. 

 3. Najwy�sza Izba Kontroli mo�e równie� kontrolowa� z punktu widzenia legalno�ci 

i gospodarno�ci działalno�� innych jednostek organizacyjnych i podmiotów gospodarczych 

w zakresie, w jakim wykorzystuj� one maj�tek lub �rodki pa�stwowe lub komunalne oraz 

wywi�zuj� si� z zobowi�za� finansowych na rzecz pa�stwa”. 

 Podobnie brzmi art. 5 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwy�szej Izbie Kontroli1. 

Zgodnie z nim:  

 „1. Najwy�sza Izba Kontroli przeprowadza kontrol� pod wzgl�dem legalno�ci, 

gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci, z zastrze�eniem ust. 2 i 3. 

 2. Kontrola działalno�ci samorz�du terytorialnego przeprowadzana jest pod wzgl�dem 

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

 3. Kontrola działalno�ci jednostek organizacyjnych i przedsi�biorców, o których 

mowa w art. 2 ust. 3, jest przeprowadzana pod wzgl�dem legalno�ci i gospodarno�ci”. 

                                                
1  DzU z 2001 r.,  nr 85, poz. 937. 
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 Obecnie i wcze�niej kryteria kontroli sprawowanej przez NIK były podobnie 

okre�lane w przepisach powszechnie obowi�zuj�cego prawa. Jednak ani obecnie, ani 

wcze�niej kryteria kontroli sprawowanej przez NIK nie zostały uj�te w formuły definicji 

legalnych. Ustalaniem normatywnej tre�ci tych poj�� zajmowali si� przedstawiciele nauki 

prawa, a niekiedy tak�e przedstawiciele innych dyscyplin naukowych. 

Pogl�dy przedstawicieli nauki na temat kryteriów kontroli sprawowanej przez 

Najwy�sz� Izb� Kontroli 

 Charakterystyk� pogl�dów przedstawicieli nauki prawa oraz innych dyscyplin 

naukowych, dotycz�cych kryteriów kontroli sprawowanej przez NIK, rozpocz�� wypada 

od przywołania pogl�du J. Homplewicza na temat sposobu rozumienia poj�cia „kryteria 

kontroli”. Według tego autora, kryteria kontroli to wst�pne zało�enia, z punktu widzenia 

których dokonuje si� zarówno samej kontroli rozumianej jako sprawdzanie czy 

porównywanie, jak i wszystkich ocen z t� kontrol� zwi�zanych, b�d�cych nast�pstwem 

dokonanych sprawdze�2. 

 Stosownie do powy�szego rozumienia zwrotu „kryteria kontroli”, kontrola z punktu 

widzenia legalno�ci oznaczałaby sprawdzanie, czy dla podj�cia kontrolowanej działalno�ci 

istniała (lub czy istnieje) podstawa w postaci normy prawnej3. W tym znaczeniu działanie 

legalne to takie, dla którego istnieje podstawa prawna. Niekiedy podnoszono te� w�tpliwo��, 

czy kryterium legalno�ci to to samo, co kryterium praworz�dno�ci. Na tak postawione pytanie 

odpowiedzi udzielano do�� jednoznacznej: praworz�dno�� działania to co� wi�cej ni� 

legalno��. Zdaniem J. Kowalskiego, aby działanie legalne mo�na było traktowa� jednocze�nie 

jako działanie praworz�dne, musiałoby ono by� podejmowane na podstawie prawa oraz 

przynajmniej w przybli�eniu odtwarza� tre�� normy prawnej stanowi�cej podstaw� do jego 

podejmowania4. W takim uj�ciu kryterium legalno�ci miałoby charakter ograniczony 

do badania zgodno�ci działania z normami upowa�niaj�cymi, okre�lanymi te� mianem norm 

kompetencyjnych. W najnowszym pi�miennictwie powy�sze stanowisko zostało 

zakwestionowane. Odmienny pogl�d wyraził w tej kwestii J. Filipek, którego zdaniem przy 

kryterium legalno�ci chodzi „... nie tylko o stwierdzenie, czy badana działalno�� jest 

                                                
2  J. Homplewicz: Kontrola administracji. Zagadnienia Teoretyczne, Kraków 1974, s. 64. 
3  J. Homplewicz: Kontrola administracji ..., op. cit., s. 74; J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Wionczek: Teoria 

pa�stwa i prawa, Warszawa 1981, s.194. 
4  J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Wionczek: Teoria ..., op. cit., s. 194-195; podobnie Z. Ziembi�ski: 

Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 476  nast. 
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uzasadniona w obliczu norm upowa�niaj�cych z formalnoprawnego punktu widzenia 

kompetencje i działania administracji publicznej, ale tak�e o stwierdzenie, czy w zakresie 

obj�tym kontrol� nie zostały naruszone normy warto�ciuj�ce, w�ród nich normy zadaniowe.”5 

Autor ten opowiedział si� wi�c za szerokim rozumieniem kryterium legalno�ci, zbli�onym, 

a w istocie to�samym z kryterium praworz�dno�ci. 

 Kryterium gospodarno�ci rozumiano w pi�miennictwie jako kryterium oceny 

kontrolowanej działalno�ci z punktu widzenia jej efektów ekonomicznych. Przy tym, 

na gruncie nauki organizacji i zarz�dzania w latach siedemdziesi�tych i osiemdziesi�tych 

przez poj�cie działania ekonomicznego rozumiano działanie słuszne, czy inaczej: celowe 

z punktu widzenia efektów ekonomicznych. Wskazywano przy tym, �e działanie gospodarne 

(efektywne ekonomiczne) mo�e wyst�powa� w dwóch wariantach: maksymalizacji efektów 

przy stałych, okre�lonych nakładach albo minimalizacji nakładów przy z góry zało�onych 

efektach6. 

 Kryterium celowo�ci rozumiano jako badanie kontrolowanej działalno�ci pod k�tem 

tego, czy prowadzi ona do osi�gni�cia zamierzonego celu7 albo czy przynosi zamierzone 

efekty8. W literaturze fachowej wskazywano, �e jest to kryterium badania okre�lonego 

zachowania zarówno pod wzgl�dem trafno�ci wyboru samego celu, jak i wyboru sposobu 

jego realizacji9. J. Filipek jest natomiast zdania, �e rozró�ni� nale�y dwa znaczenia kryterium 

celowo�ci: „W �ci�lejszym znaczeniu kontrola celowo�ci jest nastawiona na badanie efektów, 

dla których działalno�� administracyjna ma by� �rodkiem do celu. Tak uj�te efekty 

s� oceniane w swej pozaprawnej, materialnej postaci, bo w tej postaci maj� by� osi�gni�te. 

Natomiast w szerszym znaczeniu kontrola celowo�ci obejmuje tak�e badanie, czy i w jakim 

stopniu działalno�� administracji publicznej jest oszcz�dna, gospodarna, rzetelna.”10 

 Znaczenie kryterium rzetelno�ci ustalano przez odwołanie si� do znaczenia 

leksykalnego. Na tej podstawie konstatowano, �e rzetelno�� to tyle, co uczciwo��, 

sumienno��, solidno��. Rzetelny to prawdziwy, autentyczny, nale�yty11. Kontrola z punktu  

                                                
5  J. Filipek: Prawo administracyjne. Instytucje ogóle, cz. II, Zakamycze, Kraków 2001, s. 218. 
6  B. Ostapczuk (red.): Teoria organizacji i kierownictwa, Warszawa 1979, s. 82; J. Zieleniewski: Organizacja 

i zarz�dzanie, Warszawa 1976, s. 226. 
7  L. Martan: O kryteriach kontroli, „Kontrola Pa�stwowa” nr 4/1971, s. 24. 
8  J. Filipek: Prawo administracyjne ...,op. cit.,  s. 219. 
9  L. Martan: O kryteriach ...,op. cit., s. 24. 
10  J. Filipek: Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 219; podobnie S. J�drzejewski, H. Nowicki: Kontrola 

administracji publicznej. Kontrola a nadzór struktury systemu. Instytucje, Toru� 1995, s. 14. 
11  Słownik j�zyka polskiego, t. 3, Warszawa 1984, s. 161. 
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widzenia kryterium rzetelno�ci polegałaby, przykładowo, na wykrywaniu i dezawuowaniu 

pozorów legalno�ci czy pozorów celowo�ci. St�d wniosek, �e dokonuj�c kontroli jakiej� 

działalno�ci z punktu widzenia rzetelno�ci, mo�na bada� rzetelno�� jej legalno�ci, jak równie� 

rzetelno�� jej celowo�ci12. 

