SPECJALNE POSIEDZENIE KOLEGIUM NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
POSWIECONE KRYTERIOM KONTROLI
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI W SWIETLE KONSTYTUCJI RP
I USTAWY O NIK

Problematyka kryteriow kontroli sprawowanej przez Najwyzszq Izbe Kontroli,
wtasciwa interpretacja ich tresci, charakteru i funkcji, niezbedna dla rozgraniczenia
poszczegolnych pojec nalezy do najwazniejszych, ale i najtrudniejszych zagadnien w praktyce
kontrolerskiej.

Wokot wyktadni pojec czterech konstytucyjnych i ustawowych kryteriow kontroli NIK,
tj. legalnosci, gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci toczy sie tez ozZywiona dyskusja
w pismiennictwie naukowym.

Zgodnie z Konstytucjq, uprawnienia Najwyzszej Izby Kontroli w stosunku do
poszczegolnych kategorii jednostek kontrolowanych sq zréoznicowane wtasnie z punktu
widzenia kryteriow kontroli. Z tego wzgledu wtasciwe ich rozumienie ma duze znaczenie dla
okreslenia sytuacji jednostek kontrolowanych.

Sprawy wtasciwego rozumienia i stosowania kryteriow kontroli nabierajq
szczegolnego znaczenia i aktualnosci zwtaszcza w sytuacji zakrojonego na szerokq skale
procesu dostosowywania polskich rozwiqzan do standardow miedzynarodowych, w tym
rowniez w zakresie przyjetych zasad funkcjonowania naczelnych organéw kontroli
panstwowej.

Analizie pojec¢ kryteriow kontroli NIK, prezentacji stanowisk w tej kwestii wybitnych
autorow — prawnikow, etyka i jezykoznawcy poswiecone byto zorganizowane 4 grudnia
2002 r. specjalne posiedzenie seminaryjne Kolegium NIK nt.: ,, Interpretacja pojec: kryterium
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci zawartych w art. 203 Konstytucji RP
iwart. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o NIK”. Szczegolnie stymulujqca dla dyskusji okazata sie
konfrontacja punktow widzenia i podejscia metodologicznego przedstawicieli roznych

dziedzin nauki i wiedzy.



W 2002 roku redakcja ,, Kontroli Panstwowej” wydata 4 numery specjalne

poswiecone:

1. Corocznemu badaniu przez Najwyzszq Izbe Kontroli wykonania budzetu
panstwa — kontrola czy audyt.

2. Statusowi prawnemu Najwyzszej Izby Kontroli w swietle Konstytucji RP
i standardow Unii Europejskiej.

3. Sytuacji prawnej podmiotow podlegajqcych kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli.

4. Kryteriom kontroli Najwyzszej Izby Kontroli w swietle Konstytucji RP
i ustawy o NIK.

Wszystkie numery specjalne dostepne sq w Bibliotece NIK

oraz w redakcji ,,Kontroli Panstwowej”




Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Mirostaw Sekuta:

Otwieram kolejne seminaryjne Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli. Cieszg sig, ze
temat dzisiejszego posiedzenia wywolal tak duze zainteresowanie, ciesz¢ si¢ rowniez
obecnoscia naszych gosci. Witam Pana prof. Jerzego Makarczyka — doradce¢ prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Pania senator prof. Teres¢ Liszcz - przewodniczaca Komisji
Ustawodawczej Senatu RP, Pana Jerzego Stgpnia — sgdziego Trybunatu Konstytucyjnego,
Pana Remigiusza Paszkiewicza — Dyrektora Gabinetu prezesa NBP, Panig Iwong Hickiewicz,
dyrektora Departamentu Prawnego - przedstawicielkg Glownego Inspektora Pracy, Pana
Ryszarda Stefanskiego - zastgpc¢ Prokuratora Generalnego, Pana Wojciecha Dydka —
zastgpce dyrektora Departamentu Kontroli MSWiA, Pana Bogdana Cybulskiego -
przewodniczacego Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych - cieszg sig, ze nasza
bratnia instytucja kontrolna ma swojego przedstawiciela, Pana Tadeusza Mojs¢ z
Ministerstwa Finanséw, Panig prof. Mari¢ Gintowt-Jankowicz — dyrektora Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej. Witam wszystkich Panstwa, ktérych jeszcze nie wymienilem,
a ktorzy sa naszymi mitymi gos¢mi.

Mozemy zatem przystapi¢ do realizacji programu. Jak Panstwo wiedza, NIK
obowiazuja kryteria kontroli, ktore sg okreslone we wszystkich aktach prawnych dotyczacych
Izby, poczynajac od Konstytucji. Postugiwanie si¢ kryteriami kontroli NIK ma bardzo dluga
tradycj¢. 1 migedzy innymi dlatego, ze jest to dluga tradycja, moglo dojs¢ do pewnego
zrutynizowania znaczenia tych stéw. W zwiazku z tym chcialbym, zeby na dzisiejszym
posiedzeniu Kolegium zastanowi¢ si¢ jeszcze raz nad znaczeniem poszczegOlnych stow
okreslajacych kryteria kontroli. Chodzi réwniez o to, aby na ten temat mogli wypowiedzie¢
si¢ nie tylko kontrolerzy, ale rowniez i osoby o innych zawodach. Bardzo si¢ cieszg, ze
zaproszenie do napisania referatdw na dzisiejsze spotkanie przyjeli: prof. dr hab. Jan Miodek,
ksiadz prof. dr hab. Janusz Nagdrny, sedzia Malgorzata Niezgédka-Medek, prof. dr hab.
Marek Szewczyk oraz prof. dr hab. Eugeniusz Ruskowski. Profesor E. Ruskowski niestety
jest zlozony grypa, w zwiazku z tym trzeba bgdzie poprzesta¢ na pisemnej formie jego
wystapienia. Panstwa prosze o krétkie wprowadzenie do przedstawionych referatéw. Po
przerwie zapraszam do dyskusji, myslg ze bgdzie ona ciekawa 1 owocna, 1 ze cate dzisiejsze

seminarium nie tylko pozwoli nam odswiezy¢ znaczenie stow - na ktérych si¢ opieramy - ale



pozwoli réwniez nada¢ im nowy sens i umozliwi¢ spozytkowanie dzisiejszej dyskusji w
naszej pracy kontrolerskiej. Informuj¢ réwniez, ze tak jak na innych seminaryjnych kolegiach
NIK, obrady sa transmitowane przez sie¢ internetowa, wigc witam tych wszystkich, ktorzy
przy komputerach biora udziat w naszym Kolegium seminaryjnym. Proszg pana prof. Jana

Miodka o zabranie gtosu.



prof. dr hab. Jan Miodek

EKSPERTYZA NA TEMAT
INTERPRETACJA POJEC: KRYTERIUM LEGALNOSCI, GOSPODARNOSCI,
CELOWOSCI I RZETELNOSCI, ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI RP
I W ART. 5 USTAWY O NAJWYZSZE] 1ZBIE KONTROLI

Ekspertyze t¢ nalezy zacza¢ od interpretacji wyrazu kryterium, funkcjonujacego
we wszystkich jezykach naszego krggu kulturowego, wywiedzionego z greckiego kriterion —
,Lumiejetnos¢ rozsadzania; srodek rozréznienia”, przywolywanego w rozlicznych sferach
ludzkiej dziatalnosci (tradycyjnie mowi si¢ wigc np. w lingwistyce o formalno-logicznym,
narodowym, geograficznym, autorskim czy scenicznym kryterium poprawnosci jezykowej,
w filozofii — o kryterium prawdy, wartosci i podziatu; w sporcie kryterium to ,,wyscig kolarski
na trasie o zamkni¢tym obwodzie”). W powszechnym odczuciu jest on rozumiany jako
czynnik, na podstawie ktérego dokonujemy oceny, wyboru lub kwalifikacji czegos$; powiemy
np., ze wiedza stanowi gtdéwne kryterium oceny ucznia, ze o obsadzie stanowisk powinny
decydowaé kryteria merytoryczne itp. Za synonimiczne wobec kryterium uzna¢ mozna

rzeczowniki miernik, sprawdzian, probierz.

&

Skoro legalne (z tacifiskiego legalis) jest cos$, co jest zgodne z prawem, uznane przez
prawo lub ma moc prawna, a legalnos¢ jest rzeczownikiem utworzonym od podstawy
stfowotworczej legalny 1 znaczacym tyle co ,,bycie legalnym” (tzw. nomen essendi), to przez
kryterium (miernik, sprawdzian, probierz) legalnosci nalezy rozumie¢ ,,zbidr czynnikéw,
na podstawie ktérego oceniamy, czy co$ jest zgodne z prawem lub uznane przez prawo”.

Do stowotworczej kategorii nazw istotnosciowych (nomina essendi) o parafrazie
znaczeniowe] ,,bycie jakims$” naleza kolejne rzeczowniki bgdace przedmiotem niniejszej
ekspertyzy, a mianowicie gospodarnosc, celowosé i rzetelnos¢, utworzone od odpowiednich
przymiotnikéw gospodarny, celowy 1 rzetelny.

Mianem gospodarnego okre$lamy kogos, kto umie dobrze i oszczg¢dnie gospodarowac
tym, co posiada, lub tym, co mu powierzono, kto umiej¢tnie czyms$ zarzadza, kto umiejgtnie
prowadzi jaka$ dzialalnos¢, kto — w wypadku zawiadywania pienigdzmi — wlasciwie je

uzytkuje, aby osiagna¢ wyznaczony cel. Gospodarnos¢ to ,,umiejgtno$¢ dobrego gospodarowania,



zarzadzania czyms$”, to ,,umiejgtne, oszcz¢dne gospodarowanie” (w stownikach historycznych
podkresla si¢ ewoluowanie tych stow ku znaczeniu ekonomicznemu). Przez kryterium
(miernik, sprawdzian, probierz) gospodarnosci trzeba zatem rozumie¢ ,,zbioér czynnikéw,
na podstawie ktorego oceniamy, czy dobrze i oszczgdnie zawiaduje si¢ czyms powierzonym
do uzytkowania, czy umiejetnie prowadzi si¢ jaka$ dziatalno$¢, czy wilasciwie (racjonalnie)
operuje si¢ Srodkami finansowymi przeznaczonymi do zrealizowania jakiego$
przedsigwzigcia”.
*

Celowy — przymiotnik od rzeczownika cel (ze staroniemieckiego zil) — to stowo
znaczace tyle co ,,zrobiony w okreslonym celu; zamierzony, umyslny, Swiadomy”. Powiemy,
ze celowe jest ,co$, co jest przemys$lane i prowadzi do zamierzonego celu” (np. celowe
zmiany, celowa zwtoka), takze ,,odpowiednie w danej sytuacji” (np. uznatem za celowe, by
przedtuzy¢ rozmowe), wreszcie — ,,nastawione na okreslony cel” (np. z uzyskanych srodkow
planuje sie utworzenie dziesieciu funduszy celowych). Celowos¢ to ,,odpowiednio$¢ srodkow
do celéw, przydatnos¢ do zalozonego celu, do jakichs$ potrzeb” (np. celowos¢ budowania
domow jednorodzinnych), réwniez ,$wiadome zmierzanie do celu”. Kryterium (miernik,
sprawdzian, probierz) celowosci, zwiazane z pierwszym znaczeniem nomen essendi
celowos¢, to ,zbiér czynnikOw pozwalajacy stwierdzi¢ odpowiednios¢, przydatnose
wykorzystanych srodkéw do zamierzonych celéw, do powstatych potrzeb”. Wazne jest przy

tym uwzglednienie okolicznos$ci towarzyszacych osiaganiu okreslonych wynikéw.

&

Przymiotnik rzetelny (z pierwotnego Zrzetelny — ,przejrzysty, przezroczysty,
widoczny”, od dawnego Zrze¢ — ,,patrzy¢”) ma wiele znaczen: ,,wypetniajacy nalezycie swe
obowiazki, dotrzymujacy zobowiazan, uczciwy, sumienny, solidny, godny zaufania”,
»halezyty, wilasciwy, doktadny”, takze — rzadziej — ,,prawdziwy, autentyczny”. Ktos, kto jest
rzetelny, stara si¢ dobrze wykona¢ swoje obowiazki i mozna na nim polega¢ (rzetelny
pracownik, rzetelny historyk, rzetelny uczen). Mianem rzetelnej okreslimy tez pracg takiego
czlowieka (rzetelne wykonanie, rzetelne aktorstwo). Rzetelnos¢ — odprzymiotnikowy
rzeczownik — jest rOwnoznaczny z “uczciwos$cia, sumiennos$cia, solidnoscia”. A zatem
kryterium (miernik, sprawdzian, probierz) rzetelnosci ,to zbidr czynnikOw pozwalajacy
stwierdzi¢ uczciwos$¢, bezinteresownos¢, sumiennos$¢ i solidno$¢ danego przedsigwzigcia,

dziatania, postgpowania”.



Parafrazy znaczeniowe analizowanych tu poje¢ — z wyjatkiem celowosci — maja
w polszczyznie dluga tradycjg. Warto jednak dopowiedzie¢, ze jeszcze w XIX wieku czesciej
uzywanym synonimem legalnosci byta prawnosc¢ (legitimitas, die Gesetzlichkeit) — ,,2zg0dnos¢
z prawem, prawowitos¢, shuszno$¢” (prawnosc¢ aktu, prawnos¢ matzenstwa, prawnosc
zqdania), gospodarnos¢ utozsamiano juz przede wszystkim z ,.dobrym zarzadem ekonomicznym”,
z ,,0szczgdnos$cia, ekonomika”, rzetelnos¢ natomiast oznaczala 1 ,,jawnos¢, oczywistosc”,
1,,istotnos¢, rzeczywistosc”, 1 ,,szczeros¢, sumiennos¢, poczciwos¢”, i ,,prawdomOwnosc”,
1,,wierzytelnos¢, wiarygodnosc”.

W prawie polskim kryteria legalnosci, gospodarnosci, celowosci 1 rzetelnosci

funkcjonuja od roku 1919 — z przerwa na lata II wojny Swiatowej 1 lata 1952-1956.
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ks. prof. zw. dr hab. Janusz Nagorny

INTERPRETACJA POJEC:
KRYTERIUM LEGALNOSCI, GOSPODARNOSCI, CELOWOSCI I RZETELNOSCI,
ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI RP
I W ART. 5 USTAWY O NAJWYZSZEJ I1ZBIE KONTROLI

Zasadnicze zadanie Najwyzszej Izby Kontroli — zawarte juz w samej nazwie tego
organu — dotyczy kontroli, ktoéra otrzymuje rang¢ kontroli panstwowe;j. Juz z tego okreslenia
(por. art. 202 Konstytucji RP) wynika wyraznie, ze kontrola powinna by¢ odniesiona
intencjonalnie do tej instytucji, jaka jest panstwo. Tu zreszta chodzi o co$ wigcej anizeli dobro
panstwa (bo to moze by¢ pojmowane okazjonalnie, a takze nazbyt latwo utozsamiane z
dobrem okreslonej ekipy rzadzacej). Chodzi nade wszystko o to, ze samo panstwo jest
dobrem wspdélnym narodu (catej spotecznosci, ktéra w tym panstwie zyje).

Odwotanie si¢ do kategorii dobra wspdlnego nalezy wigc uzna¢ za punkt wyjscia
i fundament dla refleksji na temat kryteriow kontroli podejmowanej przez Najwyzsza 1zbe
Kontroli. W $wietle Konstytucji i ustawy o NIK mowa jest o kontroli ,,z punktu widzenia
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci”. Zanim wigc rozwazy si¢ kazda z tych
cech (kryteriow) prowadzonej kontroli, warto — cho¢ krétko — odnies¢ si¢ do tego
fundamentu, jaki stanowi wizja panstwa jako dobra wspdlnego obywateli.

W pojeciu dobra wspdlnego chodzi o to wszystko, co w konkretnym ksztalcie zycia
spolecznego umozliwia jak najpetniejszy rozwdj wszystkich jego czlonkéw. Wyraznie jest
wigc ukierunkowane na dobro poszczegdlnych os6b, rozumiane zawsze w odniesieniu
do dobra catej spolecznosci. Wynika z tego, ze rozumienie panstwa jako dobra wspdlnego nie
moze by¢ nigdy oderwane od takiego dobra, jakim jest poszanowanie praw czlowieka.
Oznacza to takze, ze wspomniane kryteria kontroli — legalnos$¢, gospodarnos¢, celowos¢
i rzetelnos¢ — nie powinny by¢ rozumiane nazbyt wasko, tylko w odniesieniu do porzadku
prawnego, lecz powinny by¢ odnoszone do tej szerszej perspektywy, ktéra wyznacza
kategoria dobra wspdlnego w S$cistym potaczeniu z poszanowaniem praw czlowieka
(bo to dobro wspdlne, jakim jest panstwo, ma na celu ochrong praw czlowieka!).

Ujmowanie panstwa 1 jego zadan w kategorii dobra wspdlnego oznacza wigc

umiejetne godzenie troski o wspdlne wartosci z poszanowaniem indywidualnych praw



1 wolnosci osoby ludzkiej. Poszanowanie osoby ludzkiej, jej godnosci i jej praw stanowi wigc
najwazniejszy element dobra wspdlnego (w tym $wietle przyjdzie zinterpretowac¢ kryterium
legalnosci). Dopiero w tym kontekscie trzeba widzie¢ inny element dobra wspdlnego, jakim
jest dobrobyt i szeroko rozumiany rozwd@j calej spofecznosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem
rozwoju spoleczno-gospodarczego (z tej perspektywy trzeba odnies¢ si¢ do kryterium
gospodarnosci 1 celowosci). Istotnym elementem dobra wspdlnego jest takze trwatos¢
pewnego porzadku spotecznego i zwiazanego z tym poczucia bezpieczehstwa i spokoju
spolecznego (to takze kwestia celowosci).

Wydaje si¢ wigc, ze dokladniejsza analiza tych kryteriow, ktére zostaly wskazane
w art. 205 Konstytucji, powinna si¢ opiera¢ na przeswiadczeniu, ze chodzi o kontrolg
zarOwno w imieniu panstwa, jak i ukierunkowana na panstwo jako dobro wspdlne. W ten
sposOb refleksja etyczna nad znaczeniem kryteriow nie bedzie dokonywana w duchu
utylitaryzmu, lecz bedzie si¢ opierata na fundamencie aksjologicznym.

Zanim jednak przyjdzie przyjrze¢ si¢ wspomnianym kryteriom warto jeszcze zwrocic
uwage na etyczne znaczenie samej kontroli. OdpowiedZ na pytanie, po co kontrolowac,
dlaczego potrzebna jest kontrola, mogtaby si¢ opiera¢ na prostych doswiadczeniach. Samo
zycie potwierdza, ze kontrola jest nie tylko potrzebna i pozyteczna, ale wrgcz konieczna.
Ale dlaczego takie jest doswiadczenie konkretnych ludzi i catych spoleczno$ci? Bardziej
fundamentalng odpowiedz znajdujemy w kondycji czlowieka. Czlowiek jest istota omylna,
czlowiek popetia bledy; jego dziatanie bywa zawodne. Zawodnosc 1 btad nie zawsze wprost
wskazuja na wing 1 zaniedbanie czlowieka. Czlowiek nie jest w stanie wszystkiego
przewidzie¢, nie ma tez wptywu (albo nie ma go do konca) na pewne wydarzenia losowe.
Trzeba wigc w popetnianych przez czlowieka biedach rozréznia¢ btedy zawinione i niezawinione.
Czy jednak wielu ludzi nie nazbyt szybko usprawiedliwia swoje bigdne dziatanie tym, Zze nie
byli w stanie przewidzie¢ pewnych okolicznosci tego dziatania? Wydaje si¢, ze w tym
kontekscie trzeba rozpatrywac kontrolg pod wzgledem rzetelnosci.