 W pi�miennictwie zwracano tak�e uwag�, �e powy�szych kryteriów kontroli nie 

mo�na precyzyjnie rozdzieli�. Wielu autorów wskazywało na to, �e tre�ciowo kryteria 

te zaz�biaj� si�. Relacja taka zachodzi – zdaniem niektórych autorów – pomi�dzy kryteriami 

legalno�ci i celowo�ci działania13. Ma to by� efektem tego, �e w tre�� norm prawnych 

z zasady wpisane s� okre�lone cele, które prawodawca racjonalny prakseologicznie zamierza 

osi�gn��14.  W takiej sytuacji naruszenie legalno�ci działania mo�e równocze�nie oznacza� 

naruszenie jego celowo�ci, a wi�c zachowanie nielegalne b�dzie jednocze�nie zachowaniem 

niecelowym z punktu widzenia prawodawcy. Zachowanie celowe natomiast tym si� b�dzie 

ró�ni� od legalnego, �e zachowanie legalne b�dzie zachowaniem celowym w zakresie 

przewidzianym przez norm� prawn�15. Oznacza to, �e kontrola legalno�ci jest jednocze�nie 

w pewnym zakresie kontrol� celowo�ci. 

 Niektórzy autorzy wskazywali te� na zwi�zki mi�dzy kryteriami legalno�ci 

i rzetelno�ci16. Według L. Martana, legalno�� mo�na rozdzieli� na formaln� – zgodno�� 

z przepisami – i legalno�� merytoryczn�, czyli rzetelno��, polegaj�c� na prawdziwym, 

sumiennym udokumentowaniu danego działania17. 

 Podobne zale�no�ci stwierdzano tak�e mi�dzy pozostałymi kryteriami kontroli: 

mi�dzy celowo�ci�, gospodarno�ci� i rzetelno�ci�18. Skłoniło to niektórych autorów 

do wniosku, �e w istocie s� tylko dwa, a nie cztery kryteria kontroli: legalno�� i celowo��. 

Pozostałe natomiast to kryteria od tych dwóch pochodne i w nich si� zawieraj�ce19. 

Powoływany ju� wielokrotnie E. Iserzon stwierdził nawet, �e posłu�enie si� przez 

ustawodawc� kryteriami gospodarno�ci i rzetelno�ci „... jest po prostu konsekwencj�  

 

                                                
12  E. Iserzon: Kontrola „zwi�zanej” i „swobodnej” działalno�ci administracji, „Kontrola Pa�stwowa” nr 3/1962,s. 3. 
13  J. Homplewicz: Kontrola administracji ..., op.cit., s. 64; E. Iserzon: Kontrola „zwi�zanej”..., op.cit., s. 5. 
14  A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembi�ski: Zarys teorii pa�stwa i prawa, Warszawa 1994, s. 203. 
15  E. Iserzon: Kontrola „zwi�zanej”..., op. cit.,  s. 8. 
16  E. Iserzon: Kontrola „zwi�zanej” ..., op. cit.,  s. 7; L. Martan: O kryteriach kontroli ..., op. cit., s. 23. 
17  L. Martan: O kryteriach kontroli ..., op. cit.,  s. 23. 
18  L. Martan: O kryteriach kontroli ...,op.cit.,  s. 24; J. Filipek: Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 219. 
19  E. Iserzon: Kontrola „zwi�zanej”..., op.cit., s. 4; J. Homplewicz: Kontrola administracji ..., op. cit., s. 65; 

L. Martan: O kryteriach kontroli ...,op. cit.,  s. 24. 
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pragnienia ustawodawcy, by ustawa dała wyraz idei najwszechstronniejszej kontroli, jak� 

ma wykonywa� NIK. U�ycie wyrazów gospodarno�� i rzetelno�� jest to wi�c niejako figura 

stylistyczna (pleonazm), która ma da� sugestywny wyraz pełni władzy kontrolnej, jaka 

przypada w udziale NIK”20. 

�cisła egzegeza tre	ci art. 203 Konstytucji RP i art. 5 ustawy o Najwy�szej Izbie Kontroli 

 Zgodnie z ustalonymi zasadami egzegezy aktów prawodawczych, proces dekodowania 

norm z przepisów, po przyj�ciu zało�enia normatywno�ci tekstu aktu prawodawczego, 

powinien rozpoczyna� si� od zastosowania tzw. j�zykowych dyrektyw wykładni, 

odwołuj�cych si� do reguł znaczeniowych i składniowych j�zyka etnicznego, w których 

formułowane s� teksty aktów prawodawczych21. Powołani autorzy podkre�laj�, �e: 

„Z zało�enia j�zykowej racjonalno�ci prawodawcy wyprowadza si� reguł�, i� je�li przepis 

jednoznacznie w danym j�zyku formułuje norm� post�powania, to tak wła�nie nale�y dany 

przepis rozumie�.”22  

 Wobec tego, uwzgl�dniaj�c j�zykowe dyrektywy wykładni otrzymaliby�my 

nast�puj�cy rezultat. 

 1. Kontrolowanie jakiej� działalno�ci z punktu widzenia legalno�ci oznaczałoby 

kontrolowanie tej działalno�ci pod wzgl�dem zgodno�ci z prawem. Legalno�� bowiem, to  

– w rozumieniu powszechnym – zgodno�� z prawem23. Inne znaczenia legalno�ci, podane 

w „Słowniku j�zyka polskiego”: uznanie przez prawo, prawno��, prawowito�� – wydaj� si� 

w powy�szym kontek�cie nieadekwatne. Przy tym znaczenie powszechne słowa legalno��, 

jako okre�lenia kryterium kontroli sprawowanej przez NIK, nie jest – jak si� zdaje – 

zaw��one do zgodno�ci jedynie z niektórymi normami prawnymi, lecz z ogółem norm 

prawnych. Zgodnie zatem z powszechnym znaczeniem, kontrola z punktu widzenia 

legalno�ci, w szczególno�ci odnoszona do podmiotów i organów władzy publicznej, 

znaczyłaby to samo co kontrola z punktu widzenia praworz�dno�ci. 

 2. Kontrolowanie jakiej� działalno�ci z punktu widzenia gospodarno�ci oznaczałoby 

w rozumieniu powszechnym kontrolowanie tej działalno�ci pod wzgl�dem umiej�tno�ci 

dobrego gospodarowania. Gospodarny jest bowiem ten, kto umie dobrze gospodarowa�, jest 

                                                
20  E. Iserzon: Kontrola „zwi�zanej”..., op. cit., s. 2. 
21  S. Wronkowska, Z. Ziembi�ski: Zarys teorii prawa, Pozna� 1997, s. 165. 
22  Tam�e, s. 165. 
23  Słownik j�zyka polskiego, PWN 1979, t. 2, s. 19. 
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oszcz�dny, zapobiegliwy24. Przejawem działania niegospodarnego jest rozrzutno��, 

nieliczenie si� z pieni�dzmi, marnotrawstwo. A zatem kontrolowanie przez NIK działalno�ci 

podmiotów i organów okre�lonych w przepisach cytowanych wcze�niej powinno mie� na celu 

ustalenie, czy działalno�� ta jest nacechowana umiej�tno�ci� dobrego gospodarowania, 

zapobiegliwo�ci�, oszcz�dno�ci�, racjonalnym gospodarowaniem �rodkami oraz czy jest 

wolna od rozrzutno�ci, marnotrawstwa i nieliczenia si� z pieni�dzmi. 

 3. Kontrolowanie jakiej� działalno�ci z punktu widzenia celowo�ci oznacza 

w rozumieniu powszechnym badanie, czy okre�lone działanie jest przydatne do zało�onych 

celów lub jakich� potrzeb. Celowo�� bowiem to przydatno�� do zało�onego celu, do jakich� 

potrzeb, ale tak�e odpowiednio�� �rodków do celów25. Inne znaczenie słowa celowo��, 

podane w „Słowniku j�zyka polskiego”, to �wiadome zmierzanie do celu. Nie wydaje si� ono 

jednak adekwatne do kontekstu cytowanych przepisów. Zatem sprawowanie przez NIK 

kontroli z punktu widzenia celowo�ci mo�e obejmowa� dokonywanie ustale�, czy dane 

działanie jest przydatne do osi�gni�cia jakich� stanów rzeczy albo zaspokojenia potrzeb, 

a tak�e czy zastosowane �rodki działania s� adekwatne z punktu widzenia stanów rzeczy, 

które dany podmiot ma osi�gn�� lub osi�ga�. 