Kontrola dotyczy instytucji, ktéra tworza ludzie — ludzie omylni, ludzie popetniajacy
btedy. Te bledy moga si¢ niestety utrwali¢, przyja¢ pewna forme¢ strukturalna:
zlych przepisoOw 1 zarzadzen, niewlasciwych stosunkéw migdzyludzkich, ztych inwestycji,
az po réznego rodzaju powigzania nieformalne i1 korupcyjne. Tu szczegdlnie wazne staje sig
rozréznienie na btad zawiniony i niezawiniony (niezalezny od woli, od decyzji cztowieka).
Zapewne kontrola powinna zwraca¢ uwage¢ na wszelkiego rodzaju blad, ale w szczegdlny
spos6b powinna wskazywa¢ na to, co ma charakter wykroczenia, przekroczenia prawa,

przestgpstwa. Mowiac najogdlniej — wskazywac na to, co uderza w dobro wspdlne, jakim jest
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panstwo. Nie wolno wéwczas nie zauwazy¢, ze cztowiek moze zlekcewazy¢ troske o to dobro
wspllne z tej racji, ze ma na celu jedynie trosk¢ o wlasne dobro lub dobro grupy
(spotecznosci, partii), do ktérej nalezy. Kontrola — jako taka — nie moze wprost orzekac
o odpowiedzialnosci, o winie takich czy innych oséb. Powinna by¢ jednak podstawa
do takiego, ewentualnego, orzekania przez sad. Zawsze jednak pozostaje prawo wszystkich
obywateli do wydawania pewnych ocen moralnych tych ludzi, ktorzy przyjeli na siebie

odpowiedzialno$¢ za dane instytucje panstwowe.
Kontrola z punku widzenia legalnos$ci

Dla wszelkiej kontroli panstwowej podstawowym punktem odniesienia jest porzadek
prawny istniejacy w danym panstwie. Dlatego pierwszym punktem widzenia kontroli
podejmowanej przez NIK jest kwestia legalnosci. Pytanie o legalnos¢ dziatania jakiego$
organu, jakiej§ instytucji jest wigc pytaniem o zgodnos$¢ tego dziatania z istniejacym
porzadkiem prawnym. Trzeba juz w tym miejscu podkresli¢, ze analiza dziatania instytucji
pod wzgledem legalnosci jest warunkiem koniecznym, cho¢ niewystarczajacym wszelkiej
kontroli. Jes§li wigc co§ nie jest zgodne z porzadkiem prawnym (nie jest legalne),
to bezprzedmiotowe staje si¢ ewentualne uznanie gospodarnos$ci, celowosci i rzetelnosci tego
dziatania. Ale tez samo stwierdzenie, ze jakie$ dziatanie jest legalne, zgodne z istniejacym
porzadkiem prawnym, wcale nie znaczy, ze wszystko jest juz w porzadku. Witasnie wtedy
ma sens odnoszenie tego dzialania wykonanego lege artis (zgodnego z prawem)
do pozostatych kryteriow kontroli.

Ta ogélnie sformutowana norma wymaga jednak pewnego wyjasnienia i uscislenia,
gdyz moze by¢ podstawa wielu nieporozumien. Przeciez — tak si¢ wydaje, kiedy cztowiek
odwoluje si¢ do zdrowego rozsadku — moga by¢ takie dziatania, w ktérych wszystko jest
zgodne z ,litera prawa”, a jednoczesnie ma si¢ jakie$ przekonanie, ze to dzialanie jest
szkodliwe, Ze jako$ nie odpowiada wilasciwie rozumianemu dobru wspdélnemu.

Najpierw trzeba wigc pamigtac, ze istnieje hierarchia praw stanowionych, w ktérych
norma konstytucyjna jest prawem najwyzszym, ktéremu wszystkie inne przepisy powinny
by¢ podporzadkowane. Tymczasem bywa tak, ze legalno$¢ odnosi si¢ do regulaminéw
1 zarzadzen wewngtrznych, ustanowionych dla danej instytucji, bez badania ich zgodnosci
znorma wyzsza (np. ustawa) czy ostatecznie z norma najwyzsza — konstytucja. Dlatego
kontrola panstwowa nie moze opiera¢ si¢ na waskim rozumieniu legalnosci, lecz ujmowac

jaw najszerszym kontek$cie — calego porzadku prawnego panstwa w $cistym powiazaniu



11

z prawami czlowieka. W tej najszerszej perspektywie moze si¢ okazac, ze przepisy, na ktére
powoluje si¢ dany organ czy instytucja (dokfadniej: ludzie dziatajacy w ich imieniu) nie
sa zgodne z prawami czlowieka. Wowczas legalno$¢ tego dzialania mialaby ostatecznie
charakter pozorny (a przynajmniej niewystarczajacy).

Ocenianie dziatania pod katem legalnosci powinno uwzgledniaé takze fakt, ze zycie
ludzkie, a wigc takze relacje spoteczne sa tak bogate, ze niemozliwe jest ujecie wszystkich
mozliwych sytuacji w szczegdlowe przepisy (reguty, normy) prawne. Byloby to zreszta
niebezpieczenstwo tworzenia totalitarnego systemu prawnego. Dlatego tez kontrola legalnosci
jakiego$ dzialania powinna wystrzegac si¢ pokusy wasko rozumianej kazuistyki i legalistycznego
formalizmu. Trzeba wéwczas odwota¢ si¢ do zasady, ze co nie jest zabronione przez prawo,
jest dozwolone (a wigc nie narusza porzadku prawnego). Nie do przyjgcia jest ujmowanie
kwestii legalnosci w taki sposéb, ze dane dzialanie musi by¢ wprost zapisane w prawie, aby
byto zgodne z prawem.

Tutaj godne polecenia staje si¢ spojrzenie na porzadek prawny z perspektywy
etycznej, ktora jest zawsze szersza niz tylko kategoria formalnej zgodnos$ci z przepisami
prawa. W etycznej ocenie dziatania zgodnego z prawem bierze si¢ pod uwagg cos wigcej niz
tylko sucha , liter¢ prawa”, probuje si¢ niejako odczyta¢ intencj¢ prawodawcy, ktory stworzyt
dana normg prawna. Legalno$¢ odnosi si¢ wowczas do celowosci (tu jednak nie chodzi o
celowos¢ dzialania, lecz o celowo$¢ danej normy prawnej). W etyce (nie tylko
chrzescijanskiej, bo jest to obecne takze np. w etyce stoickiej) zostata w zwiazku z tym
wypracowana zasada epiki (epikei; stusznosci). Chodzi o to, ze w pewnych nadzwyczajnych
okolicznosciach, nieprzewidzianych przez prawodawcg, mozliwe jest roztropne stosowanie
prawa stanowionego nie wedlug samej litery prawa, lecz w duchu celowosci tego prawa.
Takie odejscie od litery prawa wynika z uzasadnionego domniemania, ze gdyby prawodawca
moégt przewidzie¢ te zaistniale nadzwyczajne okolicznos$ci, przyzwolitby na takie dziatanie.
Tak wigc — tytutem przyktadu — w sytuacji powaznej klgski zywiotowej (np. powodzi) pewne
instytucje panstwowe mogltyby wydatkowa¢ okreslone sumy pienigdzy inaczej niz to jest
przewidziane przez konkretne przepisy prawne i to zanim te przepisy zostang zmienione przez
wlasciwego prawodawce. Takie dziatanie nie mogloby by¢ uznane za nielegalne, jesli
porzadek prawny odczytuje si¢ w szerszej perspektywie dobra wspdlnego.

Odrebna kwestia w pytaniu o legalnos¢ jakiego$ dziatania jest odkrycie istnienia
mozliwej sprzecznosci (czy tylko niespdjnosci) pomigdzy réznymi przepisami prawa, co nie

jest w ostatnich latach rzadkoScia ze wzgledu na transformacje¢ ustrojowa. W takich
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przypadkach osadzenie legalnos$ci nie jest rzecza tatwa. Wydaje sig, ze takze tutaj nie mozna
zatrzymac¢ si¢ na literze prawa, lecz prébowac dochodzi¢ do rozpoznania wewngtrznej
celowosci danego przepisu (danych przepiséw) prawa. W tej sytuacji kontrola powinna by¢
czgsto podstawa do wniosku o zmiang (uporzadkowanie) przepisOw prawnych w celu
usunigcia istniejacych sprzecznosci. Warto tez stale pamigta¢, ze watpliwosci co do tego, czy
dane dzialanie jest legalne, czy tez nie — zgodnie z zasada prawa — powinno si¢ tlumaczy¢

na korzys¢ tego, czyje dzialanie jest poddawane kontroli.

Kontrola z punktu widzenia gospodarnosci

Poniewaz istotnym elementem troski o dobro wspdlne jest dbalos¢ o postep
spoleczno-gospodarczy danej spolecznosci, a temu powinny stluzy¢ wszystkie instytucje
panstwowe, konieczne jest uwzglednienie ekonomicznego aspektu tej dzialalnosci. Chodzi
wigc nade wszystko o sposéb podejscia zarowno do débr materialnych (w tym takze zasobow
finansowych), ktérymi si¢ dana instytucja postuguje, albo na ktérych dziatalnos¢ tej instytucji
si¢ opiera, jak i o trosk¢ o pomnozenie tych débr, jesli takie jest zadanie danej instytucji.
To w tym konteks$cie przychodzi pyta¢ si¢ o gospodarnos¢ jakiego$ konkretnego dziatania
(a w dalszej perspektywie — o gospodarnos¢ samej instytuciji).

Te troskg o gospodarno$¢ mozna rozumie¢ dwojako. Mozna ja widzie¢ jako proste
odzwierciedlenie stosowania regut ekonomiczno-finansowych, w ktérych poprawnos¢
finansowego rozliczenia (aby zgadzaty sig ,,stupki”) jest celem samym w sobie (jest to niejako
przedtuzenie literalnie rozumianego legalizmu). Mozna jednak patrze¢ na gospodarnos¢ jako
postawe moralna, w ktérej troska i dbatos¢ o dobra materialne powierzone danej instytucji sa
wyrazem poczucia odpowiedzialnosci nie tylko za to konkretne dobro, lecz takze za cale
panstwo. Widoczne to jest zwlaszcza w postawie niemarnowania (niepotrzebnego
wydatkowania) pienigedzy, cho¢ ich wydanie mozna by wpisa¢ w rachunek ekonomiczny
w duchu zewngtrznej zgodnosci z odpowiednimi przepisami. Tak pojeta gospodarnos¢ jest
przeciwienstwem rozrzutnosci i wyraza si¢ w zdolnosci oszczgdzania.

Nie jest jednakze tatwo dokona¢ oceny dziatalnosci organéw i instytucji panstwowych
w duchu tej szerzej (i glgbiej) rozumianej gospodarnosci. Zapewne latwiej bytoby tego typu
dzialalnos¢ oceni¢ pozytywnie, to znaczy zauwazyC¢, ze to dzialanie prowadzilo
do okreslonych oszczgdnos$ci. Natomiast znacznie trudniej byloby sformutowa¢ w tym duchu
konkretny zarzut niegospodarnosci. Takze dlatego, ze w podejsciu do spraw ekonomicznych
1 finansowych upowszechnia si¢ btad ekonomizmu, w ktérym formalne stosowanie prawidet

ekonomicznych przewaza nad kwestia podej$cia etycznego, a wigc uwzgledniajacego rowniez
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kategorig¢ dobra wspdlnego. Wydaje sig¢ jednak, ze pomimo tego (albo wilasnie dlatego) warto
kontrole z punktu widzenia gospodarnosci nie odnosi¢ do ,ukladu zamknigtego”
kontrolowanej instytucji, ale widzie¢ ja na szerszym tle wkitadu w dobro wspdlne calego

spoleczenstwa.
Kontrola z punktu widzenia celowosci

Chociaz wszelkie dziatanie ludzkie (tak indywidualne, jak i zbiorowe, spoteczne)
powinno by¢ osadzane pod katem celowosci, gdyz jest ona elementem konstytutywnym
wartosci tego dzialania, to jednak nie jest to kryterium jasne i fatwe do zastosowania. Chodzi
przede wszystkim o to, ze pytanie o celowos¢ dzialania moze by¢ bardzo rdznie
interpretowane.

Najpierw powinniSmy uswiadomi¢ sobie, ze dziatanie samo w sobie ma wewngtrzny
cel (dzigki ktéremu rozrézniamy zreszta wiele dziatan). Okreslonym celem kieruje sig
rowniez ten, kto podejmuje to dzialanie (i tu moga by¢ bardzo r6zne motywacje). Te celowos¢
dziatania moze ponadto — niejako odgérnie — wyznacza¢ okreslony przepis prawa (wtedy
celowos¢ wiaze sig z legalnoscia). Cel konkretnego dziatania moze by¢ tez wyprowadzony
z istoty instytucji, w imieniu ktorej je si¢ podejmuje. W koncu pytanie o celowos¢ moze by¢
odniesione do najszerszej perspektywy, czyli do dobra wspdlnego catego panstwa.

Wydaje sig, ze tego kryterium — celowosci - w podjetej kontroli nie powinno si¢
ujmowac¢ wasko, a juz bez watpienia nie wolno go wyprowadza¢ jedynie opierajac si¢ na
przepisach prawnych. Skoro prawodawca wskazatl na konieczno$¢ kontroli dziatalnosci z
punktu widzenia celowosci jako kryterium odrgbnego od legalnosci, to nie chciat, by pytanie
o celowo$¢ dzialania utozsamiano z ocena jego legalnosci. Dlatego nalezy uzna¢ za
najwazniejsze rozpoznanie i ocen¢ celowosci okreslonego dzialania z punktu widzenia
celowosci danej instytucji z jednoczesnym odniesieniem zaréwno tego dziatania, jak i samej
instytucji do tej celowosci, jaka wyznacza troska o dobro wspdlne, czyli integralne widzenie
dobra panstwa. W tym $wietle nalezy uzna¢ za niewystarczajace wskazywanie na celowos¢
jakiegos dzialania wylacznie w odniesieniu do troski o dobro danej instytucji, gdyz ona nie
jest sama dla siebie celem, lecz jest zawsze w stuzbie spolecznej, w stuzbie tego dobra, jakim

jest panstwo 1 spoteczenstwo.
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Kontrola z punktu widzenia rzetelnos$ci

W tym ostatnim kryterium kontroli dziatalnosci instytucji panstwowych pojawia sig
pewna nowa jakos$¢, cho¢ wiaze sig¢ ona Scisle z pozostatymi kryteriami. Pytanie o legalnos¢,
gospodarnos¢ i celowo$¢ dziatalnosci koncentruje si¢ przede wszystkim na stronie
przedmiotowej tegoz dzialania (jakie ono jest — jakie powinno by¢). Pozwala tym samym
na bardziej obiektywna oceng, cho¢ nie jest to tatwe. Natomiast kwestia rzetelnosci jakiego$
dziatania bardziej odnosi si¢ (cho¢ niewylacznie) do podmiotu, czyli do czlowieka, ktory
to dziatanie podejmuje. Akcent pada wigc na wysitek cztowieka; na to, czy i na ile zatroszczyt
sig, by jego dzialanie bylo dokladne, rzeczowe 1 odpowiednie do danej sytuacji. Rzetelnos¢
przyjmuje posta¢ obowiazkowosci, ktéra wznosi si¢ jednak ponad formalne wypenianie
regulaminu i innych przepiséw, wyrastajac z ducha odpowiedzialnosci. Rzetelno$¢ odnosi sig
takze do relacji migdzyludzkich i wéwczas wspomniana obowiazkowoS$¢ wyraza si¢ w
poszanowaniu drugiego czlowieka, we wlasciwym odnoszeniu si¢ do niego iw trosce o
zalatwienie jego sprawy (gdy jest petentem, klientem itp.). Jednym ze szczegdlnie waznych
aspektow rzetelnosci jest dobra, rzeczowa informacja o samej dziatalnosci, jak
1 0 uprawnieniach i mozliwosciach zatatwienia okreslonej sprawy.

Jak juz wspomniano, troska o rzetelnos¢ w dzialaniu wiaze si¢ z tym, ze cztowiek jest
zawodny. Moze popelnia¢ biedy, moze naduzywa¢ swego stanowiska, moze dzialal
niezgodnie z prawem i zasadami etycznymi. Swiadomos¢ tej kondycji cztowieka jest dla
kazdego wezwaniem, by nie ulega¢ tym mechanizmom dziatania spotecznego, ktére niszcza
w czlowieku sumienne spetnianie obowiazkéw. Szczegdlna jest tu odpowiedzialnos¢
przetozonych na réznych szczeblach. Konieczne sa tez jasne kryteria wspotdziatania, a takze
wewngtrzna kontrola w danej instytucji, by wspomniana zawodno$¢ czlowieka nie prowadzita
do ostabienia (w skrajnych przypadkach — zniszczenia) owocéw podjgtego dziatania.

Rzetelno$¢ wiaze si¢ S$cisle z postawa roztropnosci, a wigc z umiejgtnoscia
praktycznego wykorzystania posiadanej wiedzy. Dzialanie rzetelne oznacza wéwczas trafna
iwywazona ocen¢ sytuacji, w jakiej przychodzi je podejmowac. Oznacza rOwniez
rozwiazywanie pojawiajacych si¢ w trakcie dziatania probleméw w duchu przenikliwosci
1 zdrowego rozsadku. Szczegdlnie wazna jest tu umiej¢tno$¢ przewidywania — zwlaszcza
w odniesieniu do ewentualnych przeszkdd na drodze realizacji — albowiem w ten sposéb
fatwiej mozna je przezwycigzyC. Rzetelno$¢ oznacza wowczas takie przygotowanie sig
do dzialania (indywidualnie 1 zbiorowo), by przewidzie¢ niepomyslne okolicznosci

1 profilaktycznie si¢ przed nimi zabezpieczy¢. Umiejgtnos¢ planowania swojego dzialania,
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znajomo$¢ zycia 1 zdrowy rozsadek sa podstawa rzetelnego dziatania. Takiej postawie
rzetelnosci sprzyja zdolno$¢ wnikliwego rozpatrywania wszystkich aspektow sprawy (nie
potrzeba przekonywaé, jak ta postawa jest szczegdlnie wazna wlasnie w dziatalnosci
instytucji kontrolujacych 1 oceniajacych). Rzetelno$¢ pojeta jako postawa rzeczowosci
oznacza umiejetnos¢ skupiania si¢ na istocie problemu. Wyraza si¢ takze w solidnosci i
fachowos$ci. Dlatego w dziataniu rzetelnym tak wazna staje si¢ rzetelna wiedza i1 dobre
przygotowanie do okreslonej pracy (szerzej — chodzi o kompetencje zawodowe). Jej
przeciwienstwem jest lekkomyslne i lekcewazace podejscie do swoich obowiazkow.
W konkretnej ocenie dzialalnos$ci nie tyle jednak ocenia si¢ rzetelno$¢ jako postawe ludzka,

lecz raczej jej owoce (przejawy), ktore sa wyrazem tej postawy.

W tej refleksji nad podstawowymi kryteriami kontroli dziatalnos$ci organdéw 1 instytucji
panstwa — tak jak zostaly one ujgte w normach prawa — zostala zwrécona uwaga nie tylko
na ich aspekty prawne, ale takze na aspekty etyczne. Ptynglo to z glgbokiego przekonania,
ze porzadek prawny $cisle wiaze si¢ z porzadkiem etycznym. Co wigcej, to dzigki dobremu
rozeznaniu fundamentu etycznego stanowionego prawa mozliwa jest glebsza, nie
legalistyczno-kazuistyczna interpretacja norm prawa. Troska o legalno$¢ nie oznacza czysto
legalistycznego, formalistycznego podej$cia do istniejacego porzadku prawnego. Stad tez
zadna kontrola nie bylaby petna, gdyby ograniczyta si¢ jedynie do sprawdzenia legalnosci
dziatania (zwlaszcza gdyby ta legalnos¢ byta ujmowana nazbyt wasko). Zapewne dlatego
prawodawca wzywa do tego, by ten - skadinad konieczny warunek dobrej kontroli - zostat

dopetiony przez kryteria gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.



sedzia NSA Malgorzata Niezgodka-Medek

EKSPERTYZA PRAWNA
INTERPRETACJI POJEC: KRYTERIUM LEGALNOSCI, GOSPODARNOSCI,
CELOWOSCI I RZETELNOSCI, ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI RP
I W ART. 2 UST. 4 ORAZ ART. 5 USTAWY O NAJWYZSZEJ IZBIE KONTROLI

I. Zagadnienie, ktére jest przedmiotem niniejszej analizy rzutuje na prawidlowe
wykonywanie przez NIK podstawowego zadania, skonkretyzowanego w art. 28 ustawy
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli', zwanej dalej w skrécie ,,ustawa o NIK”.
Z przepisu tego wynika, ze celem postgpowania kontrolnego jest ustalenie stanu faktycznego
w zakresie dziatalnosci jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udokumentowanie
i dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci wedlug kryteriow okreslonych w art. 5.
W artykule 28 ustawy o NIK nadano form¢ normatywna pojeciu kontroli, ktore jakkolwiek w
doktrynie prawa administracyjnego ujmowane jest w rozny sposob, to w zasadzie, jesli chodzi
o podstawowe elementy sktadajace sie na ten proces, nie budzi watpliwosci.