 4. Kontrolowanie jakiej� działalno�ci z punktu widzenia rzetelno�ci oznacza� 

natomiast b�dzie badanie, czy kontrolowana działalno�� jest prowadzona w sposób sumienny, 

uczciwy, solidny, nale�yty, dokładny, prawdziwy. Rzetelno�� bowiem, to: uczciwo��, 

sumienno��, solidno��. Natomiast rzetelny to kto� wypełniaj�cy nale�ycie swe obowi�zki, 

dotrzymuj�cy zobowi�za�, uczciwy, sumienny, solidny, godny zaufania26. 

 Ogólnie mo�na wi�c powiedzie�, �e w �wietle reguł znaczeniowych rodzimego j�zyka 

kryterium celowo�ci ma charakter merytoryczny w tym sensie, i� z jego punktu widzenia 

ma by� dokonywana ocena merytoryczna kontrolowanej działalno�ci. Ocena ta mo�e 

prowadzi� do udzielenia odpowiedzi na pytanie: co przedstawia sob� kontrolowana 

działalno��. Kontrola prowadzona na podstawie tego kryterium mo�e stanowi� podstaw� 

do formułowania wniosków, których tre�ci� mo�e by� zakwestionowanie samej 

kontrolowanej działalno�ci, a nie tylko sposobu jej prowadzenia. 

 

                                                
24  Słownik j�zyka polskiego, PWN 1979, t. 1, s. 683. 
25  Słownik j�zyka polskiego, jw., s. 237. 
26  Słownik j�zyka polskiego, PWN 1981, t. 3, s. 161. 
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 Kryterium legalno�ci mo�e mie� po cz��ci charakter merytoryczny, a po cz��ci 

charakter formalny, zale�nie od rodzaju norm prawnych, z punktu widzenia których kontrola 

jest dokonywana. Normy prawne materialne i zadaniowe (w znaczeniu, jakie nadaje 

im J. Filipek, w powoływanej wcze�niej jego pracy) stanowi� kryterium ocen 

merytorycznych. Natomiast normy prawne dotycz�ce procedur oraz form działania stanowi� 

podstawy do dokonywania ocen formalnych. Kontrola prowadzona z punktu widzenia norm 

materialnych i zadaniowych – jako kryterium kontroli – mo�e stanowi� podstaw� 

do formułowania wniosków, których tre�ci� mo�e by� udzielenie odpowiedzi na pytanie:  

co? - a wi�c zakwestionowanie samej kontrolowanej działalno�ci. Kontrola prowadzona 

natomiast z punktu widzenia norm formalnych (proceduralnych i okre�laj�cych formy 

działalno�ci kontrolowanej) stanowi podstaw� do formułowania wniosków, których tre�ci�  

nie mo�e by� kwestionowanie samej kontrolowanej działalno�ci, lecz jedynie sposobu lub 

formy jej prowadzenia. W tym zakresie kontrola prowadzona przez NIK mo�e by� wi�c 

jedynie kontrol� jako�ci, a wi�c kontrol�, która ma dostarczy� odpowiedzi na pytanie: jak? 

 Kryteria gospodarno�ci i rzetelno�ci maj� natomiast wył�cznie charakter jako�ciowy. 

Z ich punktu widzenia nie mo�na dokonywa� ocen merytorycznych kontrolowanej 

działalno�ci, a jedynie ocen dotycz�cych jej jako�ci. Kryteria te mog� stanowi� podstaw� 

do formułowania wniosków dotycz�cych jedynie sposobu prowadzenia kontrolowanej 

działalno�ci. Nie mog� natomiast stanowi� podstawy do jej negowania. Mog� wi�c stanowi� 

jedynie podstawy odpowiedzi na pytanie: jak? 

Konkluzja 

 Zarówno w art. 203 Konstytucji RP, jak i w art. 5 ustawy o NIK zró�nicowano zakres 

kryteriów kontroli sprawowanej przez NIK w zale�no�ci od rodzaju podmiotów tej kontroli 

podlegaj�cych. W najszerszym zakresie, albowiem kontroli dokonywanej z punktu widzenia 

wszystkich czterech kryteriów, poddane zostały organy i podmioty wymienione w art. 203 

ust. 1 Konstytucji (analogicznie w art. 5 ust. 1 ustawy o NIK). 

 W stosunku do administracji samorz�du terytorialnego, a wi�c jednostek samorz�du 

terytorialnego oraz podmiotów z nimi powi�zanych organizacyjnie, kryteria kontroli zostały 

ograniczone poprzez wył�czenie celowo�ci. Oznacza to, �e wnioski formułowane 

w odniesieniu do tych podmiotów o tyle tylko mog� obejmowa� negowanie samej 

działalno�ci prowadzonej przez administracj� samorz�du terytorialnego, o ile znajduje 

to oparcie w przepisach obowi�zuj�cego prawa. W pozostałym zakresie mog� one dotyczy� 

jedynie sposobu prowadzenia działalno�ci przez te podmioty. 
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 W istocie podobnie wygl�da sytuacja w odniesieniu do podmiotów wymienionych 

w art. 203 ust. 3 Konstytucji RP oraz w art. 5 ust. 3 ustawy o NIK. Ró�nica ich sytuacji, 

w porównaniu z sytuacj� administracji samorz�du terytorialnego, polega jedynie na tym, 

�e w stosunku do nich zostały zaw��one kryteria ocen jako�ciowych. 

 Powy�sze ustalenia, oparte na j�zykowych dyrektywach wykładni, nie uzasadniaj� 

negowania racjonalno�ci j�zykowej prawodawcy, co mogłoby uzasadnia� odrzucenie 

rezultatów zastosowania tych reguł. Zabieg taki jest uzasadniony jedynie wówczas, gdy 

normy wyinterpretowane na podstawie wspomnianych dyrektyw wydaj� si� zaprzecza� 

racjonalno�ci: j�zykowej, socjotechnicznej lub prakseologicznej, a wi�c gdy s� z j�zykowego, 

socjotechnicznego lub prakseologicznego punktu widzenia niedorzeczne27. 

 Analizowanych przepisów taka sytuacja nie dotyczy. Dokonane przez ustawodawc� 

ustalenia wyra�nie i racjonalnie ró�nicuj� zakres ingerencji kontrolnej NIK, uwzgl�dniaj�cy 

ró�ny ich status. Zró�nicowanie to odpowiada poszczególnym rodzajom podmiotów 

i organów podlegaj�cych kontroli NIK. W tej sytuacji brakuje przesłanek do dokonywania 

dalszych zabiegów, polegaj�cych na wdra�aniu innych reguł egzegezy aktów powszechnie 

obowi�zuj�cego prawa. 

 

 

                                                
27  S. Wronkowska, Z.Ziembi�ski: Zarys teorii prawa ..., op. cit., s. 163. 
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EKSPERTYZA NA TEMAT  INTERPRETACJI POJ��:  

KRYTERIUM LEGALNO�CI, GOSPODARNO�CI, CELOWO�CI 

I RZETELNO�CI ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI RP  

I W ART. 5 USTAWY O NAJWY�SZEJ IZBIE KONTROLI 

 

Uwagi ogólne 

 

Próba okre� lenia legalnej t re�ci po j�cia „kryter ium kontroli” 

 

 Termin „kryterium kontroli” u�ywany jest powszechnie w doktrynie i praktyce 

kontroli, najcz��ciej bez jego definiowania, jako okre�lenie oczywiste. Nieco gł�bsze 

wnikni�cie w t� problematyk� pozwala jednak stwierdzi�, �e oczywisto�� ta jest pozorna, 

gdy� cz�sto doktryna u�ywa tego terminu zamiennie z terminem „wyznaczenie kontroli”, 

o czym b�dzie bardziej szczegółowo w nast�pnym punkcie rozwa�a�. Jasno�� obrazu 

zaciemnia te� posługiwanie si� przez niektórych autorów kryteriami postulowanymi 

(np. zgodno�� z polityk� pa�stwa, planowo��, poprawno��), które w obowi�zuj�cym systemie 

prawa nie wyst�puj�. Dlatego zasadne wydaje si� pytanie, czy opieraj�c si� na 

obowi�zuj�cych przepisach prawa mo�liwe jest ustalenie (i w jakim stopniu) tre�ci poj�cia 

„kryterium kontroli”. Samego terminu „kryterium”, w odniesieniu do kontroli, przepisy prawa 

u�ywaj� bardzo rzadko. Nie u�ywa go ani Konstytucja RP, ani ustawa o NIK. Nie u�ywaj� go 

tak�e inne ustawy, nawet w cało�ci po�wi�cone kontroli (np. ustawa o kontroli skarbowej). 