Podsumowujacym etapem postgpowania kontrolnego, mogacym zarazem budzi¢
najwigcej kontrowersji pomigdzy organem kontroli a jednostka kontrolowana, jest stosowanie
miernikow, okreslanych jako kryteria kontroli, do poréwnywania poprawnosci kontrolowane;j
dziatalnosci z dzialalnoscia modelowa. Wzorzec, do ktérego organ kontroli ma obowiazek
odnie$¢ ustalony w jednostce kontrolowanej stan faktyczny moze by¢ w miar¢ jednoznaczny,
jak w przypadku dokonywania oceny wedtug kryterium legalnosci. Moze tez by¢ trudniejszy
do ustalenia i wymagac¢ pogtebionej analizy, a przede wszystkim szczegdétowego uzasadnienia
w wystapieniu pokontrolnym motywOw zastosowania go przez organ kontroli. Taka sytuacja
wystgpuje najczgsciej w przypadku zastosowania do oceny kontrolowanej dziatalnosci
pozostatych kryteriow, ktérymi w odniesieniu do r6znych kategorii jednostek kontrolowanych

ma obowiazek postuzy¢ sig¢ NIK.

' DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.

* ). Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1999, s. 7-9; Prawo
administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1993, s. 212-215; Z. Duniewska, B. Jaworska-Dg¢bska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Difin, Warszawa 2000, s. 369-372.
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Konieczno$¢ w miar¢ precyzyjnego odrézniania znaczenia stosowanych kryteriow
wywolalo wejécie w zycie 17 sierpnia 1995 r. obowiazujacej ustawy o NIK.> Byta ona
bowiem pierwsza regulacja prawna dotyczaca NIK, w ktorej zr6znicowano kryteria kontroli
stosowane do oceny kontrolowanej dziatalnoS§ci w zaleznosci od tego, czy jest ona
wykonywana przez organy i jednostki ze sfery panstwowej, samorzadowej, czy tez
niepublicznej. Takie zr6znicowanie nie wystgpowalo we wczesniej obowiazujacych ustawach
regulujacych funkcjonowanie NIK, jakkolwiek kryteria legalnosci, rzetelnosci, gospodarnosci
1 celowosci zostaly po raz pierwszy wymienione w art. 24 ust. 1 ustawy z 9 marca 1949 r.
o kontroli panstwowej’. Byly one nastgpnie powtarzane w kolejnych unormowaniach
ustawowych, stanowiac potwierdzenie wszechstronnego zakresu kontroli dokonywanych
przez NIK w stosunku do wszystkich jednostek podlegajacych jej kontroli.’

Potrzeb¢ odmiennego podejscia do kompetencji NIK w zalezno$ci od charakteru
jednostki kontrolowanej wywotaty zmiany systemu spoteczno-gospodarczego, ktére nastapity
w kraju na przetomie lat 80. i 90. XX wieku. Izba byla organem, ktéry stosunkowo dlugo
funkcjonowal w nowej rzeczywistosci na podstawie regulacji prawnej pochodzacej ze starego
okresu — ustawy z 8 pazdziernika 1980 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®. Charakterystyczne dla
tego przejSciowego okresu byly spory zwigzane z zakresem kontroli NIK w stosunku
do nowych kategorii jednostek, ktore zostaly reaktywowane po kilkudziesigcioletniej
przerwie, w szczegdlnosci do samorzadu terytorialnego, funkcjonujacego od 27 maja 1990 r.
do konca 1998 r. tylko na szczeblu gminy.

Zrezygnowanie wigc w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o NIK z niektérych kryteriow
przy dokonywaniu oceny dziatalnosci kontrolowanych jednostek, nienalezacych do sfery
panstwowej, stanowitlo odzwierciedlenie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Jednostki
niepanstwowe, a przede wszystkim jednostki prywatne, ze swej istoty powinny miec
zagwarantowany zakres swobody dziatania, niepodlegajacy ingerencji panstwa nawet
w niewtadczej formie, jaka jest wypowiedz naczelnego organu kontroli panstwowej. Przyjete
rozwigzanie bylo jednocze$nie wyrazem kompromisu pomig¢dzy potrzebami najwyzszych
organéw panstwowych, w szczegdlnosci Sejmu, do uzyskania wszechstronnych informacji
o sposobie wykonywania zadan publicznych i1 wykorzystywania grosza publicznego

a autonomia w prowadzeniu dziatalnosci przez samorzad terytorialny i jednostki niepubliczne.

M. Niezgddka-Medek: Kompetencje NIK w swietle nowej ustawy, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/1995, s. 16-17.
* DzU nr 13, poz. 74.

W. Jaworska-Gromczynska: Konstytucyjne kryteria ocen kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola
Panstwowa” nr 5/1998, s. 9-19.

DzU nr 22, poz. 82, ze zm.
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Ten kierunek podejscia do kompetencji NIK w zakresie dokonywania oceny
dzialalnosci kontrolowanych jednostek zostal potwierdzony w Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r. W art. 203 Konstytucji przejgto wynikajacy z art. 2, 4 1 5 ustawy o NIK podziat
kontrolowanych jednostek na trzy kategorie: panstwowe, samorzadowe i inne (niepubliczne),
w stosunku do ktérych NIK przy dokonywaniu oceny ich dziatalno$§ci moze stosowac
odpowiednio cztery (legalnos¢, gospodarnosé, celowos¢, rzetelnosc), trzy (legalnose,
gospodarnos¢, rzetelnos¢) lub dwa (legalnos¢, gospodarno$¢) kryteria. Wejscie w zycie
Konstytucji wymagato jednak dostosowania ustawy do jej rozwiazan. Wystapity bowiem
réznice migdzy ust. 2 1 3 wskazanego przepisu Konstytucji a art. 5 ust. 2 1 3 ustawy o NIK
w pierwotnym brzmieniu. W tych przepisach ustawy w odniesieniu do oceny jednostek
niepublicznych przewidywano stosowanie obok kryterium legalnosci miernika — rzetelnosci,
zas przy wykonywaniu kontroli dziatalnosci samorzadu terytorialnego réznicowano oceny
w zaleznosci od tego, czy kontrolowano samorzad wykonujacy zadania zlecone lub
powierzone, czy wilasne. W pierwszym przypadku NIK byta zobligowana do dokonywania
wszechstronnej oceny wedlug czterech kryteriow, tak jak w przypadku oceny dziatalnosci
kontrolowanych organéw czy jednostek panstwowych. W drugim natomiast mogla
postugiwaé sie trzema kryteriami, z wylaczeniem celowos$ci.’” Nadanie nowego brzmienia
ust. 2 1 3 w art. 5 ustawy o NIK, dostosowujacego go do art. 203 ust. 2 i 3 Konstytucji,
nastapito na mocy art. 1 pkt 2 lit. a) i b) ustawy z 8 maja 1998 r. o zmianie ustawy o NIK®.

Zaréwno z art. 203 Konstytucji, jak i z art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o NIK wynika,
ze w kazdym postgpowaniu kontrolnym, bez wzglgdu na charakter jednostki poddanej
kontroli 1 rodzaj kontrolowanej dzialalnosci, NIK ma obowiazek dokonywania oceny
z punktu widzenia legalnosci 1 gospodarnosci. W przypadku jednostek publicznych
(panstwowych isamorzadowych) ocenie ma podlega¢ takze rzetelno$¢ ich dziatania.
Natomiast wypowiadanie si¢ przez naczelny organ kontroli panstwowej na temat celowosci
kontrolowanej dziatalnosci jest dopuszczalne tylko w stosunku do organéw i podmiotéw
panstwowych. Jednocze$nie przepisy te nie definiuja zastosowanych w nich kryteriow,

pozostawiajac t¢ kwesti¢ wyktadni.

7 M. Niezgédka-Medek: Wphyw nowej Konstytucji na regulacje prawng dotyczqcq NIK, Kontrola

Panstwowa” nr 5/1997, s. 14-25; A. Sylwestrzak: NIK w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., czgs¢ 11,
,,Kontrola Panstwowa” nr 3/1998, s. 27-28.

¥ DzU nr 148, poz. 966.
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Nalezy przy tym zauwazy¢, ze tego typu podejScie ustawodawcy do miernikéw
stosowanych przez organy kontroli jest w zasadzie konsekwentne. W zadnej z ustaw
dotyczacych NIK nie precyzowano znaczenia uzytych kryteriow. Nie definiuje si¢ ich
rowniez w regulacjach prawnych dotyczacych innych organéw kontroli, nadzoru i policji
administracyjnych, w ktérych czgsto wystgpuja te same kryteria, jakie ma obowiazek
stosowa¢ NIK. W wielu przypadkach mierniki te sa nawet tak samo okreslane np. przy
przeprowadzaniu kontroli przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw czy pracownikéw
Ministerstwa Skarbu.” Brakuje takich definicji réwniez i w przypadkach wskazywania - obok
kryteriow, ktérymi postuguje si¢ NIK - takze na inne kryteria, z punktu widzenia ktérych
dokonywane sa oceny np. przejrzystosci w przypadku audytu wewnetrznego,' zgodnosci
dzialania wojewody z polityka rzadu w razie sprawowania nadzoru przez prezesa Rady
Ministréw'' czy sprawno$ci dziatania i efektywnosci gospodarowania w odniesieniu
do kontroli wykonywanych przez ministra nad podporzadkowanymi mu organami, urzedami
i jednostkami.'?

Pojawiaja si¢ wprawdzie w piSmiennictwie postulaty ustawowego zdefiniowana
znaczenia kryteriéw."> W szczegélnosci dotyczy to pojecia gospodarnosci, ktére NIK moze
stosowac takze wobec jednostek niepublicznych i ktére jest odbierane jako wyraz ingerencji
naczelnego organu kontroli panstwowej w wolno$¢ wykonywania dziatalnosci gospodarcze;j
przez jednostki niepubliczne. Nalezy jednak zastanowic sig, czy tego typu rozwiazanie byloby
pozadane i dopuszczalne oraz czy — gdyby odpowiedz byla pozytywna — nie powinno ono
przyja¢ charakteru rozwigzania systemowego. Trzeba bowiem pamigta¢, o czym byla mowa
wyzej, ze takie same lub podobne jak NIK, niezdefiniowane kryteria, stosuja takze inne

organy panstwa, wykonujace funkcje kontrolne czy nadzorcze.

Na podstawie § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 18 lutego 1997 r. w sprawie szczegétowych zasad i trybu
przeprowadzania kontroli przez Kancelari¢ prezesa Rady Ministréw (DzU nr 17, poz. 90) i na podstawie § 3
ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 10 lutego 1998 r. w sprawie zakresu, szczegétowych zasad i trybu
kontroli przeprowadzanej przez Ministra Skarbu Panstwa (DzU nr 23, poz. 121).

Zgodnie art. 35¢ ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (DzU nr 155, poz. 1014, ze zm.),
audyt wewngtrzny ma dostarczy¢ kierownikowi jednostki obiektywna i niezalezna oceng funkcjonowania
jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzglgdem legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci,
a takze przejrzystosci i jawnosci.

Na podstawie art. 11 ust. 3 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie
(DzU z 2001 r., nr 80, poz. 872, ze zm.), oprocz wskazanego kryterium ocena przeprowadzana jest takze pod
wzgledem zgodnosci dziatania z prawem, a takze pod wzgledem rzetelnosci i gospodarnosci.

Na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (DzU z 1999 r., nr 82, poz. 929,
ze zm.), minister organizuje kontrol¢ sprawnosci dzialania, efektywnosci gospodarowania oraz
przestrzegania prawa przez jednostki organizacyjne.

K. Pawlowicz: Mit nietykalnosci, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000, s. 79.
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Potrzeba definiowana uzytych w ustawie okreslen wystepuje gdy sa one wieloznaczne
lub nieostre, a pozadane jest ograniczenie ich nieostrosci, a takze gdy ich znaczenie nie jest
powszechnie zrozumiate, jak réwniez gdy z uwagi na dotychczasowe rozumienie danego
okre$lenia istnieje potrzeba nadania mu nowego znaczenia.'* Podkreslenia wymaga przy tym,
ze nieostros¢ wystepujacego w tekscie prawnym pojecia nie musi by¢ jego wada. Wprost
przeciwnie — moze zapewni¢ niezbedna, z uwagi na regulowana materig, elastycznos¢ tekstu
aktu normatywnego."

Z tego punktu widzenia bgdzie dokonana interpretacja stosowanych przez NIK
kryteriow. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze zagadnienie to, szczegdlnie po wejsciu w zycie

obowiazujacej ustawy o NIK, bylo juz przedmiotem licznych analiz.'®

II. Najmniej kontrowersji — z uwagi na konkretnos¢ 1 punkt odniesienia, jaki stanowi
system obowiazujacego prawa — budzi kryterium legalnosci, ktére NIK ma obowiazek
stosowa¢ do oceny dzialalnosci kazdej kontrolowanej jednostki. Podkresla sig zreszta,
ze to powszechnie stosowane przez organy kontroli kryterium jest latwo sprawdzalne.'’
Fatwo$¢ postugiwania si¢ tym miernikiem wiaze si¢ jednak z jakoscia stanowionego prawa.
Trzeba stwierdzi€, ze niestety z kazdym rokiem ocena z punktu widzenia legalnosci jest coraz
trudniejsza. Wynika to z obnizajacego si¢ poziomu prawa, wywolanego migdzy innymi przez
dokonywanie zbyt czgstych, niejednokrotnie pochopnie wprowadzanych zmian i ,,zalew”
nowych, niezharmonizowanych z systemem obowiazujacego prawa, przepisow.

Pomijajac jednak tg¢ dygresje, znaczenie pojgcia legalnoSci uzyte w art. 203
Konstytucji 1 art. 5 ustawy o NIK, jest dla adresatow tych aktéw normatywnych
jednoznaczne. W stownikach jezyka polskiego'® rzeczownik ,legalno$é” wyprowadza sig
od przymiotnika ,legalny”. Pierwszym slownikowym znaczeniem tego okreslenia jest

»zgodny z prawem”. Przymiotnik ten wprawdzie moze oznacza¢ takze ,,majacy moc prawna,

'* Przepis § 146 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,.Zasad techniki
prawodawczej” (DzU nr 100, poz. 908).

"> Przepis § 155 ust. 1 wymienionego w przyp. 14 rozporzadzenia Rady Ministréw; por. tez S. Wronkowska,

M. Zielinski: Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1977, s. 166-169.

W czasie prac parlamentarnych nad obowiazujaca ustawa o NIK, dla potrzeb podkomisji sejmowe;j
ds. projektu ustawy o NIK ekspertyzg ,,Uwagi w sprawie kryteriéw kontroli przewidzianych w art. 5 projektu
ustawy o NIK” (druk sejmowy nr 200) przygotowal prof. R. Szawtowski (niepubl.); po wejsciu w zycie
ustawy pierwsza analiza tego zagadnienia zostata zawarta w artykule J. Dziadonia: , Proba interpretacji
kryteriow kontroli”, , Kontrola Panstwowa” nr 6/1995, s. 13-25, nast¢pnie zostato opracowane na ten temat
stanowisko Departamentu Prawnego w porozumieniu z Departamentem Informacji i Analiz Systemowych,
,Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 2/1996, a podsumowanie dyskusji stanowit artykut
W. Jaworskiej-Gromczynskiej: Konstytucyjne kryteria ocen kontrolnych NIK, ,Kontrola Panstwowa”
nr 5/1998, s. 3-31.

Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, op. cit., s. 213.

Stownik jezyka polskiego, pod red. W. Doroszewskiego, Wiedza Powszechna, Warszawa 1958, t. 4, s. 61;
Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, PWN, Warszawa 1992, t. 2, s. 19.
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uznany przez prawo, prawny, prawowity, jawny”. Jednak biorac pod uwage zastosowanie
go w kontekscie wymienionych przepiséw nie ma watpliwosci, ze chodzi tu o jego pierwsze,
w tym wypadku podstawowe i powszechnie rozumiane w systemie prawnym znaczenie.

Kryterium to zreszta w stosunku do niektérych organéw uprawnionych
do wykonywania funkcji kontrolnych formulowane jest jako kontrola zgodno$ci z prawem
czy kontrola przestrzegania prawa (lub przepisow) w okreslonej, wyznaczonej przez
kompetencje danego organu kontroli, dziedzinie. W pismiennictwie podkresla si¢ jego
wiodacy charakter, jak rowniez i to, ze jest ono najstarszym sposrod kryteriow stosowanych
przez organy kontroli."’

W przypadku NIK juz w art. 4 w zw. z art. 3 ustawy z 3 czerwca 1921 r. o Kontroli
Panstwowej™ byta mowa o tym, ze spetniajac swoje zadania bada, czy czynnosci gospodarcze
1 finansowe wiladz 1 urzedéw panstwowych, ciat samorzadnych oraz instytucji, zakladow,
fundacji, stowarzyszen i spotek, dziatajacych przy udziale finansowym Skarbu Pafstwa lub
pod jego gwarancja byly legalne, a takze — co obecnie znajduje odzwierciedlenie w innych
miernikach ocen — wykonane z nalezyta oszczednoscia 1 celowo pod wzgledem
gospodarczym.

Obecnie zasadnicze znaczenie dokonywania oceny kontrolowanej dzialalnosci
wszystkich jednostek poddanych kontroli z punktu widzenia legalnosci nie tylko zreszta przez
NIK, ale takze i inne organy wykonujace funkcje kontrolne w panstwie, wynika z jedne;j
z podstawowych zasad ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Stanowi ja — zgodnie z art. 2
Konstytucji — zasada demokratycznego panstwa prawnego. W mysl tej zasady, rozwinigte]
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, prawo powinno by¢ przestrzegane przez
wszystkich jego adresatéw, ale przede wszystkim przez organy panstwowe.”' Nakazuje
to zreszta wprost art. 7 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym organy wiladzy publicznej
dzialaja na podstawie 1w granicach prawa. Z kolei wsréd obowiazkéw wszystkich
podmiotéw znajdujacych si¢ w zakresie jurysdykcji Rzeczypospolitej Polskiej wymieniono
w art. 83 Konstytucji obowiazek przestrzegania jej prawa.

Dlatego tez w przypadku kazdej kontroli przeprowadzanej przez NIK w pierwszym
rzedzie powinna by¢ dokonywana ocena legalnosci kontrolowanej dziatalnosci. Na
konieczno$¢ wszechstronnego przeprowadzania takiej oceny w zakresie dziatalnosci
finansowej, gospodarczej 1 organizacyjno-administracyjnej w odniesieniu do organéw
1jednostek wymienionych w art. 2 ustawy o NIK, a wigc wigkszosci podmiotéw

kontrolowanych, zwraca si¢ uwage w art. 3. Z przepisu tego wynika, ze NIK kontrolujac

" Prawo administracyjne pod red. J. Bocia, op. cit., s. 213, R. Szawtowski, op. cit.

* DzU nr 51, poz. 314.
*!' L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Liber, Warszawa 2000, s. 59-65.



22

wymieniong wyzej dzialalnos¢ tych jednostek bada w szczegdlno$ci wykonanie budzetu
panstwa oraz realizacj¢ ustaw 1 innych aktéw prawnych. Mozna wigc powiedziec,
ze ustawodawca podkreslit potrzebg koncentrowania si¢ przez naczelny organ kontroli
panstwowej na kwestii badania dziatalnosci kontrolowanych jednostek z punktu widzenia
zgodnosci z prawem, z uwypukleniem tradycyjnej roli NIK, ktéra tak jak i inne najwyzsze
instytucje kontrolne w panstwach demokratycznych powinna by¢ przede wszystkim
straznikiem prawidlowego wykonania budzetu.”* Swiadczy o tym zreszta réwniez zawezony
zakres kontroli NIK w stosunku do organéw wymienionych w art. 4 ustawy o NIK. Zbadanie
wykonania budzetu, gospodarki finansowej i majatkowej tych jednostek jest niezbgdne
do wykonania przez NIK jej konstytucyjnego obowiazku, ktéry w mysl art. 204 ust. 1 pkt 1
ustawy zasadniczej stanowi przedlozenie Sejmowi analizy wykonania budzetu panstwa
1 zatozen polityki pienigzne;.

Uzycie w art. 3 ustawy o NIK wyrazoéw ,,w szczeg6lnosci” pozostawia otwarta kwestig
dokonywania kontroli takze pod innym katem niz formalnoprawny. Jednak uwypukla, ze ten
aspekt powinien by¢ badany w pierwszym rze¢dzie.

Ocena dziatalnos$ci kontrolowanej jednostki z punktu widzenia legalno$ci powinna by¢
przeprowadzana z uwzglednieniem réznic wynikajacych z art. 7 1 83 Konstytucji w zaleznosci
od tego, czy kontroli poddany jest organ wiadzy publicznej, czy tez inny podmiot. Powinna
tez uwzglednia¢ obowiazujacy, hierarchiczny system zrédet prawa i jego — potwierdzona
w rozdziale III Konstytucji — dualistyczna budowe, z ktéra wiaze si¢ odmienny zakres
stosowania przepiséw o charakterze powszechnie obowiazujacym i wewnetrznym.>

Organy witadzy publicznej maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach
prawa. Nie ma wigc do nich zastosowania zasada: co nie jest zabronione, jest dozwolone.
Kazde ich dzialanie musi by¢ oparte na odpowiedniej podstawie prawnej. W wigkszosci
przypadkéw nie maja tez wyboru co do tego, czy podejmowac, czy rezygnowac z okreslonej
dzialalnosci. Ich podstawowym obowiazkiem jest bowiem wykonywanie w wyznaczonym
prawem zakresie zadah w imieniu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. NIK
dokonujac oceny ich dzialalno$ci, w tym réwniez zaniechan, z punktu widzenia legalnosci
powinna badac t¢ kwesti¢ w aspekcie regulacji ustrojowych, proceduralnych i materialnych.
Oceniajac wykonywanie przez nie wiadztwa publicznego, powinna analizowac, czy organy

te wlasciwie wykonuja okreslone prawem zadania i kompetencje, takze o charakterze

2 Por. art. 4 ust. 1 ,Deklaracji w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych”, przyjetej na IX Kongresie
INTOSALI, Lima 1997 r., ,, Kontrola Panstwowa” nr 2/1992, s. 1-10.

# L. Garlicki, op. cit., s. 121-151.
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prawotworczym, czy odpowiednio do art. 93 ust. 1 1 2 Konstytucji stosuja przepisy
wewnetrzne, nie wkraczajac na ich podstawie w sfer¢ zewngtrzna, czy wilasciwie postuguja
si¢ obowiazujacymi je procedurami i czy prawidlowo stosuja prawo materialne. Dziatalnos¢
tych organéw musi by¢ takze oceniana z punktu widzenia wykonywania przez nie budzetu
panstwa i przestrzegania przepisOw 1 innych aktéw prawnych zwiazanych z zarzadzaniem
majatkiem Skarbu Panstwa lub majatkiem jednostek samorzadu terytorialnego jako stationes
fisci lub stationes communi. W tym ostatnim przypadku organy witadzy publicznej podlegaja
ograniczeniom tak jak i inne jednostki nalezace do sektora finanséw publicznych 1 nie maja
takiej swobody dzialania jak podmioty nienalezace do tego sektora, uczestniczace
w prywatnym obrocie prawnym, co takze musi by¢ uwzgledniane przy dokonywaniu oceny
legalnosci ich dziatania.

W przypadku podmiotéw innych niz organy witadzy publicznej, NIK oceniajac
legalnos¢ ich dziatalnosci, powinna koncentrowa¢ si¢ na badaniu przestrzegania przez nie
prawa. Przy czym obowiazki i uprawnienia tych jednostek moga wynikac nie tylko z aktéw
o charakterze normatywnym, ale takze i innych aktéw prawnych, takich jak np. decyzje
administracyjne, ugody czy umowy. Tak wigc ocena legalnosci dzialalnosci kontrolowane;j
jednostki powinna by¢ dokonywana rowniez w aspekcie tych wigzacych dany podmiot aktéw.

Nalezy takze pamigta¢, ze w przypadku niektérych jednostek nalezacych do sektora
finans6w publicznych, wykonujacych zadania publiczne, takich jak np. fundusze celowe czy
agencje, ocena legalnosci ich dziatalno$ci powinna dotyczy¢ réwniez zgodnego z prawem
wykonywania tych zadan. W zakresie, w jakim tym podmiotom powierzono wykonywanie
wladztwa publicznego, ocenianie ich dzialalno$ci z punktu widzenia legalnosci powinno
przebiega¢ podobnie jak ocenianie dziatalnosci organéw wiadzy publicznej (np. wydawanie
decyzji administracyjnych przez prezesa zarzadu Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob
Niepelnosprawnych czy organy Agencji Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa).

Warto takze zwrdci¢ uwagg, ze cecha charakterystyczng systemu prawnego jest
postugiwanie si¢ w nim klauzulami generalnymi (np. w art. 5 k.c. — zasady wspélzycia
spolecznego czy spoleczno-gospodarcze przeznaczenie prawa) czy pojeciami nieostrymi
(np. w art. 7 k.p.a. — interes spoleczny i stuszny interes obywateli) w przypadkach gdy
konieczne jest zapewnienie odpowiedniej elastycznosci tekstu prawnego i dostosowanie go do
réznorodnych 1 zmieniajacych si¢ potrzeb zycia. Zamieszczenie takich okresleh w akcie
normatywnym pozwala na dokonywanie oceny legalnosci dziatalnosci kontrolowanej

jednostki, prowadzonej na podstawie takiego aktu réwniez z punktu widzenia tych pojec.
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Takze zobowiazanie w przepisach kontrolowanej jednostki do gospodarnego czy
do rzetelnego lub celowego dziatania (np. w art. 696 k.c. — dzierzawca powinien wykonywac
swoje prawo zgodnie z wymaganiami prawidlowej gospodarki ...; w art. 24 ust. 1 ustawy
z 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowoséci’* — ksiegi rachunkowe powinny byé prowadzone
rzetelnie ...) w przypadku odmiennego zachowania takiej jednostki oznacza dziatanie
niezgodne z prawem, a wig¢c podlegajace ocenie z punktu widzenia legalno$ci, a nie
gospodarnosci czy rzetelnosci.

Izba dokonujac w wystapieniu pokontrolnym, zgodnie z art. 60 ust. 2 ustawy o NIK,
oceny kontrolowanej dzialalnosci z punktu widzenia legalno$ci w przypadku stwierdzenia
nieprawidlowosci w tym zakresie, powinna te nieprawidlowosci identyfikowa¢ wskazujac
konkretny przepis, ktéry zostal naruszony, a takze uzasadni¢ swoje stanowisko korzystajac
— jesli istnieja watpliwosci co do znaczenia danej normy — z dorobku doktryny i orzecznictwa.
W sytuacji gdy zrédtem nieprawidlowosci w jednostce kontrolowanej jest wadliwie
sformutowany przepis wystgpuje potrzeba sporzadzenia dodatkowego wystapienia
pokontrolnego do witasciwego, z uwagi na kompetencje do uruchomienia procesu
legislacyjnego, organu panstwowego lub samorzadowego.

Z dokonywaniem przez NIK ocen wszystkich kontrolowanych jednostek z punktu
widzenia legalno$ci zwiazane jest takze wyposazenie prezesa NIK w prawo skladania
wnioskéw do Trybunatu Konstytucyjnego w pelnym zakresie, nieograniczonym
kompetencjami NIK, we wszystkich sprawach, w ktorych Trybunat orzeka (art. 191 ust. 1
pkt 1 i art. 192 Konstytucji, powtérzony w art. 11 ustawy o NIK). Z uprawnien zapisanych
w tych przepisach prezes NIK moze korzysta¢ zar6wno dzigki analizie przeprowadzonej
po zakonczeniu postgpowania kontrolnego, jak i bez zwiazku z takim postgpowaniem, chcac
np. wyjasni¢ watpliwosci co do konstytucyjnosci okreslonego aktu zanim zostanie
uruchomiona kontrola.

W sytuacji gdy z ocena z punktu widzenia legalnosci zwiazane jest uzasadnione
podejrzenie popelnienia przestgpstwa, wykroczenia lub innego czynu, za ktéry ustawowo
przewidziana jest odpowiedzialno$¢ (np. naruszenie dyscypliny finanséw publicznych), Izba
ma obowiazek zawiadomienia o tym wilasciwych organéw, o ktérych jest mowa w art. 63

ustawy o NIK.

2 DzU nr 121, poz. 591, ze zm.
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III. Drugim, obok legalnosci, kryterium stosowanym przez NIK do oceny dzialalnosci
wszystkich objetych zakresem jej kompetencji podmiotéw jest gospodarnosc.

Przez to pojecie w sfownikach jezyka polskiego™ rozumie si¢ umiejetnoéé dobrego
gospodarowania, zarzadzania czym, umiejetne oszczg¢dne gospodarowanie. Gospodarnos¢
stanowi synonim oszczednoéci i racjonalno$ci’® W pismiennictwie podkresla sig,
ze kryterium gospodarnosci dotyczy optymalnego dysponowania srodkami finansowymi
1 materialnymi w trakcie prowadzenia kontrolowanej dziatalnos$ci, jak rowniez optymalizacji
stosowanych w jej toku zabiegéw organizacyjnych. Ocena z punktu widzenia gospodarnosci
oznacza takze zwrdcenie uwagi na ekonomicznos¢ dzialania, rozumiang jako uzyskiwanie jak
najlepszych efektéw przy jak najmniejszych naktadach sit i $rodkéw.”’

Zwraca si¢ takze uwagg, ze pojecie gospodarnosci w dziedzinie finansOw jest szersze
od potocznie uzywanego pojecia oszczednosci, przez ktéra rozumie si¢ zazwyczaj jedynie
oszczgdne wydatkowanie srodkéw finansowych, obnizanie jednostkowych kosztoéw produkcji
itp. Tymczasem zasada gospodarnosci znajduje wyraz takze w takich dziataniach, jak:
najpetniejsze wykorzystywanie dostgpnych i1 przyznanych moca prawa zrodet dochoddéw;
najbardziej racjonalne, celowe, zgodne z kierunkami planowanej dziatalnosci rzeczowej
wydatkowanie bedacych w dyspozycji srodkéw finansowych; stale obnizanie kosztow
wlasnych zaréwno dziatalnosci ogélnej, jak i1 jednostki wyrobu — w przypadku produkcji
materialnej; najbardziej racjonalne prowadzenie gospodarki materialowej oraz eksploatacji
majatku trwatego. Zadaniem zas organu kontroli, ktory postuguje si¢ tym kryterium, powinno
by¢ ustalenie, co w danej sytuacji i w danej jednostce kontrolowanej nalezy uwaza¢ za zgodne
z zasada gospodarnosci.”™®

Aktualne pozostaja w tym zakresie uwagi sformutowane po wejsciu w zycie
obowiazujacej ustawy o NIK w stanowisku Departamentu Prawnego oraz Departamentu
Informacji i Analiz Systemowych,” ze kontrola pod wzgledem gospodarno$ci oznacza
m.in. badanie, czy $rodki, ktérymi dysponowata kontrolowana jednostka byly wykorzystane
oszczgdnie 1 wydajnie, poréwnywanie relacji pomigdzy naktadami i efektami, badanie, czy
wynik jaki osiagngla kontrolowana jednostka w warunkach w jakich dziatata mozna bylo
osiagna¢ mniejszym naktadem Srodkéw lub czy przy wykorzystanych srodkach mozna byto

osiagnac lepszy wynik.

W. Doroszewski, op. cit., t. 2, s. 1245; M. Szymczak, op. cit., t. 1, s. 683.
Stownik synonimow polskich, pod red. Z. Kurzawy, PWN, Warszawa 2002, s. 103.
J. Jagielski, op. cit., s. 26.

L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, PWE,
Warszawa 2000, s. 48-50.

¥ op. cit.
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Profesor R. Szawlowski podnosil, ze kryterium to (czasem zawgzone do
,»0szczednosci”) zostalo wprowadzone jako dodatkowy miernik stosowany przez organy
kontroli w Prusach juz w drugiej polowie XVIII wieku, natomiast w Rosji w drugiej potowie
XIX wieku. W krajach anglosaskich kryterium gospodarnosci (economy) zaczgto wystgpowac
obok kryterium prawidlowosci (regularity; synonim legalnosci — legality) dopiero po 11
wojnie $Swiatowe] (z wyjatkiem USA, ktére stosowato go od poczatku powstania w 1921 r.
General Accounting Office). Z czasem bylo uzupelniane w ustawodawstwie niektorych
panstw (np. Kanady w 1977 r. czy Wielkiej Brytanii w 1983 r.) o kryteria takie, jak efficiency
(sprawnos$¢, wydajnos€) oraz effectiveness (skuteczno$€). Lacznie te kryteria sa okreslane
jako three E's (trzy E) 1 wykorzystywane do przeprowadzania kontroli ,.efektu za pieniadze”
(value for money - VFM).>°

NIK, dzialajac w okresie migdzywojennym na podstawie art. 4 ustawy z 3 czerwca
1921 r. o Kontroli Panstwowej, o czym byla mowa wyzej, miala sprawdzac takze, czy
czynnosci gospodarcze i finansowe poddanych jej kompetencji jednostek byty nie tylko
legalne, ale 1 wykonane z nalezyta oszczednoScia, a takze celowe pod wzgledem
gospodarczym. Mozna wigc zauwazy¢, ze dokonywanie kontroli przez NIK z punktu
widzenia gospodarnosci, chociaz tak nazwane kryterium pojawilo si¢ dopiero w ustawie
z9 marca 1949 r., stanowi trwaly element w dzialalnosci naczelnego organu kontroli
panstwowej. Pozwala tez NIK na przeprowadzanie kontroli zblizonych do kontroli VFM.

Wymdg stosowania tego kryterium zaréwno wobec organéw i jednostek publicznych,
jak 1 jednostek niepublicznych wymienionych w art. 203 ust. 3 Konstytucji (art. 2 ust. 3 1 4
ustawy o NIK) ma obecnie swoje zrédto w przepisach ustawy zasadniczej. Zgodnie z art. 82
Konstytucji, obowiazkiem kazdego obywatela polskiego jest troska o dobro wspdlne. Dlatego
tez w wypadku gdy dany podmiot wykorzystuje w swojej dziatalnosci ,,grosz publiczny” lub
wywiazuje si¢ z zobowiazan finansowych wobec panstwa, naczelny organ kontroli
panstwowej jest uprawniony nie tylko do oceny przestrzegania prawa, ale takze do oceny
umiejgtnosci gospodarowania takim majatkiem 1 wykorzystywanymi srodkami. W przypadku
sfery publicznej konieczno$¢ oceny gospodarnosci w dziatalnosci nalezacych do niej
jednostek zwiazana jest z ocena oszcz¢dnego 1 efektywnego zarzadzania majatkiem
wspOlnym, ktéry tworzy zaré6wno majatek i srodki Skarbu Panstwa lub panstwowych oséb
prawnych oraz majatek 1 srodki jednostek samorzadu terytorialnego i samorzadowych oséb
prawnych. Potrzeba zapewnienia instytucjom publicznym sprawnego dziatania, co moze miec

swOj wyraz w gospodarnos$ci, wynika takze z preambuty do Konstytuciji.

% R. Szawtowski, op. cit.; por. tez W. Zdasien: Kontrola ,,efekt za pieniqdze — value for money” na przyktadzie
dorobku Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2001, s. 68-82.
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Postugiwanie si¢ przez NIK kryterium gospodarnosci czgsto budzi spory
z jednostkami kontrolowanymi z uwagi na brak w miar¢ jednoznacznego wzorca i szerszy
zakres swobody organu kontroli w dokonywaniu takiej oceny, niz w przypadku legalnosci.
W pismiennictwie podkresla sig, ze stosowanie kryterium gospodarnosci, sprowadzajace sig
w praktyce do dokonywania oceny kontrolowanych zjawisk i proceséw gospodarczo-finansowych
z punktu widzenia racjonalnosci, efektywnosci, a niekiedy nawet celowosci ich
podejmowania, jest szczegllnie trudne do stosowania i wymaga doskonatej znajomosci
warunkéw zewngtrznych 1 wewnegtrznych, wyznaczajacych przestanki, podstawy oraz
sposoby dziatania kontrolowanych jednostek. Dlatego tez fatwiej jest postugiwac si¢ tym
kryterium organom kontroli wewngtrznej, w szczegdlno$ci dziatajacym w ramach jednostki
kontrolowanej 1 bardzo dobrze znajacym specyfike jej dziatalno$ci, niz organom kontroli
zewnetrznej takim jak NIK.'

Dokonywanie przez NIK oceny z punktu widzenia gospodarnosci wymaga
szczegdlowego uzasadnienia zaj¢tego stanowiska, aby w wystapieniu pokontrolnym wyjasni¢
dlaczego zarzuca si¢ kontrolowanej jednostce, ze w swojej dziatalnosci nie sprostata
wymogom racjonalnego, oszczednego, sprawnego, wydajnego, skutecznego i1 efektywnego
zarzadzania majatkiem i srodkami pozostajacymi w jej dyspozycji.

Nie wydaje si¢ natomiast, aby mozna byto ulatwi¢ to niewatpliwie trudne zadanie NIK
wprowadzeniem do ustawy definicji tego kryterium.** Zwrécono juz uwage, ze konkretyzacja
tresci kryteriow, a moim zdaniem dotyczy to przede wszystkim gospodarnosci, rzetelnosci
i celowosci, mozliwa jest tylko w odniesieniu do poszczegélnych rodzajéw jednostek
kontrolowanych i tematéw kontroli.” Przy czym konkretyzacja taka moze mieé¢ jedynie
wymiar kierunkowy 1 dopiero po przeprowadzeniu kontroli w konkretnej jednostce,
w szczegO6lnosci jesli zgromadzony jest materiat porownawczy dotyczacy dziatalnosci, moze
by¢ skutecznie zastosowana do oceny z punktu widzenia gospodarnosci. Z tego wzgledu
opowiadam si¢ za interpretowaniem pojgcia ,,gospodarnos¢” zgodnie z zasadami wykladni
jezykowej, tym bardziej ze okreslenie to mozna na tle dziatalnosci konkretnej kontrolowane;j

jednostki dookreslic. W tym wypadku wydaje mi sig, ze r6znorodno$¢ standéw faktycznych

31 L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, op. cit., s. 143.

32 . . . . s . 2. ..
Za trudny do zrealizowania postulat zdefiniowania kryteriow z uwagi na réznorodny wachlarz sytuacji

poddanych kontroli NIK uwazaja J. Jagielski, M. Cherka [w:] Kontrola NIK nad podmiotami niepublicznymi,
,.Kontrola Panstwowa” nr 3/2001, s. 22.

" J. Dziadon, op. cit. s. 25.



28

poddanych kontroli NIK 1 konieczno$¢ stosowania tego kryterium wobec kazdej
kontrolowanej jednostki wymaga elastycznego instrumentu, jaki stanowi pojecie
»gospodarnosc”.

Pragng takze podkresli¢, o czym byla juz mowa przy omawianiu kryterium legalnosci,
ze w sytuacji gdy przepisy prawne nakazuja kontrolowanej jednostce w okreslonym zakresie
np. oszczgdne, efektywne lub gospodarne dzialanie niespetnienie takich wymogéw nalezaloby
ocenia¢ z punktu widzenia legalno$ci. Kryterium gospodarnosci powinno natomiast zostac¢
zastosowane w sytuacji gdy prawo pozostawia jednostce swobodg¢ dzialania 1 mozliwos¢

dokonywania wyboru podejmowanych przedsigwzig¢ gospodarczych.

IV. Wiele trudnos$ci i nieporozumien wywoluje takze kryterium rzetelnosci, ktérym
NIK ma obowiazek postugiwac sig przy dokonywaniu oceny dziatalnosci organéw 1 jednostek
publicznych, a wigc podmiotéw panstwowych lub samorzadowych.