Wyj�tek stanowi tu ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych (r.i.o.), która u�ywa 

w art. 5 tego terminu dwukrotnie, raz w formie: „Izby kontroluj� ... na podstawie kryterium 

zgodno�ci z prawem i zgodno�ci dokumentacji ze stanem faktycznym”, a drugi raz 

w brzmieniu: „Kontrola ... dokonywana jest tak�e z uwzgl�dnieniem kryterium celowo�ci, 

rzetelno�ci i gospodarno�ci”. W tym kontek�cie termin „kryterium (kontroli)” jawi si� jako 

termin prawny, a nie tylko doktrynalny. Prawn� tre�� poj�cia kryterium kontroli, zbudowan� 

na podstawie kontekstu sformułowa� wyst�puj�cych w systemie obowi�zuj�cego prawa, 
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mo�na wyrazi� jako wzgl�d (kontrola „pod wzgl�dem”), punkt widzenia (kontrola „z punktu 

widzenia”) lub podstawa kontroli (kontroluj� ... na podstawie ... zgodno�ci z prawem). 

 

Kryt er ia kontroli a wyznaczenia 

 

 Wył�cznie jako prawniczy, a nie prawny termin jawi si� natomiast cz�sto u�ywany 

w rozwa�aniach o kontroli, bliski znaczeniowo okre�leniu „kryterium(a) kontroli”, termin 

„wyznaczenie(a)”. Wychodz�c od rozumienia tego ostatniego terminu w doktrynie 

wyznaczenie mo�na uzna� za wzorzec działania. Doktrynalne „wzorce działania”, czyli 

wyznaczenia, cz�sto pokrywaj� si� w swym brzmieniu i tre�ci z prawnymi kryteriami 

kontroli, np. legalno�� - jako zgodno�� z prawem; gospodarno�� - jako zgodno�� z zasadami 

gospodarno�ci itp. W tym sensie L. Kurowski pisze o posługiwaniu si� tymi wyznaczeniami, 

jako kryteriami kontroli1. B�d�c bardziej precyzyjnym, mo�na byłoby jednak stwierdzi�, �e 

wyznaczenia stanowi� element kryterium kontroli, b�d�cy punktem odniesienia, przedmiotem 

tego kryterium. I tak przy kryterium legalno�ci, czyli zgodno�ci z prawem, wyznaczeniem jest 

prawo, przy kryterium gospodarno�ci, czyli zgodno�ci z zasadami gospodarno�ci, 

wyznaczeniem s� zasady gospodarno�ci itp. 

 Nie zawsze jednak kryteria kontroli okre�lone w przepisach prawa pozostaj� w tak 

prostej - jak podana wy�ej - relacji do formułowanych w doktrynie wyznacze�. Przykładowo, 

ta ostatnia, zarówno w minionym okresie gospodarki centralnie kierowanej2, jak i w 

gospodarce rynkowej3 podaje plan jako jedno z podstawowych wyznacze� kontroli. 

Wyznaczenie to nie ma wi�c bezpo�rednio przeło�enia na �adne z obowi�zuj�cych kryteriów 

kontroli w Polsce. Dlatego nale�y je traktowa� jako szczegółowy przedmiot takich prawnych 

kryteriów kontroli, jak celowo�� i gospodarno��, a w okre�lonym kontek�cie tak�e rzetelno��, 

zdaj�c sobie spraw� z całego skomplikowania tych relacji. Wyznaczenie planu mo�e wi�za� 

si� tak�e bezpo�rednio z prawnym kryterium legalno�ci, o ile plan ma form� prawa 

obowi�zuj�cego (np. ustawa bud�etowa). 

 

 

 

                                                        
1  Zob. L. Kurowski i in.: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa, 2000, s. 64. 
2 Zob. L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, System kontroli finansowej, Warszawa 1971, s. 51. 
3  L. Kurowski i in., op. cit., s. 46-47; B. Kuc: Audyt wewn�trzny. Teoria i praktyka, PTM, Warszawa 2002, 

s. 172-174. 
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Systemowy,  czy zindywidualizowany charakter ustawowych kryt er iów 

kontroli? 

 

 W Konstytucji RP wyst�puj� poj�cia legalno�ci, rzetelno�ci, gospodarno�ci 

i celowo�ci, jako kryteria kontroli NIK (art. 203). Wyst�puje tak�e poj�cie legalno�ci, jako 

kryterium nadzoru prezesa Rady Ministrów, wojewodów i odpowiednio r.i.o. nad 

samorz�dem terytorialnym. Ustawa o NIK (art. 5) wymienia takie same kryteria kontroli NIK, 

jak Konstytucja. Z kolei ustawa o r.i.o. przewiduje kontrol� izb nad gospodark� finansow� 

jednostek samorz�du terytorialnego na podstawie kryterium zgodno�ci z prawem i zgodno�ci 

dokumentacji ze stanem faktycznym, a w zakresie zleconych zada� administracji tak�e 

„z uwzgl�dnieniem kryterium celowo�ci, rzetelno�ci i gospodarno�ci” (art. 5 ust. 1 i 2). 

Artykuł 21 ustawy o Naczelnym S�dzie Administracyjnym stwierdza, �e „S�d sprawuje 

w zakresie swojej wła�ciwo�ci kontrol� pod wzgl�dem zgodno�ci z prawem, je�li ustawa nie 

stanowi inaczej”. W ustawie o kontroli skarbowej art. 2 stanowi, �e do zakresu kontroli 

skarbowej nale�y m.in. „kontrola rzetelno�ci deklarowanych podstaw opodatkowania”, 

„prawidłowo�� obliczania i wpłacania podatków ...”, „kontrola celowo�ci i zgodno�ci 

z prawem gospodarowania �rodkami publicznymi oraz �rodkami pochodz�cymi z UE ...”, 

„kontrola zgodno�ci z prawem przywozu towarów ...”, „badanie celowo�ci w czasie 

podejmowania decyzji i zgodno�ci z prawem wykorzystania i rozporz�dzania mieniem 

pa�stwowym ...” itd. 

 W przepisach ustawowych, odno�nie do ró�nych rodzajów kontroli wyst�puj� ró�ne 

jej kryteria, przy tym brzmienie niektórych z nich jest podobne lub identyczne, jak niektórych 

kryteriów kontroli NIK (celowo��, rzetelno��, gospodarno��), a niektóre z nich maj� 

odmienne brzmienie, pomimo intuicyjnie podobnej tre�ci (kryterium legalno�ci w kontroli 

NIK i zgodno�� z prawem w innych, wymienionych rodzajach kontroli). Przy tym �adne 

z przepisów nie definiuj� tych kryteriów w ich cało�ciowym, ogólnym charakterze. Tylko 

aspekty niektórych kryteriów, np. rzetelno��, maj� cz�stkowe definicje ustawowe, o czym 

b�dzie mowa przy szczegółowej ich analizie. Generalnie mo�na wi�c przyj��, �e o ile 

ustawodawca w systemie prawa u�ywa wyra�e� identycznych, nazywaj�c identycznie 

okre�lone kryteria w ustawach reguluj�cych poszczególne rodzaje kontroli, ma zamiar nada� 

im identyczn� tre��. A contrario – je�li nazywa te kryteria odmiennie, nale�y zakłada�, �e ich 

tre�� jest ró�na, a jej ustalenie – przy braku ustawowych definicji – pozostaje spraw� 

doktryny. Nale�y przy tym zastrzec, �e uwagi te maj� charakter generalny, odnosz�cy si� do 

samej istoty poszczególnych kryteriów kontroli. Te same kryteria, mimo identycznej istoty, 
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mog� ró�ni� si� tre�ci� szczegółow�, wskutek ich ł�czenia z ró�nym podmiotem 

i przedmiotem kontroli. Tak wi�c np. aspekt rzetelno�ci prowadzenia ksi�g rachunkowych 

ró�ni� si� b�dzie od aspektu rzetelno�ci w wywi�zywaniu si� z zobowi�za� podatkowych itp. 

 Ponadto, przy interpretacji (ustalaniu) u�ywanych w ustawach poj�� nale�y stosowa� 

prawnicze reguły wykładni. Poza regułami wykładni gramatycznej, wchodz� tu w gr� zasady 

wykładni systemowej i celowo�ciowej oraz ewentualnie inne. Nie ma wi�c przeszkód, aby 

poj�ciu, które pojawiło si� w okre�lonej ustawie w identycznym brzmieniu jak w innych 

ustawach, nada� odmienn� tre��, o ile funkcja i cel tego poj�cia maj� by� wyra�nie odmienne. 