NIK w okresie migdzywojennym nie miata podstaw do postugiwania si¢ takim
miernikiem. Kryterium to zostato, jak juz wspomniano, wprowadzone do ustawy z 9 marca
1949 r. 1 od tej pory jest wymieniane w kolejnych regulacjach prawnych dotyczacych NIK.
Podkreslano, ze wystgpujace w polskim systemie prawnym kryterium rzetelnosci nie znajduje
odpowiednika w ustawodawstwie zagranicznym.”® Jednak zostalo ono utrwalone
w odniesieniu do unormowan dotyczacych NIK w art. 203 ust. 1 1 2 Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r. Co wigcej, punktem odniesienia do jego stosowania przez naczelny organ kontroli
panstwowej sa nie tylko przepisy wyznaczajace jego kompetencje, ale takze preambuta
Konstytucji, nakazujaca podejmowac starania majace na celu zapewnienie dziataniu instytucji
publicznych nie tylko sprawnosci, ale i rzetelno$ci. Wyrazem realizacji tej tresci preambuty
bylo ograniczenie w ustawie zasadniczej stosowania przez NIK kryterium rzetelnosci tylko
do oceny dzialalnos$ci jednostek publicznych, a zrezygnowanie z mozliwosci jego stosowania
wobec podmiotéw wymienionych w art. 203 ust. 3 Konstytucji.™

Biorac pod uwage znaczenie stownikowe™, rzetelno$¢ oznacza uczciwosc,
sumiennos¢, solidnos$¢, za$§ rzetelny to wypetniajacy nalezycie obowiazki, dotrzymujacy

zobowiazan, uczciwy, slowny, sumienny, solidny, godny =zaufania. Rzetelny to takze

** R. Szawtowski, op. cit.

» Krytycznie oceniata to W. Jaworska-Gromczynska, op. cit., s. 30; aprobujaco do takiego rozwiazania odniesli
si¢ natomiast J. Jagielski, M. Cherka, op. cit., s. 24.

3 W. Doroszewski, op. cit., t. 7, s. 1478; M. Szymczak, op. cit., t. 3, s. 161.
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prawdziwy, nalezyty, wiasciwy, prawidlowy. Jako synonimy’’ tego przymiotnika
sa wymienione takie okreslenia, jak: gorliwy, odpowiedzialny, pewny, pilny, porzadny,
prawdoméwny, prawy, uczciwy.

Majac na wzgledzie te okreslenia wydaje sig, ze ocena z punktu widzenia rzetelnosci
powinna dotyczy¢ tych aspektéw dziatalnos$ci jednostek publicznych i zatrudnionych w nich
pracownikéw, ktére nie sg regulowane przez prawo i nie musza (chociaz moga) by¢ zwiazane
z zarzadzaniem majatkiem i1 $rodkami publicznymi, a ktére naruszaja zasady etycznego
1 przyzwoitego zachowania, jakie powinno cechowa¢ kazdego kto wystgpuje — w szerokim
tego stowa znaczeniu — w imieniu panstwa lub zarzadza majatkiem publicznym.
W konkretnych przypadkach ocena wedlug kryterium rzetelnosci bedzie wymagata ustalenia
pozaprawnego standardu nalezytego zachowania w okreslonym stanie faktycznym objgtym
kontrola, ktérego jednostka kontrolowana nie dotrzymata.

Przy dokonywaniu oceny z punktu widzenia rzetelnosci, zwlaszcza organdéw
panstwowych lub samorzadowych, moze by¢ pomocny — jako wyznaczajacy standardy
prawidlowego zachowania administracji — ,,Europejski kodeks dobrej administracji”, przyjety
przez Parlament Europejski we wrzesniu 2001 r. Stanowi on realizacj¢ prawa do dobrej
administracji, wynikajacego z art. 41 ,Karty praw podstawowych Unii Europejskiej”,
przyjetej] w grudniu 2000 r. w Nicel. Zwraca si¢ w nim uwage na potrzebg stosowania
w dzialalnosci organéw publicznych, niezaleznie od praworzadnego dzialania, takze zasad
niedyskryminowania, =~ wspdtmiernosci,  bezstronno$ci, niezaleznosci,  obiektywnosci,
konsekwentnego dzialania, uprzejmosci, zakazu naduzywania uprawnien.”® W szczegélnosci
te wskazowki moga mie¢ znaczenie dla oceny rzetelnosci danej dziatalnosci w sytuacjach,
gdy takich wymagan nie stawiaja obowiazujace w danym zakresie przepisy prawa (wowczas
ocena powinna by¢ przeprowadzana wedlug kryterium legalnosci), a jednostka kontrolowana
dziata w ramach przyznanego jej prawem luzu decyzyjnego.

Nie podzielam natomiast stanowiska o mozliwosci wykorzystania dla wyjasnienia
pojecia ,rzetelnos¢”, stosowanego jako kryterium kontroli przez NIK, wykladni systemowe]
irozumienia go w sposob zdefiniowany w innych ustawach, np. w art. 22 ust. 1 czy art. 24

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

3 7. Kurzawa, op. cit., s. 354.

% ). Swiatkiewicz: 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 podatkowa™. Definicje zawarte w tych przepisach zostaly wprowadzone w celu
wyjasnienia, w jakich sytuacjach za rzetelne uwaza si¢ dowody ksiggowe, ksiggi rachunkowe
czy ksiggi podatkowe. Definicje te wprowadzaja szczegdlne znaczenie tego okreSlenia,
bowiem stuza SciSle nazwanym celom. Potwierdza to fakt, ze wprowadzono je nie do czgsci
ogblnej w przepisach materialnych tych ustaw, tylko do czgsci szczegétowych takich
przepisow. Nierzetelne prowadzenie dokumentéw ksiggowych czy ksiag powinno by¢
oceniane z punktu widzenia niezgodno$ci z tymi przepisami, a wigc kryterium legalnosci. Nie
ma natomiast podstaw do wykorzystania tych, zawartych w wymienionych przepisach
definicji przy interpretacji konstytucyjnego pojecia rzetelnos$ci, wystgpujacego w ustawie
zasadniczej w zupelnie innym - moim zdaniem - powszechnym znaczeniu. Wynika to nie
tylko z tresci przytoczonego wyzej fragmentu preambuty oraz art. 203 ust. 1 i 2 Konstytucji,
ale rowniez z uzycia okreslenia ,rzetelnie” w rocie slubowania poselskiego 1 senatorskiego
(art. 104 ust. 2 1 art.108 Konstytucji), ktéra rozpoczyna si¢ stowami: ,,Uroczyscie Slubuje
rzetelnie 1 sumiennie wykonywac¢ obowiazki ...” Warto zauwazy¢, ze zasada rzetelnosci, jako
jedna z zasad etyki poselskiej, zostata zdefiniowana w sposéb nastepujacy: ,,Poset powinien
nalezycie wypetnia¢ swoje obowiazki. W sprawach tego wymagajacych kierowac sig

wzgledami merytorycznymi”.*’

V. Kryterium celowosci moze by¢ przez NIK wykorzystywane tylko do oceny
dziatalnosci kontrolowanych organéw i jednostek panstwowych. Konstytucja wykluczyta
mozliwos¢ jego stosowania nie tylko wobec jednostek niepublicznych, ale takze wobec
organdw 1 jednostek samorzadu terytorialnego, nawet jesli wykonuja one zadania zlecone lub
powierzone przez panstwo.*' Miernik ten ma wigc w praktyce NIK najwezsze zastosowanie.
Mimo to podnosi si¢ w piSmiennictwie watpliwosci co do jego uzywania wobec panstwowych

podmiotéw gospodarczych: przedsigbiorstw 1 jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa, jako

¥ DzU nr 137, poz. 926, ze zm.

*0 Art. 5 uchwaty Sejmu RP z 17 lipca 1998 r. — Zasady etyki poselskiej (MP nr 24, poz. 338).

*1' Rozwiazania konstytucyjne nie tylko w przypadku NIK, ktéra moze postugiwa¢ si¢ w kontrolach sfery

samorzadowej trzema kryteriami, ale takze zawgzajac w art. 171 ust. 1 nadzér nad dziatalno$cia samorzadu
terytorialnego sprawowany przez prezesa Rady Ministréw, wojewodéw i regionalne izby obrachunkowe
jedynie do kryterium legalnosci zapewnity samorzadowi terytorialnemu wigksza autonomi¢ w wykonywaniu
zadan niz wymaga tego ,,Europejska karta samorzadu terytorialnego” (DzU z 1994 r., nr 124, poz. 607).
Zgodnie z art. 8 ust. 2 Karty, ,,Wszelka kontrola administracyjna dziatalnosci spotecznosci lokalnych
powinna w zasadzie mie¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych.
Kontrola administracyjna moze jednakze obejmowac kontrolg celowosci realizowania przez organ wyzszego
szczebla w odniesieniu do zadan, ktérych wykonanie zostato spotecznosciom lokalnym delegowane”.
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zagrazajacego samodzielnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.** Kryterium to daje
NIK najszersze mozliwosci wypowiadania si¢ na temat kierunku dzialania przyjetego przez
kontrolowana jednostke panstwowa i oceny wyboréw, jakich dokonuje. Nie jest przy tym
od 1949 r. zawe¢zone tak jak w art. 4 wspomnianej ustawy z 3 czerwca 1921 r. o Kontroli
Panstwowej — do oceny celowosci dzialalnosci gospodarczej (,,... celowo, pod wzgledem
gospodarczym™), co w gruncie rzeczy mozna bylo sprowadzi¢ do obecnego kryterium
gospodarnosci.

W ,Stowniku jezyka polskiego” pod redakcja W. Doroszewskiego® ,celowosc”
to ,,odpowiedzialno$¢, przydatnos¢ do celu, potrzeba”. ,,Celowy” za$ to ,,majacy osiagnac
okreslony cel, zamierzony, swiadomy, umyslny, osiagajacy cel”. W ,Stowniku jezyka
polskiego” pod red. M. Szymczaka™ podane sa trzy znaczenia okreslenia ,,celowo$é”:

1) ,,odpowiednio$¢ srodkéw do celéw; przydatnos¢ do zatozonego celu, do jakich$
potrzeb”;

2) ,.,Swiadome zmierzanie do celu”;

3) ,filoz. wedlug pojec¢ teleologii taki przebieg zjawisk i zdarzen (oraz dzialan
ludzkich), jakby w swym rozwoju zmierzaly do okreslonego celu”.

W pisSmiennictwie podkresla sig, ze celowos¢ jako kryterium kontroli zmierza
do oceny dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego przez pryzmat stopnia realizacji celow
1 zadan przed nim postawionych, przy czym w rachubg moga wchodzi¢ tak cele ostateczne,
jak 1 czastkowe, osiagane w procesie dziatania. Kryterium celowosci zaklada tez odwotanie
si¢ do stwierdzenia, czy dane dziatanie jest racjonalne, pozyteczne i czy przynosi zalozone
i spodziewane efekty.*

Punktem odniesienia w przypadku oceny celowosci okreslonego dziatania jednostki
kontrolowanej beda wigc obowiazujace ja regulacje prawne, w szczegdlnosci wyznaczajace
jej zadania i kompetencje. W tych przypadkach gdy prawo obliguje podmiot do celowego
dziatania czy tez wyznacza obligatoryjny zakres zadan, naruszenie takich dyspozycji powinno
by¢ oceniane z punktu widzenia legalnosci. Kryterium celowos$ci pozwala natomiast NIK
odnie$¢ si¢ do takich sytuacji, gdy jednostce kontrolowanej przepisy pozostawiaja swobode

przy wykorzystywaniu swoich kompetencji, np. wyposazaja ja w prawo do wydawania

2 A. Garlicki, op. cit., s. 344.
B Op. cit., t. 1, s. 801.

* Op.cit., t. 1, 5. 237.

3 J. Jagielski, op. cit., s. 25-26.
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decyzji uznaniowych czy wykonywania fakultatywnych upowaznien do wydawania aktow
wykonawczych.

Za pomoca tego miernika NIK moze takze dokonywa¢ ocen polityki realizowanej
przez organy panstwowe, w szczegdlnosci jesli jest ona wyznaczona w programach
przyjmowanych przez Sejm czy rzad. Kryterium to moze réwniez pozwoli¢ na ujawnianie
wadliwych regulacji prawnych, ktére takiej polityce nie stuza.

W piSmiennictwie zwracano uwag¢ na konieczno$¢ odchodzenia przy kontroli
administracji od kryteriow formalnych. J. Egtowski podnosil, ze jesli prawo ksztattowane jest
w sposéb biurokratyczno-woluntarystyczny, to instytucje kontroli legalnosci beda w efekcie
réwniez orgzem biurokratyzmu i woluntaryzmu. Zwracal uwagg, ze nie kazde ,,byle jakie”
prawo moze by¢ uznane za aksjologicznie prawidlowe; musi by¢ ono stanowione
w demokratyczny sposob, a takze tresciowo odpowiada¢ temu, co wlasciwe i normalne
w nowoczesnym spoleczenstwie. Podkreslal tez, ze we wspdiczesnej administracji mamy
do czynienia z wielkim polem swobodnej decyzji polityczno-administracyjnej, pozostajacej
w stosunku neutralnym do materialnego ustawodawstwa. Organy panstwa, dzialajac
formalnie zgodnie z prawem, moga dopusci¢ si¢ razacych btedéw i zaniedban. Dlatego, jego
zdaniem, system kontroli koncentrujacy si¢ na aspektach legalnosciowych jest niepeiny
i anachroniczny.”® Omawiajac uprawnienia NIK, J. Egtowski podkreslat, Ze punktem
widzenia NIK powinien by¢ rozumiany perspektywicznie 1 szeroko interes spoleczny
i gospodarczy, a nie tylko kwestie formalistyczne.*’

Oczywiscie te generalne uwagi nie sa proste w stosowaniu w konkretnym
postgpowaniu kontrolnym, w ktérym ,,bezpieczniej” z punktu widzenia kontrolera poruszac
si¢ w obrgbie wzorca wyznaczonego przepisami prawa, niz dokonywac¢ ocen zwiazanych
z celowoscia  dziatalnosci  kontrolowanego organu czy jednostki,”® szczegélnie jesli
to dziatanie wkracza w sferg polityki.

Kryterium celowos$ci moze by¢ najbardziej przydatne do oceny sposobu wykonywania
zadan przez organy i jednostki panstwowe, gtdéwnie w tych wypadkach, w ktérych kontrola
nie dotyczy dziatalnoSci zwiazanej z zarzadzaniem przyznanymi im srodkami i majatkiem.
W takiej sytuacji nieskuteczne do wykazania nieprawidtowosci, ktére nie stanowia naruszen

prawa, moze by¢ kryterium gospodarnosci.

% J. Letowski: Prawo administracyjne dla kazdego, Wydawnictwo Ecostar, Warszawa 1995, s. 240-246.
4. Letowski, op. cit., s. 260-261.
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Nie wydaje si¢ tez mozliwe, z uwagi na réznorodno$¢ sytuacji i jednostek objetych
kontrola, precyzyjniejsze definiowanie w ustawie o NIK pojecia celowosci. Natomiast
w wystapieniach pokontrolnych kierowanych do jednostek panstwowych taka ocena powinna

by¢ wyraznie odrézniana od oceny legalnosci.

Podsumowanie

1. Z uwagi na wszechstronny zakres kontroli NIK 1 wielo§¢ podmiotéw nim objgtych
nie wydaje si¢ pozadane dookreslanie kryteriow kontroli w ustawie o NIK. Mogloby
to doprowadzi¢ w konsekwencji do ograniczenia konstytucyjnych kompetencji NIK. Nalezy
tez podkresli¢, ze Konstytucja w art. 207 przewiduje okreslenie w ustawie organizacji i trybu
dzialania NIK, a nie przedmiotu jej dziatalnosci, ktory wynika wprost z art. 203 1 204.

2. Identyfikacji kryteriow nalezy dokonywac¢ na gruncie wyktadni jgzykowe;j.

3. Konkretyzacja tresci kryteriow jest wskazana — o ile to mozliwe — na etapie
przygotowywania kontroli 1 opracowywania programu, w odniesieniu do danego rodzaju
jednostek i tematu kontroli. Postuzenie si¢ nimi przy dokonywaniu ocen kontrolowanej
dziatalnosci wymaga szczegélowego uzasadnienia i1 wskazania punktu odniesienia, ktory
postuzyt NIK za wzorzec.

4. Przy dokonywaniu oceny nalezy rozgranicza¢ poszczegllne kryteria 1 unikac
utozsamiania gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci z kryterium legalnosci. W przypadkach
gdy takie okreslenia wystepuja w przepisach, niezastosowanie si¢ do nich przez jednostke
kontrolowang oznacza dzialalno$¢ niezgodna z prawem.

5. Przyznanie NIK prawa do stosowania, oprocz legalnosci, takze innych kryteriow
— w zaleznosci od charakteru podmiotu - wymaga rozwazenia, czy zgodna z prawem
dziatalnos¢ jednostki kontrolowanej nie jest nieprawidtowa z punktu widzenia gospodarnosci,
ewentualnie jesli chodzi o sferg publiczng — takze rzetelno$ci, a w odniesieniu do jednostek
panstwowych — rowniez celowosci.

6. Ustalenie, ze celowa lub gospodarna dziatalno$¢ narusza prawo powinno prowadzi¢

do negatywnej oceny obowiazujacej w takim zakresie regulacji prawne;.

* Na uchylanie si¢ przez NIK od stosowania kryterium celowo$ci w czasie kontroli wykonania budzetu
zwracal uwage A. Wernik [w:] Kontrola czy audyt?, ,,Kontrola Panstwowa”, numer specjalny, luty 2002 r.,
s. 55.



prof. dr hab. Marek Szewczyk

EKSPERTYZA PRAWNA W SPRAWIE INTERPRETACJI POJEC:
KRYTERIUM LEGALNOSCI, GOSPODARNOSCI, CELOWOSCI I RZETELNOSCI,
ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI
ORAZ ART.5 USTAWY O NAJWYZSZE]J IZBIE KONTROLI

Przedmiot opracowania

Przedmiotem niniejszej ekspertyzy jest ustalenie znaczenia normatywnego pojec:
kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci 1 rzetelnosci, uzytych w art. 203 Konstytucji

RP oraz w art. 5 ustawy o Najwyzszej [zbie Kontroli.
Stan unormowan prawnych

Zgodnie z trescia art. 203 Konstytucji RP:

,» 1. Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dziatalnos¢ organow administracji rzqdowej,
Narodowego Banku Polskiego, panstwowych osob prawnych i innych panstwowych jednostek
organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.

2. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowac dziatalnos¢ organow samorzqdu
terytorialnego, komunalnych osob prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych
z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci.

3. Najwyzsza Izba Kontroli moze rowniez kontrolowac z punktu widzenia legalnosci
i gospodarnosci dziatalnos¢ innych jednostek organizacyjnych i podmiotow gospodarczych
w zakresie, w jakim wykorzystujq one majqtek lub Srodki panstwowe lub komunalne oraz
wywiqzujq sie 7 zobowiqzan finansowych na rzecz panstwa’.

Podobnie brzmi art. 5 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli',
Zgodnie z nim:

» 1. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza kontrole pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, z zastrzezeniem ust. 2 i 3.

2. Kontrola dziatalnosci samorzqdu terytorialnego przeprowadzana jest pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci.

3. Kontrola dziatalnosci jednostek organizacyjnych i przedsiebiorcow, o ktorych

mowa w art. 2 ust. 3, jest przeprowadzana pod wzgledem legalnosci i gospodarnosci”.

' DzU 72001 r., nr 85, poz. 937.
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Obecnie 1 wczesnie] kryteria kontroli sprawowanej przez NIK byly podobnie
okreslane w przepisach powszechnie obowiazujacego prawa. Jednak ani obecnie, ani
wczesniej kryteria kontroli sprawowanej przez NIK nie zostalty ujgte w formuty definicji
legalnych. Ustalaniem normatywnej tresci tych poje¢ zajmowali si¢ przedstawiciele nauki

prawa, a niekiedy takze przedstawiciele innych dyscyplin naukowych.

Poglady przedstawicieli nauki na temat kryteriow kontroli sprawowanej przez

Najwyzsza Izbe Kontroli

Charakterystyke pogladéw przedstawicieli nauki prawa oraz innych dyscyplin
naukowych, dotyczacych kryteriow kontroli sprawowanej przez NIK, rozpocza¢ wypada
od przywolania pogladu J. Homplewicza na temat sposobu rozumienia pojgcia ,kryteria
kontroli”. Wedlug tego autora, kryteria kontroli to wstgpne zalozenia, z punktu widzenia
ktorych dokonuje si¢ zaré6wno samej kontroli rozumianej jako sprawdzanie czy
poréwnywanie, jak i wszystkich ocen z ta kontrola zwigzanych, bgdacych nastgpstwem
dokonanych sprawdzen”.