Tym bardziej jest to zasadne, gdy u�yte terminy s� ró�ne, a podobie�stw dopatruje si� 

doktryna. Z tak� sytuacj� mamy przykładowo do czynienia porównuj�c kryterium kontroli 

zgodno�ci z prawem - przypisane Naczelnemu S�dowi Administracyjnemu, a nazywane 

niemal�e powszechnie w doktrynie kryterium legalno�ci - z kryterium legalno�ci odniesionym 

w Konstytucji i ustawie o NIK do kontroli NIK. 

 Reasumuj�c, racjonalne i potrzebne wydaje si� poszukiwanie wspólnej istoty 

identycznie nazywanych w ró�nych ustawach kryteriów kontroli, nie wykluczaj�c 

szczegółowych ró�nic mi�dzy nimi, w zwi�zku ze zró�nicowanymi celami, funkcjami oraz 

zakresem przedmiotowym i podmiotowym poszczególnych rodzajów kontroli. Z kolei ró�ne 

nazwy kryteriów kontroli, pomimo powierzchownego przypisywania im przez doktryn� 

nieraz podobnych tre�ci, nie powinny by� przesłank� do pogł�bionych poszukiwa� ich 

merytorycznej odmienno�ci, stoj�c na stanowisku dyrektywy racjonalnego ustawodawcy, 

która dot�d obowi�zuje, dopóki nie zostan� przedstawione przeciw niej w konkretnej sytuacji 

niepodwa�alne dowody. 

 

Równorz�dno�� ,  czy hierarchia kryt er iów kontroli NIK? 

 

 Mo�na w tym miejscu zada� pytanie, czy konstytucyjne i ustawowe kryteria kontroli 

NIK s� równorz�dne formalnie i merytorycznie, czy te� pozostaj� w okre�lonej hierarchii? 

Jest ono tym bardziej uzasadnione, �e w publikacjach fachowych podejmuj�cych ten temat 

wypowiadali si� raczej zwolennicy równorz�dno�ci wszystkich kryteriów. Uwa�am, �e co 

najmniej równie uzasadniony jest pogl�d przeciwny. Wprawdzie ustawodawca nie 

warto�ciowuje kryteriów kontroli NIK, a z samej kolejno�ci ich wymienienia w Konstytucji 

RP i art. 5 ustawy o NIK z cał� pewno�ci� nie mo�na wyci�ga� wniosków co do ich 

znaczenia, to jednak na podkre�lenie zasługuje zró�nicowany stopie� uniwersalno�ci tych 

kryteriów. Dwa z nich: legalno�� i gospodarno�� maj� bowiem zastosowanie do wszystkich 
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ustawowych podmiotów i przedmiotów kontroli NIK; trzecie kryterium – rzetelno�� ma 

w��sze zastosowanie, za� najw��szy zasi�g podmiotowo–przedmiotowy ma kryterium 

celowo�ci. Sam ten fakt wyznacza wi�c zasi�g i znaczenie poszczególnych kryteriów kontroli 

w działalno�ci NIK. O wiele wi�ksze znaczenie, moim zdaniem, maj� jednak w tym zakresie 

wzgl�dy merytoryczne. Artykuł 5 Konstytucji RP stanowi bowiem, �e „Rzeczpospolita 

Polska jest demokratycznym pa�stwem prawnym, urzeczywistniaj�cym zasady 

sprawiedliwo�ci społecznej”. Zwa�ywszy, �e w zakresie głównego zainteresowania NIK 

pozostaje działalno�� organów władzy publicznej – art. 7 Konstytucji RP stanowi, �e organy 

te „... działaj� na podstawie i w granicach prawa”. Zasady te przes�dzaj� o szczególnym 

znaczeniu prawa w ustroju i funkcjonowaniu Rzeczypospolitej Polskiej, tym samym kontrola 

NIK pod wzgl�dem legalno�ci ma szczególne znaczenie z konstytucyjnego punktu widzenia. 

Poza tym, zarówno gospodarno��, jak i rzetelno�� oraz celowo�� maj� cz�sto swoje odbicie 

w przepisach prawa i wówczas kontrola legalno�ci oznacza jednocze�nie kontrol� z punktu 

widzenia pozostałych kryteriów. W moim rozumieniu, przes�dzaj�cy co do hierarchii 

kryteriów kontroli NIK jest jednak fakt, �e w przypadku kolizji wyznacze� stanowi�cych 

przedmiot poszczególnych kryteriów kontroli NIK – naruszenie zasad gospodarno�ci, 

celowo�ci, a nawet rzetelno�ci  mo�na wyja�ni� i usprawiedliwi� potrzeb� działa� legalnych, 

zgodnych z prawem. Nigdy nie mo�na natomiast wyja�ni� i skutecznie usprawiedliwi� 

naruszenia prawa (legalno�ci działania) konieczno�ci� zachowa� zgodnych z wyznaczeniami 

gospodarno�ci, celowo�ci czy nawet rzetelno�ci. Oznacza to, �e w działalno�ci kontrolnej 

NIK kryterium legalno�ci ma szczególny charakter i priorytetowe znaczenie, natomiast nie 

bardzo mo�liwe i zasadne wydaje si� hierarchizowanie pozostałych kryteriów kontroli. 

 

Kryterium legalno�ci 

 

 Bior�c pod uwag� ró�norodne aspekty (semantyczne, formalnoprawne, logiczne), 

a tak�e dotychczasowy dorobek praktyki, doktryny i orzecznictwa, mo�na zaryzykowa� 

twierdzenie, �e o legalno�ci mo�na mówi� w dwojakim - w��szym i szerszym znaczeniu. 

W znaczeniu w��szym legalno�� to zgodno�� z prawem (z normami prawa powszechnie 

obowi�zuj�cego). W tym sensie o legalno�ci, rozumianej zarówno jako okre�lona warto��, ale 

tak�e jako kryterium kontroli, pisze wi�kszo�� autorów słowników, encyklopedii, 

podr�czników, monografii, komentarzy i artykułów fachowych. Przykładowo, M. Zirk- 
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-Sadowski w „Wielkiej encyklopedii prawa”4 uznaje, �e: „Legalno�� to cecha przypisywana 

zachowaniom lub aktom normatywnym, zawieraj�ca si� w stwierdzeniu, �e s� one zgodne 

z prawem obowi�zuj�cym. Kontrola legalno�ci aktów organów pa�stwa jest jedn� z instytucji 

pa�stwa prawa.” Z. Janowicz w „Kodeksie post�powania administracyjnego”5, analizuj�c 

tre�� art. 16 § 2 k.p.a. („decyzje mog� by� – na zasadach i w trybie okre�lonym w kodeksie – 

zaskar�ane do s�du administracyjnego z powodu ich niezgodno�ci z prawem”) stwierdza, �e 

„artykuł ten wyra�a bezpo�rednio ... zasad� s�dowej kontroli legalno�ci decyzji 

administracyjnych”, za� komentuj�c art. 21 ustawy o NSA („s�d sprawuje w zakresie swojej 

wła�ciwo�ci kontrol� pod wzgl�dem zgodno�ci z prawem, je�li ustawa nie stanowi inaczej”) 

uznaje, �e: „Jest to typowy przepis ogólny, który powinien by� zamieszczony na pocz�tku 

ustawy. Najlepiej za� byłoby wł�czy� jego tre�� do art. 1 („przez kontrol� legalno�ci 

wykonywania ...” albo „przez kontrol� wykonywania administracji publicznej pod wzgl�dem 

zgodno�ci z prawem ...”).” Cz�sto zreszt� w doktrynie stawia si� w omawianym, w�skim 

sensie legalno�ci nie tylko znak równo�ci mi�dzy tym poj�ciem i zgodno�ci� 

z obowi�zuj�cym (powszechnie) prawem, ale tak�e z praworz�dno�ci�, o której mowa np. 

w art. 7 Konstytucji RP i art. 6 k.p.a.6. 

 Dla niniejszej ekspertyzy bezpo�rednie znaczenie ma głównie fakt, �e wielu znanych 

autorów kryterium legalno�ci w kontroli NIK zdaje si� rozumie� wła�nie w ramach tego 

w�skiego, omówionego wy�ej, pojmowania legalno�ci. Przykładowo, P. Winczorek 

w „Komentarzu do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.”7 pisze: 

„Kryteriami, jakie NIK bra� musi pod uwag� s�: 1) legalno��, tj. zgodno�� z prawem, 

a zwłaszcza Konstytucj� i ustawami, działania kontrolowanych podmiotów ...” W pracy pod 

redakcj� Z. Witkowskiego8 stwierdza si�, �e legalno�� jako kryterium kontroli NIK oznacza 

„zgodno�� z obowi�zuj�cym prawem”. 

 W znaczeniu szerszym, legalno�� to nie tylko zgodno�� działania z prawem 

powszechnie obowi�zuj�cym, lecz tak�e z przepisami wewn�trznymi, jak statuty, regulaminy 

itp., a nawet z prawem zwyczajowym.9 Niektórzy dodaj� do tego jeszcze inne normy 

                                                        
4  Wielka enecyklopedia prawa, red. E. Smoktunowicz, wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, Białystok-

Warszawa 2000, s. 410. 
5  Z. Janowicz: Kodeks post�powania administracyjnego: komentarz, PWN, Warszawa-Pozna� 1995, s. 95-96. 
6  Zob. m.in. B. Adamiak i J. Borkowski: Kodeks post�powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999. 
7 Wyd. „Liber”, Warszawa 2000, s. 261. 
8  Prawo konstytucyjne, Toru� 2001, s. 478. 
9  Zob. J. Dziado�: Próba interpretacji kryteriów kontroli, „Kontrola Pa�stwowa” nr 6/1995. 
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zachowa�, np. umowy cywilnoprawne, orzeczenia s�dowe itp., zalecaj�c mo�liwie szerokie 

rozumienie legalno�ci, jako kryterium kontroli NIK10. 

 Stanowiska te wydaj� si� by� zreszt� zbli�one do praktyki NIK, gdy� w materiałach 

szkoleniowych NIK, dotycz�cych interpretacji kryteriów czytamy, �e: 

 Kontrola pod wzgl�dem legalno�ci oznacza badanie, czy: 

 1) kontrolowana działalno�� była zgodna z obowi�zuj�cymi w danym czasie, 

w okre�lonej dziedzinie, przepisami ustaw (np. rozporz�dze� prezydenta RP, dekretów Rady 

Pa�stwa) i innych aktów normatywnych, wydanych na podstawie przepisów ustawowych 

(o charakterze powszechnie obowi�zuj�cym), a tak�e z postanowieniami ratyfikowanych 

przez Polsk� umów i konwencji mi�dzynarodowych oraz opartych na ustawie statutów, 

regulaminów, układów zbiorowych pracy i innych porozumie� normatywnych (zawieraj�cych 

bezwzgl�dnie obowi�zuj�ce normy post�powania); w razie rozbie�no�ci mi�dzy tre�ci� aktu 

normatywnego wy�szego rz�du (w szczególno�ci ustawy) i aktu ni�szego rz�du 

(wykonawczego) miarodajna dla oceny legalno�ci działania jest tre�� aktu wy�szego rz�du; 

w ramach kontroli legalno�ci ocenia si� tak�e prawidłowo�� stanowienia przepisów 

wewn�trznych obowi�zuj�cych dan� jednostk�, a tak�e działalno�� tej jednostki w �wietle 

tego rodzaju przepisów; dokonuje si� tak�e oceny zgodno�ci kontrolowanej działalno�ci 

z aktami prawnymi niemaj�cymi normatywnego charakteru (umowami, orzeczeniami ró�nych 

organów stosuj�cych prawo), bada si� tak�e prawidłowo�� tych aktów, je�eli s� wydawane 

przez organy administracji pa�stwowej; 

 2) podejmowane działania miały wła�ciw� podstaw� prawn� i mie�ciły si� 

w granicach kompetencji kontrolowanego podmiotu (akty wewn�trzne mog� wi�za� tylko 

jednostki podporz�dkowane organowi wydaj�cemu dany akt); 

 3) zaniechanie działania nie wyst�piło w sytuacji, gdy kontrolowany podmiot miał 

prawny obowi�zek podj�cia okre�lonego zadania. 

 Oceniaj�c legalno�� działania nale�y bra� pod uwag� orzecznictwo Trybunału 

Konstytucyjnego, S�du Najwy�szego i Naczelnego S�du Administracyjnego. 

 W przypadku oceny kontrolowanej działalno�ci jako nielegalnej nale�y wskaza� 

konkretne przepisy prawne lub postanowienia, które zostały naruszone okre�lonym 

działaniem albo zaniechaniem, a w razie potrzeby tak�e wyja�ni�, na czym polegało owo 

naruszenie prawa. 

                                                        
10  Zob. np. W. Jaworska-Gromczy�ska: Konstytucyjne kryteria ocen kontrolnych Najwy�szej Izby Kontroli, 

„Kontrola Pa�stwowa” nr 5/1998. 
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 Autor niniejszego opracowania skłania si� do szerokiego rozumienia legalno�ci, jako 

kryterium kontroli NIK, przewidzianego w art. 203 Konstytucji RP oraz art. 5 ustawy o NIK. 

W tym uj�ciu legalno��, jako kryterium kontroli NIK, obejmuje działalno�� zgodn� ze 

wszelkimi �ródłami praw i obowi�zków, zarówno o charakterze normatywnym, jak 

i niemaj�cych mocy powszechnie obowi�zuj�cej. Za takim uj�ciem przemawia zarówno 

pozycja ustrojowa NIK, cele i funkcje tej instytucji oraz – wydaje si� – �wiadomie u�yty 

przez ustawodawc�, jedynie wobec kontroli NIK, termin „legalno��”, a nie „zgodno�� 

z przepisami prawa”. Nale�y bowiem podkre�li�, �e zamienne stosowanie okre�le� „zgodno�� 

z przepisami prawa” i „legalno��” jest dziełem doktryny, za� ustawodawca wydaje si� by� tu 

wyj�tkowo konsekwentny. 

 Zajmuj�c powy�sze stanowisko uwa�am jednak za wła�ciwe podkre�lenie, �e i tak 

kwintesencj� legalno�ci, jako kryterium kontroli NIK, pozostaje zgodno�� z prawem, w sensie 

zbioru norm prawnych powszechnie obowi�zuj�cych. W tym zakresie za� szczególnie 

doktryna prawa administracyjnego ma niekwestionowany dorobek, który wydaje si� niemal 

w cało�ci przydatny w realizacji funkcji kontrolnych NIK. Dotyczy to zarówno kwestii 

merytorycznych, jak i metodologii kontroli zgodno�ci z prawem, rozwini�tych w nauce prawa 

administracyjnego, zwłaszcza na kanwie art. 6 k.p.a. oraz art. 1 i 21 ustawy o NSA11.  

 

Kryteria gospodarno�ci, rzetelno�ci i celowo�ci 

 

 Dobrym punktem wyj�cia rozwa�a� o poj�ciu gospodarno�ci, jako kryterium kontroli 

NIK, s� wskazówki zawarte w materiałach szkoleniowych Izby. Zgodnie z nimi, kontrola pod 

wzgl�dem gospodarno�ci oznacza badanie, czy: 

 1) działalno�� kontrolowanej jednostki była zgodna z zasadami efektywnego 

gospodarowania, tj.: 

- czy oszcz�dnie i wydajnie wykorzystywano �rodki; 

 - jakie były relacje nakładów i efektów – czy wynik działalno�ci w warunkach, 

w jakich działała kontrolowana jednostka, mo�na było osi�gn�� mniejszym nakładem 

�rodków lub czy zastosowanymi �rodkami mo�na było osi�gn�� lepszy wynik; 

 2) w razie stwierdzenia szkody – czy nie mo�na było jej unikn�� lub ograniczy� jej 

wysoko�� w szczególno�ci, czy nie przekroczono granic dopuszczalnego ryzyka. 

                                                        
11  Zob. w tym zakresie jako punkt wyj�cia: B. Adamiak, J. Borkowski: Kodeks post�powania ..., op. cit. oraz 

J. �wi�tkiewicz: Komentarz do ustawy o Naczelnym S�dzie Administracyjnym, Warszawa 1995. 
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 W przedmiotowych wytycznych NIK wskazuje si� przy tym, �e przy ocenie z punktu 

widzenia kryterium gospodarno�ci nale�y uwzgl�dni� uwarunkowania ekonomiczno- 

-organizacyjne, w jakich działała kontrolowana jednostka. W razie za� oceny kontrolowanej 

działalno�ci jako niegospodarnej nale�y wskaza� ewentualne zało�enia i metod� rachunku 

ekonomicznego lub metod� szacunków, stanowi�ce podstaw� (uzasadnienie) takiej oceny. 