Stosownie do powyzszego rozumienia zwrotu ,kryteria kontroli”, kontrola z punktu
widzenia legalno$ci oznaczataby sprawdzanie, czy dla podjecia kontrolowanej dziatalnosci
istniata (lub czy istnieje) podstawa w postaci normy prawnej’. W tym znaczeniu dziatanie
legalne to takie, dla ktérego istnieje podstawa prawna. Niekiedy podnoszono tez watpliwos¢,
czy kryterium legalnosci to to samo, co kryterium praworzadnosci. Na tak postawione pytanie
odpowiedzi udzielano do$¢ jednoznacznej: praworzadno$¢ dzialania to co$ wigcej niz
legalnos¢. Zdaniem J. Kowalskiego, aby dziatanie legalne mozna bylo traktowa¢ jednoczesnie
jako dziatanie praworzadne, musialoby ono by¢ podejmowane na podstawie prawa oraz
przynajmniej w przyblizeniu odtwarzaé tres¢ normy prawnej stanowiacej podstawe do jego
podejmowania®. W takim ujeciu kryterium legalnoéci miatoby charakter ograniczony
do badania zgodnosci dzialania z normami upowazniajacymi, okreslanymi tez mianem norm
kompetencyjnych. W najnowszym piSmiennictwie powyzsze stanowisko zostalo
zakwestionowane. Odmienny poglad wyrazit w tej kwestii J. Filipek, ktérego zdaniem przy

kryterium legalnosci chodzi ... nie tylko o stwierdzenie, czy badana dziatalnos$¢ jest

* J. Homplewicz: Kontrola administracji. Zagadnienia Teoretyczne, Krakéw 1974, s. 64.

S Homplewicz: Kontrola administracji ..., op. cit., s. 74; J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Wionczek: Teoria

panstwa i prawa, Warszawa 1981, s.194.

4 J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Wionczek: Teoria ..., op. cit., s. 194-195; podobnie Z. Ziembinski:

Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 476 nast.
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uzasadniona w obliczu norm upowazniajacych z formalnoprawnego punktu widzenia
kompetencje i dziatania administracji publicznej, ale takze o stwierdzenie, czy w zakresie
objetym kontrola nie zostaly naruszone normy wartosciujace, wéréd nich normy zadaniowe.”
Autor ten opowiedziatl si¢ wigc za szerokim rozumieniem kryterium legalnosci, zblizonym,
a w istocie tozsamym z kryterium praworzadnosci.

Kryterium gospodarno$ci rozumiano w piSmiennictwie jako kryterium oceny
kontrolowanej dzialalnosci z punktu widzenia jej efektow ekonomicznych. Przy tym,
na gruncie nauki organizacji 1 zarzadzania w latach siedemdziesiatych 1 osiemdziesiatych
przez pojecie dziatania ekonomicznego rozumiano dziatanie sluszne, czy inaczej: celowe
z punktu widzenia efektow ekonomicznych. Wskazywano przy tym, ze dziatanie gospodarne
(efektywne ekonomiczne) moze wystgpowaé w dwdch wariantach: maksymalizacji efektow
przy statych, okreslonych naktadach albo minimalizacji naktadéw przy z géry zalozonych
efektach®.

Kryterium celowosci rozumiano jako badanie kontrolowanej dziatalnosci pod katem
tego, czy prowadzi ona do osiagniecia zamierzonego celu’ albo czy przynosi zamierzone
efekty®. W literaturze fachowej wskazywano, ze jest to kryterium badania okreslonego
zachowania zaré6wno pod wzgledem trafno$ci wyboru samego celu, jak i wyboru sposobu
jego realizacji’. J. Filipek jest natomiast zdania, ze rozrézni¢ nalezy dwa znaczenia kryterium
celowosci: ,,W $cislejszym znaczeniu kontrola celowosci jest nastawiona na badanie efektow,
dla ktérych dzialalno$¢ administracyjna ma by¢ $rodkiem do celu. Tak ujete efekty
sq oceniane W swej pozaprawnej, materialnej postaci, bo w tej postaci maja by¢ osiagnigte.
Natomiast w szerszym znaczeniu kontrola celowosci obejmuje takze badanie, czy i w jakim
stopniu dziatalno$¢ administracji publicznej jest oszczedna, gospodarna, rzetelna.”'*

Znaczenie kryterium rzetelno$ci ustalano przez odwotanie si¢ do znaczenia
leksykalnego. Na tej podstawie konstatowano, ze rzetelno$¢ to tyle, co uczciwosc,

sumienno$¢, solidnoéé. Rzetelny to prawdziwy, autentyczny, nalezyty''. Kontrola z punktu

J. Filipek: Prawo administracyjne. Instytucje ogdle, cz. 11, Zakamycze, Krakéw 2001, s. 218.

B. Ostapczuk (red.): Teoria organizacji i kierownictwa, Warszawa 1979, s. 82; J. Zieleniewski: Organizacja
i zarzqdzanie, Warszawa 1976, s. 226.

L. Martan: O kryteriach kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/1971, s. 24.
J. Filipek: Prawo administracyjne ...,op. cit., s.219.

7
8

’ L. Martan: O kryteriach ...,op. cit., s. 24.

' J. Filipek: Prawo administracyjne ..., op. cit., s.219; podobnie S. Jedrzejewski, H. Nowicki: Kontrola

administracji publicznej. Kontrola a nadzor struktury systemu. Instytucje, Torun 1995, s. 14.

""" Stownik jezyka polskiego, t. 3, Warszawa 1984, s. 161.
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widzenia kryterium rzetelnosci polegataby, przykladowo, na wykrywaniu i dezawuowaniu
pozoréw legalnosci czy pozoréw celowosci. Stad wniosek, ze dokonujac kontroli jakiej$
dziatalnosci z punktu widzenia rzetelnosci, mozna badac¢ rzetelnos¢ jej legalnosci, jak rowniez
rzetelno$é jej celowosci'”.

W piSmiennictwie zwracano takze uwagg, ze powyzszych kryteriow kontroli nie
mozna precyzyjnie rozdzieli¢. Wielu autoréow wskazywalo na to, ze tresciowo kryteria
te zazgbiajq sig. Relacja taka zachodzi — zdaniem niektérych autor6w — pomigdzy kryteriami
legalnoéci i celowosci dziatania>. Ma to by¢ efektem tego, ze w tre§¢ norm prawnych
z zasady wpisane sa okreslone cele, ktére prawodawca racjonalny prakseologicznie zamierza
osiagnaé¢'®. W takiej sytuacji naruszenie legalnosci dzialania moze réwnoczesnie oznaczaé
naruszenie jego celowosci, a wigc zachowanie nielegalne bedzie jednoczesnie zachowaniem
niecelowym z punktu widzenia prawodawcy. Zachowanie celowe natomiast tym si¢ bedzie
rézni¢ od legalnego, ze zachowanie legalne bgdzie zachowaniem celowym w zakresie
przewidzianym przez norme prawna'’. Oznacza to, ze kontrola legalnosci jest jednocze$nie
w pewnym zakresie kontrola celowosci.

Niektorzy autorzy wskazywali tez na zwiazki migdzy kryteriami legalnosci
i rzetelnoéci'®. Wedlug L. Martana, legalno$¢ mozna rozdzieli¢ na formalng — zgodno$é
z przepisami — 1 legalno§¢ merytoryczna, czyli rzetelnos$¢, polegajaca na prawdziwym,
sumiennym udokumentowaniu danego dziatania'’.

Podobne zaleznosci stwierdzano takze migdzy pozostalymi kryteriami kontroli:
migdzy celowoscia, gospodarnoécia i rzetelnoscia'®. Sklonito to niektérych autoréw
do wniosku, ze w istocie sa tylko dwa, a nie cztery kryteria kontroli: legalnos¢ i celowos¢.
Pozostale natomiast to kryteria od tych dwéch pochodne i w nich si¢ zawierajace'.
Powotywany juz wielokrotnie E. Iserzon stwierdzit nawet, ze poshuzenie si¢ przez

ustawodawce kryteriami gospodarnosci 1 rzetelnosci ,,... jest po prostu konsekwencja

E. Iserzon: Kontrola ,,zwiqzanej” i ,,swobodnej” dziatalnosci administracji, ,;JKontrola Panstwowa” nr 3/1962,s. 3.
J. Homplewicz: Kontrola administracji ..., op.cit., s. 64; E. Iserzon: Kontrola , zwiqzanej”..., op.cit., s. 5.

A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski: Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1994, s. 203.

E. Iserzon: Kontrola ,,zwiqzanej”..., op. cit., s. 8.

E. Iserzon: Kontrola ,,zwiqzanej” ..., op. cit., s. 7; L. Martan: O kryteriach kontroli ..., op. cit., s. 23.

L. Martan: O kryteriach kontroli ..., op. cit., s.23.

L. Martan: O kryteriach kontroli ...,op.cit., s.24; J. Filipek: Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 219.

E. Iserzon: Kontrola ,zwiqzanej”..., 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 data wyraz idei najwszechstronniejszej kontroli, jaka
ma wykonywa¢ NIK. Uzycie wyrazéw gospodarnos¢ i rzetelnos¢ jest to wigc niejako figura
stylistyczna (pleonazm), ktéra ma da¢ sugestywny wyraz peini wiladzy kontrolnej, jaka

przypada w udziale NIK”’,
Scisla egzegeza tresci art. 203 Konstytucji RP i art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli

Zgodnie z ustalonymi zasadami egzegezy aktow prawodawczych, proces dekodowania
norm z przepisOw, po przyjeciu zalozenia normatywnosci tekstu aktu prawodawczego,
powinien rozpoczyna¢ si¢ od zastosowania tzw. jezykowych dyrektyw wykladni,
odwotujacych si¢ do regut znaczeniowych 1 sktadniowych jg¢zyka etnicznego, w ktorych
formutowane sa teksty aktéw prawodawczych®'. Powolani autorzy podkreslaja, ze:
»Z zalozenia jgzykowej racjonalnosci prawodawcy wyprowadza si¢ regulg, iz jesli przepis
jednoznacznie w danym j¢zyku formuluje norme¢ postgpowania, to tak wiasnie nalezy dany
przepis rozumieé.”**

Wobec tego, uwzgledniajac jezykowe dyrektywy wykladni otrzymalibySmy
nastgpujacy rezultat.

1. Kontrolowanie jakiej$ dzialalnosci z punktu widzenia legalnosci oznaczaloby
kontrolowanie tej dziatalnosci pod wzgledem zgodnosci z prawem. Legalnos¢ bowiem, to
— w rozumieniu powszechnym — zgodno$¢ z prawem™. Inne znaczenia legalnosci, podane
w ,,Stowniku jezyka polskiego”: uznanie przez prawo, prawnos¢, prawowitos¢ — wydaja sig
w powyzszym kontekscie nieadekwatne. Przy tym znaczenie powszechne slowa legalnos¢,
jako okreslenia kryterium kontroli sprawowanej przez NIK, nie jest — jak si¢ zdaje —
zawgzone do zgodnosci jedynie z niektérymi normami prawnymi, lecz z ogélem norm
prawnych. Zgodnie zatem =z powszechnym znaczeniem, kontrola z punktu widzenia
legalnosci, w szczeg6lnosci odnoszona do podmiotéw i1 organéw wiladzy publicznej,
znaczylaby to samo co kontrola z punktu widzenia praworzadnosci.

2. Kontrolowanie jakiej$ dziatalno$ci z punktu widzenia gospodarnosci oznaczaloby
w rozumieniu powszechnym kontrolowanie tej dziatalno$ci pod wzgledem umiejgtnosci

dobrego gospodarowania. Gospodarny jest bowiem ten, kto umie dobrze gospodarowac, jest

E. Iserzon: Kontrola ,,zwiqzanej” ..., op. cit., s. 2.
S. Wronkowska, Z. Ziembinski: Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 165.
2 Tamze, s. 165.

> Stownik jezyka polskiego, PWN 1979, t. 2, s. 19.
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oszczedny, zapobiegliwy®. Przejawem dziatania niegospodarnego jest rozrzutno$é,
nieliczenie si¢ z pienigdzmi, marnotrawstwo. A zatem kontrolowanie przez NIK dziatalnosci
podmiotéw i1 organdéw okreslonych w przepisach cytowanych wcze$niej powinno mie¢ na celu
ustalenie, czy dziatalno$¢ ta jest nacechowana umiej¢tnoscia dobrego gospodarowania,
zapobiegliwos$cia, oszczedno$cia, racjonalnym gospodarowaniem $rodkami oraz czy jest
wolna od rozrzutnosci, marnotrawstwa i nieliczenia si¢ z pieni¢dzmi.

3. Kontrolowanie jakiej§ dziatalnosci z punktu widzenia celowosci oznacza
w rozumieniu powszechnym badanie, czy okreslone dzialanie jest przydatne do zatozonych
celow lub jakichs potrzeb. Celowos¢ bowiem to przydatno$¢ do zalozonego celu, do jakichs
potrzeb, ale takze odpowiednios¢ Srodkéw do celé6w®. Inne znaczenie stowa celowosc,
podane w ,,Stowniku jezyka polskiego”, to Swiadome zmierzanie do celu. Nie wydaje si¢ ono
jednak adekwatne do kontekstu cytowanych przepisow. Zatem sprawowanie przez NIK
kontroli z punktu widzenia celowosci moze obejmowac¢ dokonywanie ustalen, czy dane
dziatanie jest przydatne do osiagnigcia jakich$ stanéw rzeczy albo zaspokojenia potrzeb,
a takze czy zastosowane Srodki dzialania sa adekwatne z punktu widzenia stanéw rzeczy,
ktore dany podmiot ma osiagna¢ lub osiagac.

4. Kontrolowanie jakiej$ dzialalnosci z punktu widzenia rzetelno$ci oznaczac
natomiast bedzie badanie, czy kontrolowana dzialalno$¢ jest prowadzona w spos6b sumienny,
uczciwy, solidny, nalezyty, dokladny, prawdziwy. Rzetelno§¢ bowiem, to: uczciwosc,
sumiennos¢, solidno$¢. Natomiast rzetelny to kto§ wypelniajacy nalezycie swe obowiazki,
dotrzymujacy zobowiazan, uczciwy, sumienny, solidny, godny zaufania®.

Ogdlnie mozna wigc powiedzie¢, ze w swietle regut znaczeniowych rodzimego jezyka
kryterium celowosci ma charakter merytoryczny w tym sensie, iz z jego punktu widzenia
ma by¢ dokonywana ocena merytoryczna kontrolowanej dziatalnosci. Ocena ta moze
prowadzi¢ do udzielenia odpowiedzi na pytanie: co przedstawia soba kontrolowana
dziatalnos¢. Kontrola prowadzona na podstawie tego kryterium moze stanowi¢ podstawe
do formutowania wnioskéw, ktérych trescia moze by¢ zakwestionowanie samej

kontrolowanej dziatalnosci, a nie tylko sposobu jej prowadzenia.

** Stownik jezyka polskiego, PWN 1979, t. 1, s. 683.
» Stownik jezyka polskiego, jw., s. 237.
% Stownik jezyka polskiego, PWN 1981, t. 3, s. 161.
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Kryterium legalnosci moze mie¢ po czgsci charakter merytoryczny, a po czgsci
charakter formalny, zaleznie od rodzaju norm prawnych, z punktu widzenia ktérych kontrola
jest dokonywana. Normy prawne materialne 1 zadaniowe (w znaczeniu, jakie nadaje
im J. Filipek, w powolywanej wczesniej jego pracy) stanowia kryterium ocen
merytorycznych. Natomiast normy prawne dotyczace procedur oraz form dziatania stanowia
podstawy do dokonywania ocen formalnych. Kontrola prowadzona z punktu widzenia norm
materialnych 1zadaniowych - jako kryterium kontroli — moze stanowi¢ podstawe
do formutowania wnioskéw, ktérych trescia moze by¢ udzielenie odpowiedzi na pytanie:
co? - a wigc zakwestionowanie samej kontrolowanej dzialalnosci. Kontrola prowadzona
natomiast z punktu widzenia norm formalnych (proceduralnych i1 okreslajacych formy
dziatalnosci kontrolowanej) stanowi podstawe¢ do formutowania wnioskow, ktérych trescia
nie moze by¢ kwestionowanie samej kontrolowanej dzialalnos$ci, lecz jedynie sposobu lub
formy jej prowadzenia. W tym zakresie kontrola prowadzona przez NIK moze by¢ wigc
jedynie kontrola jakos$ci, a wigc kontrola, ktéra ma dostarczy¢ odpowiedzi na pytanie: jak?

Kryteria gospodarnosci i rzetelnosci maja natomiast wylacznie charakter jakosciowy.
Z ich punktu widzenia nie mozna dokonywa¢ ocen merytorycznych kontrolowanej
dziatalnosci, a jedynie ocen dotyczacych jej jakosci. Kryteria te moga stanowi¢ podstawe
do formutowania wnioskéw dotyczacych jedynie sposobu prowadzenia kontrolowanej
dziatalnosci. Nie moga natomiast stanowi¢ podstawy do jej negowania. Moga wigc stanowic

jedynie podstawy odpowiedzi na pytanie: jak?
Konkluzja

Zarowno w art. 203 Konstytucji RP, jak i w art. 5 ustawy o NIK zréznicowano zakres
kryteriow kontroli sprawowanej przez NIK w zalezno$ci od rodzaju podmiotéw tej kontroli
podlegajacych. W najszerszym zakresie, albowiem kontroli dokonywanej z punktu widzenia
wszystkich czterech kryteriow, poddane zostaly organy i podmioty wymienione w art. 203
ust. 1 Konstytucji (analogicznie w art. 5 ust. 1 ustawy o NIK).

W stosunku do administracji samorzadu terytorialnego, a wigc jednostek samorzadu
terytorialnego oraz podmiotéw z nimi powiazanych organizacyjnie, kryteria kontroli zostaty
ograniczone poprzez wylaczenie celowosci. Oznacza to, ze wnioski formulowane
w odniesieniu do tych podmiotéw o tyle tylko moga obejmowaé negowanie samej
dziatalnosci prowadzonej przez administracj¢ samorzadu terytorialnego, o ile znajduje
to oparcie w przepisach obowigzujacego prawa. W pozostalym zakresie moga one dotyczy¢

jedynie sposobu prowadzenia dziatalno$ci przez te podmioty.
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W istocie podobnie wyglada sytuacja w odniesieniu do podmiotéw wymienionych
w art. 203 ust. 3 Konstytucji RP oraz w art. 5 ust. 3 ustawy o NIK. Réznica ich sytuacji,
w porOwnaniu z sytuacja administracji samorzadu terytorialnego, polega jedynie na tym,
ze w stosunku do nich zostaly zawgzone kryteria ocen jakosciowych.

Powyzsze ustalenia, oparte na jezykowych dyrektywach wyktadni, nie uzasadniaja
negowania racjonalnosci jezykowej prawodawcy, co mogloby uzasadnia¢ odrzucenie
rezultatow zastosowania tych regul. Zabieg taki jest uzasadniony jedynie wowczas, gdy
normy wyinterpretowane na podstawie wspomnianych dyrektyw wydaja si¢ zaprzeczac
racjonalnosci: jezykowej, socjotechnicznej lub prakseologicznej, a wigc gdy sa z jezykowego,
socjotechnicznego lub prakseologicznego punktu widzenia niedorzeczne®’.

Analizowanych przepiséw taka sytuacja nie dotyczy. Dokonane przez ustawodawce
ustalenia wyraznie i racjonalnie réznicuja zakres ingerencji kontrolnej NIK, uwzgledniajacy
rézny ich status. Zrdéznicowanie to odpowiada poszczegdlnym rodzajom podmiotéw
1organéw podlegajacych kontroli NIK. W tej sytuacji brakuje przestanek do dokonywania
dalszych zabiegéw, polegajacych na wdrazaniu innych regut egzegezy aktow powszechnie

obowiazujacego prawa.