 Mimo �e wymogi gospodarno�ci zostały do�� dawno i jasno sformułowane w nauce 

ekonomii, jako osi�ganie maksymalnego efektu (ekonomicznego) przy okre�lonych nakładach 

lub minimalizowanie nakładów przy okre�lonych efektach - co mo�na obiektywnie bada� 

stosuj�c rachunek ekonomiczny - wielu autorów odnosi si� do gospodarno�ci, jako kryterium 

kontroli, z rezerw� lub wr�cz postuluje odej�cie od niego12. Trudno�ci w ustaleniu tre�ci 

poj�cia gospodarno�ci, jako kryterium kontroli NIK, wi��� si� z brakiem prawnych definicji 

tego poj�cia oraz, przy cz�stym jego u�ywaniu w przepisach prawa ró�nej wagi, zdarzaj�cych 

si� niezrozumiałych sygnałach ustawodawcy co do jego tre�ci. Takim przykładem mo�e by� 

art. 35c ust. 2 pkt 3 ustawy o finansach publicznych, stanowi�cy �e „audyt wewn�trzny 

obejmuje w szczególno�ci ... ocen� efektywno�ci i gospodarno�ci zarz�dzania finansowego”. 

Innym rodzajem trudno�ci, jakie napotykaj� instytucje wykonuj�ce kontrole ze wzgl�du na 

kryterium gospodarno�ci, jest „mała operacyjno�� tego poj�cia w odniesieniu do działalno�ci 

administracyjnej”13. Z drugiej jednak strony, przepisy prawa daj� pewien obraz niektórych 

aspektów gospodarno�ci, zwłaszcza penalizuj�c pewne zachowania, które s� jej 

zaprzeczeniem. Przykładowo, do Kodeksu karnego z 1997 r. wprowadzono przest�pstwo tzw. 

karalnej niegospodarno�ci lub nadu�ycia zaufania. Artykuł 36 k.k. dotyczy sprawcy, który 

przez nadu�ycie udzielonych mu uprawnie� lub niedopełnienie ci���cego na nim obowi�zku, 

b�d�c obowi�zany do zajmowania si� sprawami maj�tkowymi lub działalno�ci� gospodarcz� 

okre�lonego podmiotu, wyrz�dza znaczn� szkod� maj�tkow�. W sytuacji ró�norodnych 

trudno�ci z budow� pozytywnej definicji gospodarno�ci, jako kryterium kontroli NIK, by� 

mo�e u�yteczna praktycznie byłaby próba budowy katalogu zjawisk kwalifikowanych jako 

niegospodarno��. W powołanym wcze�niej opracowaniu W. Jaworska-Gromczy�ska podaje 

zreszt� przykład próby zdefiniowania poj�cia „niegospodarno��”, uznaj�c j� za w pełni udan�. 

Chodzi o definicj� zaproponowan� na łamach „Kontroli Pa�stwowej”14 przez J. Malca, 

według której: „Niegospodarno�� jest to czyn pracownika jednostki pa�stwowej lub 

                                                        
12  Zob. np. A. Sylwestrzak: Najwy�sza Izba Kontroli w konstytucji – uwagi do dyskusji, „Kontrola Pa�stwowa” 

nr 2/1995, s. 8. 
13  B.R. Kuc, Audyt wewn�trzny ..., op. cit., s. 174. 
14  [w:] Co uzna� za niegospodarno��, „Kontrola Pa�stwowa” nr 6/1968. 
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społecznej albo osoby wykonuj�cej dla takiej jednostki czynno�ci na podstawie tytułu 

szczególnego, polegaj�cy na nieumy�lnym spowodowaniu strat na szkod� społecze�stwa 

przez umy�lne b�d� nieumy�lne niedopełnienie obowi�zku uzyskania optymalnie korzystnych 

efektów przy bezpo�rednim lub po�rednim posługiwaniu si� prac� ludzk� lub mieniem w celu 

realizacji zada�, nale��cych do jednostek pa�stwowych lub społecznych. Nie stanowi 

niegospodarno�ci czyn przejawiaj�cy si� w postaci spowodowania wypadku przy pracy, 

po�aru lub katastrofy w komunikacji”. Z cał� pewno�ci� przytoczona definicja mo�e tak�e 

współcze�nie ułatwi� wykonywanie konkretnych kontroli NIK, z punktu widzenia kryterium 

gospodarno�ci. 

 W przeciwie�stwie do legalno�ci i gospodarno�ci, jako wzgl�dnie konkretnie 

identyfikowalnych kryteriów kontroli NIK,15 kryteria rzetelno�ci i celowo�ci s� w o wiele 

wi�kszym stopniu umowne. Nie oznacza to oczywi�cie, �e nale�y zrezygnowa� z d��enia do 

ich precyzyjnego okre�lenia, przy braku jednak ich legalnych definicji oraz prób okre�lenia 

w doktrynie jest to zadanie niezwykle trudne i zło�one. Metodologicznie, do ich 

precyzowania pomocne mog� okaza� si� nauki o j�zyku, a uzupełniaj�co tak�e nauki prawne, 

gdy� przepisy prawa cz�sto u�ywaj� obydwu omawianych poj��, zreszt� w bardzo ró�nych 

znaczeniach. 

 W słownikach j�zykowych przez rzetelno�� rozumie si� nale�yte wypełnienie 

obowi�zków, dotrzymywanie zobowi�za�, dokładno��, solidno��, uczciwo��, sumienno��, 

słowno��, zachowanie godne zaufania (rzetelno�� w pracy, rzetelno�� kupiecka). „Rzetelnie” 

oznacza: dokładnie, nale�ycie, uczciwie16. W „Słowniku antonimów”, jako zaprzeczenie 

rzetelno�ci podaje si�: nierzetelno��, niefachowo��, nieuczciwo��, lekkomy�lno��, brak 

obiektywizmu, brak powagi, demagogi�, omyłkowo��, zwodniczo��.17  

 Obowi�zuj�ce przepisy prawa w ró�nym znaczeniu u�ywaj� terminu „rzetelno��” 

i mog� by� tak�e pomocne w budowaniu tre�ci poj�cia rzetelno�ci, jako kryterium kontroli 

NIK. Najbardziej znany i najcz��ciej przytaczany jest tu przykład ustawy o rachunkowo�ci, 

która rzetelno�� w prowadzeniu ksi�g rachunkowych okre�la jako zgodno�� zapisów 

ksi�gowych ze stanem faktycznym. W podobnym sensie poj�cie to wyst�puje w Ordynacji 

podatkowej. Analizowany termin w ró�nym znaczeniu wyst�puje tak�e w Kodeksie pracy, 

ustawie o słu�bie cywilnej, a nawet w Konstytucji RP i ustawie o NIK. Wielokrotnie terminu 

„rzetelno��” u�ywa tak�e podstawowa dla ustroju finansów publicznych ustawa o finansach 

                                                        
15  Taki pogl�d zdaje si� prezentowa� tak�e Cz.Bielecki: System kontroli w PRL, Warszawa 1981, s. 47. 
16  Zob. W. Jaworska-Gromczy�ska, op. cit. 
17  A. D�brówka, E. Geller: Słownik antonimów, Warszawa 1995, s. 425. 
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publicznych. U�ywa si� w niej takich okre�le�, bez odnoszenia ich do kategorii rzetelno�ci, 

które jednak wi��� si� j�zykowo i logicznie z szeroko rozumian� rzetelno�ci�, jak: 

terminowo�� wykonywania  zada�, zgodno�� z zasadami uczciwej konkurencji itp. Cz�sto 

ustawowa „rzetelno��” wyst�puje obok innych wyznacze�, kojarzonych z szeroko rozumian� 

rzetelno�ci�, jako kryterium kontroli NIK. Chodzi tu przykładowo o obiektywno�� 

i niezale�no�� (obok rzetelno�ci) audytora wewn�trznego (art. 35h), kompletno�� (obok 

rzetelno�ci) dokumentów itp. Dopuszczalna i do obrony jest tu jednak taka wykładnia, która 

b�dzie w stanie wykaza�, �e ustawa o finansach publicznych (ewentualnie tak�e inne ustawy) 

u�ywaj� terminu „rzetelno��” w sposób w�ski, specyficzny, natomiast na tle Konstytucji RP 

i ustawy o NIK mo�liwe i wła�ciwe jest szerokie rozumienie terminu „rzetelno��”, jako 

kryterium kontroli NIK, obejmuj�ce tak�e poj�cia „s�siednie”, wyst�puj�ce w ustawach obok 

(poza) w�sko poj�tej rzetelno�ci. Analiza obowi�zuj�cego ustawodawstwa mo�e wi�c 

odgrywa� rol� inspiruj�c� i twórcz� w budowaniu szerokiego poj�cia rzetelno�ci, jako 

kryterium kontroli NIK. 

 W uj�ciu słownikowym celowo�� oznacza: odpowiednio��, przydatno�� do potrzeb, 

do celu („cel” jest planowanym wynikiem ka�dego racjonalnego działania, tym, do czego si� 

d��y, o co zabiega). „Spełnia� swój cel” to znaczy przydawa� si� do czego�, sprawdza� si� 

w jakiej� sytuacji, dobrze funkcjonowa�. Celowo�� jest wła�ciwo�ci� charakteryzuj�c� 

�wiadome działanie, prac� maj�c� cel i sens, słu��c� czemu�. Synonimem celowo�ci jest 

po�yteczno��, ukierunkowanie. „Celowy” oznacza: maj�cy osi�gn�� zamierzony cel, 

zamierzony, �wiadomy, umy�lny”18. Przeciwie�stwem celowo�ci jest natomiast: bezcelowo��, 

przydatno��, przypadkowo��, niekontrolowanie, �ywiołowo��19.  

 W „Standardach kontroli NIK”20 stwierdza si�, �e kontrola pod wzgl�dem celowo�ci 

obejmuje badanie: zapewnienia zgodno�ci z celami okre�lonymi dla kontrolowanej jednostki 

lub działalno�ci; zapewnienia optymalizacji zastosowanych metod i �rodków, ich 

odpowiednio�ci do osi�gni�cia zało�onych celów; osi�gni�cia tych celów (skuteczno��). 

 Tak wi�c celowo��, jako kryterium kontroli NIK, maj�ce zastosowanie zreszt� 

wył�cznie przy kontroli jednostek pa�stwowych, mo�na sprowadzi� do oceny 

kontrolowanych jednostek z punktu widzenia celów tych jednostek zawartych w aktach 

ogólnie obowi�zuj�cych oraz wewn�trznych przepisach prawa tych jednostek (statutach,   

                                                        
18 W. Jaworska-Gromczy�ska, op. cit. 
19  Zob. Słownik synonimów, op.cit., s. 59. 
20   Warszawa, lipiec 2002 r. 
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regulaminach), a tak�e ich planach, harmonogramach itp. Oczywista jest tu tak�e ocena 

prawidłowo�ci tych wewn�trznych aktów prawnych oraz planów w �wietle przepisów ogólnie 

obowi�zuj�cych. Słusznie wi�c podkre�la si�, �e cz�sto ocena z punktu widzenia tego 

kryterium splata si� nierozerwalnie z ocen� z punktu widzenia szeroko rozumianej legalno�ci. 

Potwierdzaj� to przykładowo liczne przepisy ustawy o finansach publicznych, nakładaj�ce na 

głównego ksi�gowego obowi�zek dokonywania wst�pnej kontroli zgodno�ci operacji 

gospodarczych i finansowych z planem finansowym (art. 35), obowi�zek ponoszenia przez 

jednostki wydatków publicznych na cele i w wysoko�ci ustalonej w ustawie lub uchwale 

bud�etowej (art. 28 ust. 1), obowi�zek dokonywania wydatków w sposób celowy (art. 28 

ust. 3) itd. Tak�e zasady gospodarki finansowej obowi�zuj�ce w bud�ecie pa�stwa w toku 

jego wykonywania zawieraj� ró�norodne aspekty kryterium celowo�ci (art. 92). Analiza 

obowi�zuj�cych przepisów niesie przy tym w�tpliwo��, czy cz�sto wymieniana w tych 

przepisach terminowo�� powinna by� traktowana jako element kryterium celowo�ci, czy 

raczej jako element rzetelno�ci. Wydaje si�, �e dylemat ten nale�y rozstrzygn�� nie tyle 

generalnie, lecz raczej w poszczególnych przypadkach. 

 Poza ocen�, czy cele zostały zrealizowane i w jakim stopniu, kryterium celowo�ci 

zakłada tak�e ocen� adekwatno�ci u�ytych �rodków do celów. 

 

Uwagi ko�cowe 

 

 Niniejsze opracowanie z konieczno�ci tylko wyrywkowo przedstawia wybrane 

kwestie interpretacji poj��: legalno��, gospodarno��, rzetelno�� i celowo��, jako kryteriów 

kontroli NIK przewidzianych w art. 203 Konstytucji RP oraz art. 5 ustawy o NIK. Poło�ono 

w nim głównie nacisk na aspekty prawne i prawnicze tych poj��. 

 Opieraj�c si� na obowi�zuj�cych przepisach prawa, przez kryterium kontroli nale�y 

rozumie� wzgl�d, punkt widzenia lub podstaw� (ocen) kontroli. W przeciwie�stwie do tego 

poj�cia, które ma charakter prawny, poj�cie wyznacze� kontroli jest tworem doktryny i 

oznacza przedmiot lub wzorzec albo punkt odniesienia kryterium kontroli. Ustalanie tre�ci 

poszczególnych kryteriów kontroli NIK, przy braku legalnych definicji, powinno by� domen� 

doktryny prawa, wzmocnion� naukami o j�zyku, ekonomi�, naukami o zarz�dzaniu, a nawet 

etyk� i psychologi�. Z prawniczego punktu widzenia mo�na uzna�, �e prawna tre�� 

poszczególnych kryteriów kontroli powinna opiera� si� zarówno na całym systemie prawa, 

a wi�c by� prób� budowania poj�� uniwersalnych dla całego sytemu prawa, jak i uwzgl�dnia� 
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indywidualny kontekst i uwarunkowania poszczególnych poj��. Je�eli okre�lone poj�cie 

wyst�puje w wielu ustawach, racjonalna jest próba jego uniwersalizacji, a dopiero gdy s� 

wyra�ne argumenty przeciwne, mo�na identycznym terminom prawnym przypisywa� 

zró�nicowan� tre��. 

 Autor niniejszego opracowania uwa�a, �e kryteria kontroli NIK charakteryzuje du�y 

stopie� zró�nicowania, jednak przy wielu wspólnych polach (krzy�owaniu si� tych poj��). 

Ten fakt oraz brak ku temu generalnych przesłanek prawnych powoduje, �e kryteriów 

kontroli NIK nie mo�na konsekwentnie hierarchizowa� pod wzgl�dem wagi i znaczenia. 

Z jednym wszak�e wyj�tkiem. Legalno��, jako kryterium kontroli NIK powinno by� 

traktowane jako najwa�niejsze, zarówno z powodu zasad konstytucyjnych, jak i szczególnej 

roli NIK w systemie kontroli, a tak�e z powodu szczególnej relacji tego kryterium do innych 

kryteriów kontroli NIK. 

 Najistotniejszym wnioskiem opracowania w jego fragmencie dotycz�cym legalno�ci, 

jako podstawowego kryterium kontroli NIK, jest potrzeba i zasadno�� jego szerokiego 

ujmowania, nie tylko w sensie zgodno�ci z normami prawa powszechnie obowi�zuj�cego 

(legalno�ci doktrynalnej w w�skim znaczeniu). W tym uj�ciu legalno��, jako kryterium 

kontroli NIK, ma znacznie szerszy zakres ni� „zgodno�� z prawem”, czy „praworz�dno��”, 

jako kryteria wyst�puj�ce przy innych rodzajach kontroli. 

 Kryteria gospodarno�ci, rzetelno�ci i celowo�ci tak�e nie maj� legalnych definicji, 

dlatego zasadne jest budowanie ich doktrynalnych definicji oparte na zało�eniu definicji 

mo�liwie szerokich, wychodz�cych od j�zykowego rozumienia sensu nazw, przy 

uwzgl�dnieniu zasad logiki i do�wiadczenia �yciowego, a tak�e dorobku kilku dyscyplin 

nauki. Swoist� rol� do spełnienia maj� w tym zakresie tak�e nauki prawne, które powinny 

ustali� sens u�ywanych w wielu ustawach i aktach wykonawczych terminów „gospodarno��”, 

„rzetelno��” i „celowo��”, j�zykowo pokrywaj�cych si� z odpowiednimi kryteriami kontroli 

NIK, zarysowa� ich zakres przedmiotowo-podmiotowy oraz zakresy wzajemnego 

zachodzenia na siebie. Doktryna prawa ma do odegrania swoj� rol� tak�e dla jeszcze lepszej 

interpretacji poj�cia legalno�ci, jako kryterium kontroli NIK, zwłaszcza w zakresie, w którym 

poj�cie to wychodzi poza tradycyjn� kategori� „zgodno�ci z normami prawa powszechnie 

obowi�zuj�cego”. 

 

 

 

 