7 S. Wronkowska, Z.Ziembinski: Zarys teorii prawa ..., op. cit., s. 163.



prof. zw. dr hab. Eugeniusz Ruskowski

EKSPERTYZA NA TEMAT INTERPRETACJI POJEC:
KRYTERIUM LEGALNOSCI, GOSPODARNOSCI, CELOWOSCI
I RZETELNOSCI ZAWARTYCH W ART. 203 KONSTYTUCJI RP
I W ART. 5 USTAWY O NAJWYZSZEJ I1ZBIE KONTROLI

Uwagi ogolne

Proba okreslenia legalnej tresci pojgcia ,kryterium kontroli”

Termin ,kryterium kontroli” uzywany jest powszechnie w doktrynie i praktyce
kontroli, najczgsciej bez jego definiowania, jako okreslenie oczywiste. Nieco glebsze
wniknigcie w te problematyke pozwala jednak stwierdzi€, ze oczywisto$¢ ta jest pozorna,
gdyz czgsto doktryna uzywa tego terminu zamiennie z terminem ,,wyznaczenie kontroli”,
oczym bedzie bardziej szczegétowo w nastgpnym punkcie rozwazan. Jasno$¢ obrazu
zaciemnia tez poslugiwanie si¢ przez niektérych autoréw kryteriami postulowanymi
(np. zgodnos$¢ z polityka panstwa, planowos¢, poprawnos¢), ktére w obowiazujacym systemie
prawa nie wystepuja. Dlatego zasadne wydaje si¢ pytanie, czy opierajac si¢ na
obowiazujacych przepisach prawa mozliwe jest ustalenie (i w jakim stopniu) tresci pojgcia
»kryterium kontroli”. Samego terminu ,.kryterium”, w odniesieniu do kontroli, przepisy prawa
uzywaja bardzo rzadko. Nie uzywa go ani Konstytucja RP, ani ustawa o NIK. Nie uzywaja go
takze inne ustawy, nawet w calosci poswigcone kontroli (np. ustawa o kontroli skarbowe;j).
Wyjatek stanowi tu ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych (r.i.o0.), ktéra uzywa
w art. 5 tego terminu dwukrotnie, raz w formie: ,,Izby kontroluja ... na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem 1izgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym”, a drugi raz
w brzmieniu: ,,Kontrola ... dokonywana jest takze z uwzglednieniem kryterium celowosci,
rzetelnosci 1 gospodarnosci”. W tym konteks$cie termin ,kryterium (kontroli)” jawi si¢ jako
termin prawny, a nie tylko doktrynalny. Prawng tres¢ pojgcia kryterium kontroli, zbudowana

na podstawie kontekstu sformutowan wystgpujacych w systemie obowiazujacego prawa,
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mozna wyrazi¢ jako wzglad (kontrola ,,pod wzgledem”), punkt widzenia (kontrola ,,z punktu

widzenia”) lub podstawa kontroli (kontroluja ... na podstawie ... zgodnosci z prawem).

Kryteria kontroli a wyznaczenia

Wylacznie jako prawniczy, a nie prawny termin jawi si¢ natomiast czgsto uzywany
w rozwazaniach o kontroli, bliski znaczeniowo okresleniu ,kryterium(a) kontroli”, termin
~wyznaczenie(a)”. Wychodzac od rozumienia tego ostatniego terminu w doktrynie
wyznaczenie mozna uzna¢ za wzorzec dziatania. Doktrynalne ,,wzorce dziatania”, czyli
wyznaczenia, czgsto pokrywaja si¢ w swym brzmieniu i treSci z prawnymi Kryteriami
kontroli, np. legalno$¢ - jako zgodnos¢ z prawem; gospodarnos¢ - jako zgodno$¢ z zasadami
gospodarnosci itp. W tym sensie L. Kurowski pisze o postugiwaniu si¢ tymi wyznaczeniami,
jako kryteriami kontroli'. Bedac bardziej precyzyjnym, mozna byloby jednak stwierdzié, ze
wyznaczenia stanowia element kryterium kontroli, bgdacy punktem odniesienia, przedmiotem
tego kryterium. I tak przy kryterium legalnosci, czyli zgodnosci z prawem, wyznaczeniem jest
prawo, przy kryterium gospodarnosci, czyli zgodnos$ci z zasadami gospodarnosci,
wyznaczeniem sg zasady gospodarnosci itp.

Nie zawsze jednak kryteria kontroli okreslone w przepisach prawa pozostaja w tak
prostej - jak podana wyzej - relacji do formutowanych w doktrynie wyznaczen. Przyktadowo,
ta ostatnia, zaréwno w minionym okresie gospodarki centralnie kierowanej’, jak i w
gospodarce rynkowej’ podaje plan jako jedno z podstawowych wyznaczen kontroli.
Wyznaczenie to nie ma wigc bezposrednio przetozenia na zadne z obowiazujacych kryteriow
kontroli w Polsce. Dlatego nalezy je traktowac jako szczegdlowy przedmiot takich prawnych
kryteriow kontroli, jak celowos¢ 1 gospodarnos¢, a w okreslonym kontekscie takze rzetelnos¢,
zdajac sobie sprawg z catego skomplikowania tych relacji. Wyznaczenie planu moze wiazac
si¢ takze bezposrednio z prawnym kryterium legalnosci, oile plan ma formg prawa

obowiazujacego (np. ustawa budzetowa).

Zob. L. Kurowski i in.: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa, 2000, s. 64.
Zob. L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, System kontroli finansowej, Warszawa 1971, s. 51.

L. Kurowski i in., op. cit., s. 46-47; B. Kuc: Audyt wewnetrzny. Teoria i praktyka, PTM, Warszawa 2002,
s. 172-174.
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Systemowy, czy zindywidualizowany charakter ustawowych kryteriow

kontroli?

W  Konstytucji RP wystgpuja pojgcia legalnosci, rzetelnosci, gospodarnosci
i celowosci, jako kryteria kontroli NIK (art. 203). Wystgpuje takze pojecie legalnosci, jako
kryterium nadzoru prezesa Rady Ministrow, wojewodéw 1 odpowiednio r.i.o. nad
samorzadem terytorialnym. Ustawa o NIK (art. 5) wymienia takie same kryteria kontroli NIK,
jak Konstytucja. Z kolei ustawa o r.i.0. przewiduje kontrol¢ izb nad gospodarka finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnos$ci
dokumentacji ze stanem faktycznym, a w zakresie zleconych zadan administracji takze
,»Z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarno$ci” (art. 5 ust. 1 1 2).
Artykut 21 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym stwierdza, ze ,,Sad sprawuje
w zakresie swojej wlasciwosci kontrolg pod wzgledem zgodnosci z prawem, jesli ustawa nie
stanowi inaczej”’. W ustawie o kontroli skarbowej art. 2 stanowi, ze do zakresu kontroli
skarbowej nalezy m.in. ,kontrola rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania”,
~prawidlowos¢ obliczania 1 wplacania podatkéw ...”, ,kontrola celowosci izgodnosci
z prawem gospodarowania $rodkami publicznymi oraz Srodkami pochodzacymi z UE ...”,
,kontrola zgodnosci z prawem przywozu towaréw ...”, ,badanie celowoSci w czasie
podejmowania decyzji 1 zgodnoSci z prawem wykorzystania i rozporzadzania mieniem
panstwowym ...” itd.

W przepisach ustawowych, odno$nie do r6znych rodzajéw kontroli wystgpuja rézne
jej kryteria, przy tym brzmienie niektérych z nich jest podobne lub identyczne, jak niektérych
kryteriow kontroli NIK (celowos¢, rzetelnos¢, gospodarnos¢), a niektére z nich maja
odmienne brzmienie, pomimo intuicyjnie podobnej tresci (kryterium legalnosci w kontroli
NIK i zgodno$¢ z prawem w innych, wymienionych rodzajach kontroli). Przy tym zadne
z przepisOw nie definiujg tych kryteriow w ich catosciowym, ogdélnym charakterze. Tylko
aspekty niektorych kryteridow, np. rzetelnos¢, maja czastkowe definicje ustawowe, o czym
bedzie mowa przy szczegétowej ich analizie. Generalnie mozna wigc przyjac, ze o ile
ustawodawca w systemie prawa uzywa wyrazen identycznych, nazywajac identycznie
okreslone kryteria w ustawach regulujacych poszczegdlne rodzaje kontroli, ma zamiar nadac
im identyczna tre$¢. A contrario — jesli nazywa te kryteria odmiennie, nalezy zaktada¢, ze ich
tre$¢ jest r6zna, a jej ustalenie — przy braku ustawowych definicji — pozostaje sprawa
doktryny. Nalezy przy tym zastrzec, ze uwagi te maja charakter generalny, odnoszacy si¢ do

samej istoty poszczegdlnych kryteriow kontroli. Te same kryteria, mimo identycznej istoty,
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moga rézni¢ si¢ trescia szczegélowa, wskutek ich faczenia z réznym podmiotem
i przedmiotem kontroli. Tak wigc np. aspekt rzetelno$ci prowadzenia ksiag rachunkowych
r6zni¢ si¢ bedzie od aspektu rzetelnosci w wywiazywaniu si¢ z zobowiazan podatkowych itp.

Ponadto, przy interpretacji (ustalaniu) uzywanych w ustawach poje¢ nalezy stosowac
prawnicze reguly wyktadni. Poza regutami wykladni gramatycznej, wchodza tu w gr¢ zasady
wyktadni systemowej i1 celowoSciowej oraz ewentualnie inne. Nie ma wigc przeszkod, aby
pojeciu, ktére pojawito si¢ w okreslonej ustawie w identycznym brzmieniu jak w innych
ustawach, nada¢ odmienng tres¢, o ile funkcja i cel tego pojecia maja by¢ wyraznie odmienne.
Tym bardziej jest to zasadne, gdy uzyte terminy sa rézne, a podobienstw dopatruje sig
doktryna. Z taka sytuacja mamy przyktadowo do czynienia poréwnujac kryterium kontroli
zgodnosci z prawem - przypisane Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu, a nazywane
niemalze powszechnie w doktrynie kryterium legalnosci - z kryterium legalnosci odniesionym
w Konstytucji i ustawie o NIK do kontroli NIK.

Reasumujac, racjonalne i potrzebne wydaje si¢ poszukiwanie wspdlnej istoty
identycznie nazywanych w réznych ustawach kryteriow kontroli, nie wykluczajac
szczegdlowych réznic migdzy nimi, w zwiazku ze zréznicowanymi celami, funkcjami oraz
zakresem przedmiotowym i podmiotowym poszczegdlnych rodzajéw kontroli. Z kolei rézne
nazwy kryteriow kontroli, pomimo powierzchownego przypisywania im przez doktryng
nieraz podobnych tresci, nie powinny by¢ przestanka do poglebionych poszukiwan ich
merytorycznej odmiennosci, stojac na stanowisku dyrektywy racjonalnego ustawodawcy,
ktéra dotad obowiazuje, dopdki nie zostana przedstawione przeciw niej w konkretnej sytuacji

niepodwazalne dowody.

Réwnorzednos$é, czy hierarchia kryteriow kontroli NIK?

Mozna w tym miejscu zada¢ pytanie, czy konstytucyjne i ustawowe kryteria kontroli
NIK sa rownorze¢dne formalnie i merytorycznie, czy tez pozostaja w okreslonej hierarchii?
Jest ono tym bardziej uzasadnione, ze w publikacjach fachowych podejmujacych ten temat
wypowiadali si¢ raczej zwolennicy réwnorzednosci wszystkich kryteriow. Uwazam, ze co
najmniej rownie uzasadniony jest poglad przeciwny. Wprawdzie ustawodawca nie
wartosciowuje kryteriow kontroli NIK, a z samej kolejnosci ich wymienienia w Konstytucji
RP iart. 5 ustawy o NIK z calag pewnoscia nie mozna wyciagga¢ wnioskéw co do ich
znaczenia, to jednak na podkreslenie zastluguje zréznicowany stopien uniwersalnosci tych

kryteriow. Dwa z nich: legalno$¢ i gospodarno$¢ maja bowiem zastosowanie do wszystkich
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ustawowych podmiotéw 1 przedmiotéw kontroli NIK; trzecie kryterium — rzetelno$¢ ma
wezsze zastosowanie, za$ najwezszy zasigg podmiotowo—przedmiotowy ma kryterium
celowos$ci. Sam ten fakt wyznacza wigc zasigg 1 znaczenie poszczeg6lnych kryteriow kontroli
w dziatalnosci NIK. O wiele wigksze znaczenie, moim zdaniem, maja jednak w tym zakresie
wzgledy merytoryczne. Artykut 5 Konstytucji RP stanowi bowiem, ze ,,Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spofecznej”. Zwazywszy, ze w zakresie gldwnego zainteresowania NIK
pozostaje dziatalno$¢ organéw wiladzy publicznej — art. 7 Konstytucji RP stanowi, Zze organy
te ,,... dziataja na podstawie i w granicach prawa”. Zasady te przesadzaja o szczegdlnym
znaczeniu prawa w ustroju i funkcjonowaniu Rzeczypospolitej Polskiej, tym samym kontrola
NIK pod wzgledem legalnosci ma szczegdlne znaczenie z konstytucyjnego punktu widzenia.
Poza tym, zar6wno gospodarnos$¢, jak i rzetelnos¢ oraz celowo$¢ maja czgsto swoje odbicie
w przepisach prawa i wowczas kontrola legalnosci oznacza jednoczesnie kontrolg z punktu
widzenia pozostalych kryteriow. W moim rozumieniu, przesadzajacy co do hierarchii
kryteriow kontroli NIK jest jednak fakt, ze w przypadku kolizji wyznaczen stanowiacych
przedmiot poszczegdlnych kryteriow kontroli NIK — naruszenie zasad gospodarnosci,
celowosci, a nawet rzetelnosci mozna wyjasnic 1 usprawiedliwi¢ potrzeba dziatan legalnych,
zgodnych z prawem. Nigdy nie mozna natomiast wyjasni¢ i skutecznie usprawiedliwic¢
naruszenia prawa (legalnosci dziatania) koniecznoscia zachowan zgodnych z wyznaczeniami
gospodarnosci, celowosci czy nawet rzetelnosci. Oznacza to, ze w dziatalnosci kontrolnej
NIK kryterium legalnosci ma szczegdlny charakter 1 priorytetowe znaczenie, natomiast nie

bardzo mozliwe i zasadne wydaje si¢ hierarchizowanie pozostatych kryteriow kontroli.

Kryterium legalnosci

Biorac pod uwage réznorodne aspekty (semantyczne, formalnoprawne, logiczne),
a takze dotychczasowy dorobek praktyki, doktryny i orzecznictwa, mozna zaryzykowac
twierdzenie, ze o legalnosci mozna méwi¢ w dwojakim - wgzszym 1 szerszym znaczeniu.
W znaczeniu wezszym legalnos¢ to zgodnos¢ z prawem (z normami prawa powszechnie
obowiazujacego). W tym sensie o legalnosci, rozumianej zardwno jako okreslona wartosc¢, ale
takze jako kryterium kontroli, pisze wigkszos¢ autoréw stownikéw, encyklopedii,

podrecznikéw, monografii, komentarzy i artykutldow fachowych. Przyktadowo, M. Zirk-
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-Sadowski w ,,Wielkiej encyklopedii prawa™ uznaje, ze: ,Legalno$¢ to cecha przypisywana
zachowaniom lub aktom normatywnym, zawierajaca si¢ w stwierdzeniu, ze sa one zgodne
z prawem obowigzujacym. Kontrola legalnos$ci aktow organéw panstwa jest jedna z instytucji
panstwa prawa.” Z. Janowicz w ,,Kodeksie postepowania administracyjnego™, analizujac
tre$¢ art. 16 § 2 k.p.a. (,,decyzje moga by¢ — na zasadach i w trybie okreslonym w kodeksie —
zaskarzane do sadu administracyjnego z powodu ich niezgodnos$ci z prawem”) stwierdza, ze
sartykut ten wyraza bezposrednio ... zasad¢ sadowej kontroli legalnosci decyzji
administracyjnych”, za$ komentujac art. 21 ustawy o NSA (,,sad sprawuje w zakresie swojej
wlasciwosci kontrolg pod wzgledem zgodnosci z prawem, jesli ustawa nie stanowi inaczej”)
uznaje, ze: ,Jest to typowy przepis ogélny, ktéry powinien by¢ zamieszczony na poczatku
ustawy. Najlepiej za$ byloby wiaczy¢ jego tres¢ do art. 1 (,,przez kontrolg legalnosci
wykonywania ...” albo ,,przez kontrolg¢ wykonywania administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem ...”).”" Czgsto zreszta w doktrynie stawia si¢ w omawianym, waskim
sensie legalnosci nie tylko znak roéwnosci migdzy tym pojeciem 1 zgodnoscia
z obowiazujacym (powszechnie) prawem, ale takze z praworzadnoscia, o ktérej mowa np.
w art. 7 Konstytucji RP i art. 6 k.p.a.’.

Dla niniejszej ekspertyzy bezposrednie znaczenie ma gtéwnie fakt, ze wielu znanych
autor6w kryterium legalnosci w kontroli NIK zdaje si¢ rozumie¢ witasnie w ramach tego
waskiego, omdéwionego wyzej, pojmowania legalnosci. Przyktadowo, P. Winczorek
w ,, Komentarzu do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.”” pisze:
,»Kryteriami, jakie NIK bra¢ musi pod uwage sa: 1) legalnos¢, tj. zgodno$¢ z prawem,
a zwlaszcza Konstytucja i ustawami, dziatania kontrolowanych podmiotéw ...” W pracy pod
redakcja Z. Witkowskiego® stwierdza sig, ze legalno$¢ jako kryterium kontroli NIK oznacza
,,2g20odno$¢ z obowigzujacym prawem”.

W znaczeniu szerszym, legalno$¢ to nie tylko zgodno$¢ dzialania z prawem
powszechnie obowiazujacym, lecz takze z przepisami wewngtrznymi, jak statuty, regulaminy

itp., a nawet z prawem zwyczajowym.’ Niektérzy dodaja do tego jeszcze inne normy

Wielka enecyklopedia prawa, red. E. Smoktunowicz, wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, Biatystok-
Warszawa 2000, s. 410.

Z. Janowicz: Kodeks postepowania administracyjnego: komentarz, PWN, Warszawa-Poznan 1995, s. 95-96.
Zob. m.in. B. Adamiak i J. Borkowski: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999.

7 Wyd. ,.Liber”, Warszawa 2000, s. 261.

Prawo konstytucyjne, Torun 2001, s. 478.

Zob. J. Dziadon: Proba interpretacji kryteriow kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/1995.
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zachowan, np. umowy cywilnoprawne, orzeczenia sadowe itp., zalecajac mozliwie szerokie
rozumienie legalnosci, jako kryterium kontroli NIK'’.

Stanowiska te wydaja si¢ by¢ zreszta zblizone do praktyki NIK, gdyz w materiatach
szkoleniowych NIK, dotyczacych interpretacji kryteriow czytamy, ze:

Kontrola pod wzgledem legalnosci oznacza badanie, czy:

1) kontrolowana dziatalno$¢ byla zgodna z obowigzujacymi w danym czasie,
w okreslonej dziedzinie, przepisami ustaw (np. rozporzadzen prezydenta RP, dekretéw Rady
Panstwa) 1 innych aktéw normatywnych, wydanych na podstawie przepisow ustawowych
(o charakterze powszechnie obowiazujacym), a takze z postanowieniami ratyfikowanych
przez Polske¢ uméw i konwencji migdzynarodowych oraz opartych na ustawie statutow,
regulaminéw, uktadéw zbiorowych pracy 1 innych porozumien normatywnych (zawierajacych
bezwzglednie obowigzujace normy postgpowania); w razie rozbieznosci migdzy trescig aktu
normatywnego wyzszego rzedu (w szczegdlnosci ustawy) 1 aktu nizszego rzedu
(wykonawczego) miarodajna dla oceny legalnosci dzialania jest tres¢ aktu wyzszego rzedu;
w ramach kontroli legalnosci ocenia si¢ takze prawidlowoS$¢ stanowienia przepisOw
wewnetrznych obowiazujacych dang jednostke, a takze dziatalno$¢ tej jednostki w $Swietle
tego rodzaju przepisOw; dokonuje si¢ takze oceny zgodnosci kontrolowanej dziatalnosci
z aktami prawnymi niemajacymi normatywnego charakteru (umowami, orzeczeniami réznych
organéw stosujacych prawo), bada si¢ takze prawidtowos¢ tych aktéw, jezeli sa wydawane
przez organy administracji panstwowe;j;

2) podejmowane dziatania miaty wlasciwa podstawg prawna 1 miescily sig
w granicach kompetencji kontrolowanego podmiotu (akty wewngtrzne moga wiaza¢ tylko
jednostki podporzadkowane organowi wydajacemu dany akt);

3) zaniechanie dzialania nie wystapilo w sytuacji, gdy kontrolowany podmiot miat
prawny obowiazek podjecia okreslonego zadania.

Oceniajac legalno$¢ dzialania nalezy bra¢ pod uwage orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego.

W przypadku oceny kontrolowanej dziatalnosci jako nielegalnej nalezy wskazac
konkretne przepisy prawne lub postanowienia, ktére zostaly naruszone okreslonym
dziataniem albo zaniechaniem, a w razie potrzeby takze wyjasni¢, na czym polegato owo

naruszenie prawa.

19 Zob. np. W. Jaworska-Gromczynska: Konstytucyjne kryteria ocen kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli,
,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1998.
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Autor niniejszego opracowania sklania si¢ do szerokiego rozumienia legalnosci, jako
kryterium kontroli NIK, przewidzianego w art. 203 Konstytucji RP oraz art. 5 ustawy o NIK.
W tym ujgciu legalnos¢, jako kryterium kontroli NIK, obejmuje dziatalnos¢ zgodna ze
wszelkimi Zrédlami praw 1 obowiazkéw, zar6wno o charakterze normatywnym, jak
1 niemajacych mocy powszechnie obowiazujacej. Za takim ujgciem przemawia zarOwno
pozycja ustrojowa NIK, cele i funkcje tej instytucji oraz — wydaje si¢ — Swiadomie uzyty
przez ustawodawceg, jedynie wobec kontroli NIK, termin ,legalno$¢”, a nie ,,zgodnos¢
z przepisami prawa”. Nalezy bowiem podkresli¢, ze zamienne stosowanie okreslen ,,zgodnos¢
z przepisami prawa’ i ,.legalnos$¢” jest dzietem doktryny, zas ustawodawca wydaje si¢ by¢ tu
wyjatkowo konsekwentny.

Zajmujac powyzsze stanowisko uwazam jednak za wilasciwe podkreslenie, ze 1 tak
kwintesencja legalnosci, jako kryterium kontroli NIK, pozostaje zgodno$¢ z prawem, w sensie
zbioru norm prawnych powszechnie obowiazujacych. W tym zakresie za$ szczegdlnie
doktryna prawa administracyjnego ma niekwestionowany dorobek, ktéry wydaje si¢ niemal
w calosci przydatny w realizacji funkcji kontrolnych NIK. Dotyczy to zaréwno kwestii
merytorycznych, jak 1 metodologii kontroli zgodnosci z prawem, rozwinigtych w nauce prawa

administracyjnego, zwlaszcza na kanwie art. 6 k.p.a. oraz art. 1121 ustawy o NSA'",

Kryteria gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci

Dobrym punktem wyjscia rozwazan o pojeciu gospodarnosci, jako kryterium kontroli
NIK, sa wskazéwki zawarte w materiatach szkoleniowych Izby. Zgodnie z nimi, kontrola pod
wzgledem gospodarnosci oznacza badanie, czy:

1) dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki byla zgodna z zasadami efektywnego
gospodarowania, tj.:

- czy oszczednie 1 wydajnie wykorzystywano srodki;

- jakie byly relacje nakladow i efektow — czy wynik dzialalnoSci w warunkach,
w jakich dzialala kontrolowana jednostka, mozna bylo osiagna¢ mniejszym nakladem
srodkéw lub czy zastosowanymi srodkami mozna bylo osiagnac lepszy wynik;

2) w razie stwierdzenia szkody — czy nie mozna bylo jej uniknaé lub ograniczy¢ jej

wysokos¢ w szczegdlnosci, czy nie przekroczono granic dopuszczalnego ryzyka.

""" Zob. w tym zakresie jako punkt wyjscia: B. Adamiak, J. Borkowski: Kodeks postepowania ..., op. cit. oraz
J. Swiatkiewicz: Komentarz do ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, Warszawa 1995.
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W przedmiotowych wytycznych NIK wskazuje si¢ przy tym, ze przy ocenie z punktu
widzenia kryterium gospodarnosci nalezy uwzgledni¢ uwarunkowania ekonomiczno-
-organizacyjne, w jakich dziatata kontrolowana jednostka. W razie za$ oceny kontrolowanej
dzialalnosci jako niegospodarnej nalezy wskaza¢ ewentualne zalozenia 1 metodg rachunku
ekonomicznego lub metodg szacunkéw, stanowiace podstawe (uzasadnienie) takiej oceny.

Mimo ze wymogi gospodarnosci zostaty dos¢ dawno 1 jasno sformufowane w nauce
ekonomii, jako osiaganie maksymalnego efektu (ekonomicznego) przy okreslonych naktadach
lub minimalizowanie nakladéw przy okreslonych efektach - co mozna obiektywnie badac
stosujac rachunek ekonomiczny - wielu autoréw odnosi si¢ do gospodarnosci, jako kryterium
kontroli, z rezerwa lub wrecz postuluje odejécie od niego'”. Trudno$ci w ustaleniu tresci
pojecia gospodarnosci, jako kryterium kontroli NIK, wiaza si¢ z brakiem prawnych definicji
tego pojecia oraz, przy czg¢stym jego uzywaniu w przepisach prawa réznej wagi, zdarzajacych
si¢ niezrozumiatych sygnalach ustawodawcy co do jego tresci. Takim przyktadem moze byc¢
art. 35c ust. 2 pkt 3 ustawy o finansach publicznych, stanowiacy ze ,,audyt wewngtrzny
obejmuje w szczegdlnosci ... oceng efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego™.
Innym rodzajem trudnosci, jakie napotykaja instytucje wykonujace kontrole ze wzglgdu na
kryterium gospodarnosci, jest ,,mata operacyjnos¢ tego pojecia w odniesieniu do dziatalnosci
administracyjnej”"”. Z drugiej jednak strony, przepisy prawa daja pewien obraz niektérych
aspektow gospodarno$ci, zwlaszcza penalizujac pewne zachowania, ktére sa jej
zaprzeczeniem. Przyktadowo, do Kodeksu karnego z 1997 r. wprowadzono przestgpstwo tzw.
karalnej niegospodarnosci lub naduzycia zaufania. Artykut 36 k.k. dotyczy sprawcy, ktory
przez naduzycie udzielonych mu uprawnien lub niedopetnienie cigzacego na nim obowiazku,
bedac obowiazany do zajmowania si¢ sprawami majatkowymi lub dziatalnoscia gospodarcza
okreslonego podmiotu, wyrzadza znaczna szkod¢ majatkowa. W sytuacji réznorodnych
trudnosci z budowa pozytywnej definicji gospodarnosci, jako kryterium kontroli NIK, by¢
moze uzyteczna praktycznie bylaby proba budowy katalogu zjawisk kwalifikowanych jako
niegospodarnos¢. W powolanym wczesniej opracowaniu W. Jaworska-Gromczynska podaje
zreszta przyktad proby zdefiniowania pojgcia ,,niegospodarno$¢”, uznajac ja za w pelni udana.
Chodzi o definicj¢ zaproponowana na amach ,Kontroli Panstwowej”'* przez J. Malca,

wedtug ktérej: ,,Niegospodarno$¢ jest to czyn pracownika jednostki panstwowej lub

"2 Zob. np. A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli w konstytucji — uwagi do dyskusji, ,Kontrola Pahstwowa”
nr 2/1995, s. 8.

" B.R. Kuc, Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 174.

14 [w:] Co uznac za niegospodarnosé, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/1968.
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spolecznej albo osoby wykonujacej dla takiej jednostki czynno$ci na podstawie tytutu
szczegblnego, polegajacy na nieumyslnym spowodowaniu strat na szkodg spoleczenstwa
przez umyslne badZ nieumys$lne niedopetnienie obowiazku uzyskania optymalnie korzystnych
efektow przy bezposrednim lub posrednim postugiwaniu si¢ praca ludzka lub mieniem w celu
realizacji zadan, nalezacych do jednostek panstwowych lub spolecznych. Nie stanowi
niegospodarno$ci czyn przejawiajacy si¢ w postaci spowodowania wypadku przy pracy,
pozaru lub katastrofy w komunikacji”. Z cata pewnoscia przytoczona definicja moze takze
wspotczesnie utatwi¢ wykonywanie konkretnych kontroli NIK, z punktu widzenia kryterium
gospodarnosci.

W przeciwienstwie do legalnosci i1 gospodarnosci, jako wzglednie konkretnie
identyfikowalnych kryteriéw kontroli NIK," kryteria rzetelnoici i celowosci sa w o wiele
wigkszym stopniu umowne. Nie oznacza to oczywiscie, ze nalezy zrezygnowac¢ z dazenia do
ich precyzyjnego okreslenia, przy braku jednak ich legalnych definicji oraz préb okreslenia
w doktrynie jest to zadanie niezwykle trudne 1 zlozone. Metodologicznie, do ich
precyzowania pomocne moga okazac si¢ nauki o jezyku, a uzupetniajaco takze nauki prawne,
gdyz przepisy prawa czgsto uzywaja obydwu omawianych poje¢, zreszta w bardzo réznych
znaczeniach.

W slownikach jezykowych przez rzetelno$¢ rozumie si¢ nalezyte wypetnienie
obowiazkéw, dotrzymywanie zobowiazan, doktadnos¢, solidno$¢, uczciwosé, sumiennosc,
sfowno$¢, zachowanie godne zaufania (rzetelno$¢ w pracy, rzetelnos¢ kupiecka). ,,Rzetelnie”
oznacza: dokladnie, nalezycie, uczciwie'®., W »Stowniku antoniméw”, jako zaprzeczenie
rzetelnosci podaje sig: nierzetelno$¢, niefachowos¢, nieuczciwos¢, lekkomyslnos¢, brak
obiektywizmu, brak powagi, demagogie, omytkowos$¢, zwodniczo$¢.”

Obowiazujace przepisy prawa w réznym znaczeniu uzywaja terminu ,rzetelno$¢”
1 moga by¢ takze pomocne w budowaniu tresci pojgcia rzetelnosci, jako kryterium kontroli
NIK. Najbardziej znany i najczgsciej przytaczany jest tu przyktad ustawy o rachunkowosci,
ktéra rzetelnos¢ w prowadzeniu ksiag rachunkowych okresla jako zgodno$¢ zapisow
ksiggowych ze stanem faktycznym. W podobnym sensie pojgcie to wystgpuje w Ordynacji
podatkowej. Analizowany termin w réznym znaczeniu wystgpuje takze w Kodeksie pracy,
ustawie o stuzbie cywilnej, a nawet w Konstytucji RP i ustawie o NIK. Wielokrotnie terminu

»rzetelno$¢” uzywa takze podstawowa dla ustroju finanséw publicznych ustawa o finansach

"> Taki poglad zdaje si¢ prezentowaé takze Cz.Bielecki: System kontroli w PRL, Warszawa 1981, s. 47.
1% Zob. W. Jaworska-Gromczynska, op. cit.
7 A Dabréwka, E. Geller: Stownik antonimdéw, Warszawa 1995, s. 425.
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publicznych. Uzywa si¢ w niej takich okreslen, bez odnoszenia ich do kategorii rzetelnosci,
ktére jednak wiaza si¢ jezykowo 1 logicznie z szeroko rozumiang rzetelno$cia, jak:
terminowo$¢ wykonywania zadan, zgodno$¢ z zasadami uczciwej konkurencji itp. Czgsto
ustawowa ,rzetelno$¢” wystgpuje obok innych wyznaczen, kojarzonych z szeroko rozumiang
rzetelnoscia, jako kryterium kontroli NIK. Chodzi tu przyktadowo o obiektywnos¢
i niezalezno$¢ (obok rzetelnosci) audytora wewngtrznego (art. 35h), kompletnos¢ (obok
rzetelnosci) dokumentdéw itp. Dopuszczalna i do obrony jest tu jednak taka wyktadnia, ktéra
bedzie w stanie wykazac, ze ustawa o finansach publicznych (ewentualnie takze inne ustawy)
uzywaja terminu ,,rzetelno$¢” w sposob waski, specyficzny, natomiast na tle Konstytucji RP
itustawy o NIK mozliwe i wlasciwe jest szerokie rozumienie terminu ,rzetelno$¢”, jako
kryterium kontroli NIK, obejmujace takze pojgcia ,,sasiednie”, wystgpujace w ustawach obok
(poza) wasko pojetej rzetelnosci. Analiza obowiazujacego ustawodawstwa moze wigc
odgrywa¢ rolg inspirujaca i twércza w budowaniu szerokiego pojecia rzetelnosci, jako
kryterium kontroli NIK.

W ujeciu stownikowym celowos¢ oznacza: odpowiednio$¢, przydatno$¢ do potrzeb,
do celu (,,cel” jest planowanym wynikiem kazdego racjonalnego dziatania, tym, do czego si¢
dazy, o co zabiega). ,.Spetnia¢ swoj cel” to znaczy przydawac si¢ do czego$, sprawdzac sig
w jakiej§ sytuacji, dobrze funkcjonowac. Celowos¢ jest wlasciwoscia charakteryzujaca
swiadome dziatanie, prac¢ majaca cel i sens, stuzaca czemu$. Synonimem celowos$ci jest
pozyteczno$¢, ukierunkowanie. ,Celowy” oznacza: majacy osiagna¢ zamierzony cel,
zamierzony, $wiadomy, umyslny”'®. Przeciwienstwem celowosci jest natomiast: bezcelowosé,
przydatnos¢, przypadkowos¢, niekontrolowanie, zywiotowos¢'”

W ,Standardach kontroli NIK”* stwierdza sie, ze kontrola pod wzgledem celowosci
obejmuje badanie: zapewnienia zgodnos$ci z celami okreslonymi dla kontrolowanej jednostki
lub dziatalnosci; zapewnienia optymalizacji zastosowanych metod 1s$rodkéw, ich
odpowiednios$ci do osiagnigcia zalozonych celéw; osiagnigcia tych celow (skutecznosc).

Tak wigc celowos¢, jako kryterium kontroli NIK, majace zastosowanie zreszta
wylacznie przy kontroli jednostek panstwowych, mozna sprowadzi¢ do oceny
kontrolowanych jednostek z punktu widzenia celéw tych jednostek zawartych w aktach

ogdblnie obowiazujacych oraz wewngtrznych przepisach prawa tych jednostek (statutach,

" W. Jaworska-Gromczynska, op. cit.

1" Zob. Stownik synoniméw, op.cit., s. 59.
% Warszawa, lipiec 2002 1.



73

regulaminach), a takze ich planach, harmonogramach itp. Oczywista jest tu takze ocena
prawidtowosci tych wewngtrznych aktéw prawnych oraz planéw w Swietle przepiséw ogdlnie
obowiazujacych. Stusznie wigc podkresla sig, ze czgsto ocena z punktu widzenia tego
kryterium splata si¢ nierozerwalnie z ocena z punktu widzenia szeroko rozumianej legalnosci.
Potwierdzaja to przyktadowo liczne przepisy ustawy o finansach publicznych, naktadajace na
gtownego ksiggowego obowiazek dokonywania wstgpnej kontroli zgodno$ci operacji
gospodarczych i finansowych z planem finansowym (art. 35), obowiazek ponoszenia przez
jednostki wydatkéw publicznych na cele i w wysokosci ustalonej w ustawie lub uchwale
budzetowej (art. 28 ust. 1), obowiazek dokonywania wydatkéw w sposéb celowy (art. 28
ust. 3) itd. Takze zasady gospodarki finansowej obowiazujace w budzecie panstwa w toku
jego wykonywania zawieraja réznorodne aspekty kryterium celowosci (art. 92). Analiza
obowiazujacych przepiséw niesie przy tym watpliwos¢, czy czgsto wymieniana w tych
przepisach terminowos$¢ powinna by¢ traktowana jako element kryterium celowosci, czy
raczej jako element rzetelnosci. Wydaje sig, ze dylemat ten nalezy rozstrzygna¢ nie tyle
generalnie, lecz raczej w poszczegllnych przypadkach.

Poza ocena, czy cele zostaly zrealizowane 1 w jakim stopniu, kryterium celowosci

zaklada takze oceng adekwatnosci uzytych srodkéw do celow.

Uwagi koncowe

Niniejsze opracowanie z koniecznosci tylko wyrywkowo przedstawia wybrane
kwestie interpretacji pojg¢: legalnos¢, gospodarnosé, rzetelnos¢ i celowose, jako kryteriow
kontroli NIK przewidzianych w art. 203 Konstytucji RP oraz art. 5 ustawy o NIK. Potozono
w nim gidwnie nacisk na aspekty prawne i prawnicze tych pojec.

Opierajac si¢ na obowiazujacych przepisach prawa, przez kryterium kontroli nalezy
rozumie¢ wzglad, punkt widzenia lub podstawe (ocen) kontroli. W przeciwienstwie do tego
pojecia, ktére ma charakter prawny, pojecie wyznaczen kontroli jest tworem doktryny i
oznacza przedmiot lub wzorzec albo punkt odniesienia kryterium kontroli. Ustalanie tresci
poszczegllnych kryteriow kontroli NIK, przy braku legalnych definicji, powinno by¢ domena
doktryny prawa, wzmocniong naukami o j¢zyku, ekonomig, naukami o zarzadzaniu, a nawet
etyka 1 psychologia. Z prawniczego punktu widzenia mozna uzna¢, ze prawna tres¢
poszczegllnych kryteriow kontroli powinna opiera¢ si¢ zarOwno na catym systemie prawa,

a wigc by¢ proba budowania poje¢ uniwersalnych dla catego sytemu prawa, jak i uwzgledniac
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indywidualny kontekst i uwarunkowania poszczegdlnych pojec. Jezeli okreslone pojgcie
wystgpuje w wielu ustawach, racjonalna jest proba jego uniwersalizacji, a dopiero gdy sa
wyrazne argumenty przeciwne, mozna identycznym terminom prawnym przypisywac
zréznicowana tresc.

Autor niniejszego opracowania uwaza, ze kryteria kontroli NIK charakteryzuje duzy
stopien zrdznicowania, jednak przy wielu wspélnych polach (krzyzowaniu si¢ tych pojec).
Ten fakt oraz brak ku temu generalnych przestanek prawnych powoduje, ze kryteriow
kontroli NIK nie mozna konsekwentnie hierarchizowa¢ pod wzgledem wagi 1 znaczenia.
Z jednym wszakze wyjatkiem. Legalnos¢, jako kryterium kontroli NIK powinno by¢
traktowane jako najwazniejsze, zaréwno z powodu zasad konstytucyjnych, jak 1 szczegdlnej
roli NIK w systemie kontroli, a takze z powodu szczegdlnej relacji tego kryterium do innych
kryteriow kontroli NIK.

Najistotniejszym wnioskiem opracowania w jego fragmencie dotyczacym legalnosci,
jako podstawowego kryterium kontroli NIK, jest potrzeba i zasadno$¢ jego szerokiego
ujmowania, nie tylko w sensie zgodnosci z normami prawa powszechnie obowiazujacego
(legalnosci doktrynalnej w waskim znaczeniu). W tym ujeciu legalnos¢, jako kryterium
kontroli NIK, ma znacznie szerszy zakres niz ,,zgodno$¢ z prawem”, czy ,,praworzadnosc”,
jako kryteria wystgpujace przy innych rodzajach kontroli.

Kryteria gospodarnosci, rzetelnosci 1 celowosci takze nie maja legalnych definicji,
dlatego zasadne jest budowanie ich doktrynalnych definicji oparte na zalozeniu definicji
mozliwie szerokich, wychodzacych od jezykowego rozumienia sensu nazw, przy
uwzglednieniu zasad logiki i doswiadczenia zyciowego, a takze dorobku kilku dyscyplin
nauki. Swoista rol¢ do spetnienia maja w tym zakresie takze nauki prawne, ktére powinny
ustali¢ sens uzywanych w wielu ustawach i1 aktach wykonawczych terminéw ,,gospodarnosc”,
»rzetelno$¢” 1 ,,celowos¢”, jezykowo pokrywajacych si¢ z odpowiednimi kryteriami kontroli
NIK, zarysowa¢ ich zakres przedmiotowo-podmiotowy oraz zakresy wzajemnego
zachodzenia na siebie. Doktryna prawa ma do odegrania swoja rolg takze dla jeszcze lepszej
interpretacji pojecia legalnosci, jako kryterium kontroli NIK, zwlaszcza w zakresie, w ktérym
pojecie to wychodzi poza tradycyjna kategorig ,,zgodnosci z normami prawa powszechnie

obowiazujacego’.



