Gtos w dyskus;ji
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Uprawnienia kontrolne NIK
wobec przedsiebiorcow

Wejscie w zycie ustawy — Prawo przedsiebiorcéw zrodzito pytanie, czy
zawarte w niej przepisy o ograniczeniu kontroli dziatalnosci gospodarczej
maja zastosowanie do Najwyzszej Izby Kontroli. Moim zdaniem taki poglad,
z punktu widzenia wykladni systemowej, nie odpowiada postulatowi spéj-
noSci systemu prawnego. Tego rodzaju interpretacja prowadzitaby bowiem
do ograniczenia zdefiniowanych w ustawie zasadniczej uprawnien naczelne-
g0 organu kontroli pafistwowej, ale takze zmiany samego trybu przeprowa-
dzania oraz dokumentowania czynnos$ci kontrolnych. Uwazam, ze istnieja
mocne argumenty przemawiajace za pogladem, ze przepisy tej ustawy nie
odnoszg sie do dziatalno$ci kontrolnej NIK.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK

Wstep

Kontrola pafistwowa jest funkcja publicz-
ng i powinna by¢ uniwersalna, dlatego
,nie moze by¢ kontrolg ograniczona pod
zadnym istotnym wzgledem i powinna
rozciggac sie na wszelkie obszary, w kt6-
rych interesy pafistwa s3 zaangazowa-
ne”!. Ustrojodawca ksztaltujac te funk-
cje od strony przedmiotowej uwzglednit

koniecznoé¢ kontrolowania podmiotéw
gospodarczych w tych sytuacjach, gdy ich
dziatalnoé¢  przenika” do sfery publicznej,
poniewazw réznych formach uzyskuja oni
wsparcie zmajatku lub $rodkéw publicz-
nych. Nie ulega watpliwosci, ze tam gdzie
chodzi o interes publiczny niezbedne jest
rozliczanie przedsiebiorcéw, bowiem ,kto-
kolwiek grosz publiczny do swego rozpo-
rzadzenia odbiera, wydatek onegoz uspra-

wiedliwi¢ winien”?.

! P. Sarnecki: Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli w $wietle Konstytucji, ,Kontrola Panstwowa” numer
specjalny 2/2002 r., <https://www.nik.gov.pl/plik/id,1753.pdf>.

2 Cytat z pisma Ministra Skarbu Ksiestwa Warszawskiego Tadeusza Dembowskiego w zwiazku z pracami
przygotowawczymi do dekretu z 14.12.1808 o Gtéwniej Izbie Obrachunkowej. Motto , Kontroli Panstwowej”.
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Pojawia sie tu jednak problem, w jakim
zakresie i w jaki sposéb kontrola pafistwowa
wykonywana przez NIK moze ingerowac
w dziatalnos¢ przedsiebiorcéw. Problem jest
o tyle doniosty, ze od 30 kwietnia 2018 r.
zaczely obowigzywaé przepisy ustawy
z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebior-
c6w? (dalej u.p.p.), ktérych interpretacja
moze w istotny spos6b rzutowac na ksztat-
towanie zakresu uprawnien kontroli pan-
stwowej wobec podmiotéw gospodarczych.
Dlatego tak istotne jest podjecie dyskusji
i wskazanie w tej sprawie mozliwej do za-
akceptowania wyktadni prawa oraz uksztal-
towanie wlasciwej praktyki. Temu — mam
nadzieje — bedzie stuzy¢ takze mgj glos.

Na poczatku musze zastrzec, ze za-
proponowany przeze mnie sposéb inter-
pretacji przepiséw u.p.p. w powigzaniu
z przepisami ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli* (dalej usta-
wa o NIK) przedstawia jedno z mozliwych
stanowisk. Whrew pozorom regulacja za-
warta w rozdziale 5 u.p.p. zatytulowa-
nym ,Ograniczenia kontroli dziatalnoci
gospodarczej” wcale nie jest jednoznacz-
na i na podstawie wyktadni literalnej nie
daje sie wprost odpowiedzie¢ co do intencji
ustawodawcy w sprawie trybu wykonywania
kompetencji kontrolnych NIK wzgledem
przedsiebiorcéw. Co wiecej, w uzasadnie-
niu projektu u.p.p. — druk sejmowy nr 2051
—ustawodawca do tej kwestii sie nie odnidst.
Regulacja zawarta w u.p.p. zawiera szereg
regul, ktére — co do zasady — maja stanowic

Elzbieta Jarzecka-Siwik

gwarancje poszanowania praw przedsiebior-
céw i ulatwié¢ im prowadzenie dziatalno-
$ci gospodarczej. Taka zasada jest obowia-
zek powstrzymania sie wladz publicznych
od nieproporcjonalnej ingerencji w konsty-
tucyjnie okreslona wolno$¢ jednostek do po-
dejmowania i do zaniechania wykonywania
dziatalnosci gospodarczej. Gwarancja posza-
nowania tej wolno$ci ma by¢ ograniczenie
kontroli, chociaz ustawodawca wprowa-
dzit wiele wylaczen od tej zasady. Takie
wylaczenie w odniesieniu do kontroli NIK
nie zostalo jednak wprost wyartykutowane
wu.p.p., ani w przepisach wprowadzajacych
tzw. Konstytucje dla biznesu.

Rodzi sie wiec pytanie, czy postulat jasno-
$ci prawa w tym wypadku zostat spetnio-
ny i jaki wptyw na uprawnienia kontrolne
NIK mau.p.p.? Warto przy tym nadmienic,
ze w ustawie z 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej®, ktéra zostata
zastgpiona przepisami u.p.p. regulacja do-
tyczaca ograniczen kontroli dzialalnoéci go-
spodarczej byta podobna i pod tym wzgle-
dem u.p.p. nie dokonata rewolucji.

W poprzednim stanie prawnym na tle
regulacji zawartej w ustawie o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej uksztattowata
sie dobrze funkcjonujaca praktyka akcep-
towana przez przedsiebiorcéw, ktérzy nie
kwestionowali uprawnien i trybu dziata-
nia NIK. Mialo to tez te zalete, ze wobec
wszystkich podmiotéw kontrolowanych
stosowano jednolitg procedure kontrolng,
co bylo szczegdlnie istotne w kontrolach

3 Dz.U. poz. 646. Data wejscia w zycie — zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z 26.1.2018. Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo przedsiebiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. poz. 650).

4 Dz.U.z2017 r. poz. 524, ze zm.
5 Dz.U.z2017r. poz. 2168.
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koordynowanych, ktérymi obejmowano
jednostki o réznym statusie prawnym.
Skoro stan prawny co do kontroli przedsie-
biorcéw nie zmienil sie istotnie, nie widze
podstaw, aby w kontroli NIK w nieréwny
sposéb traktowac rézne podmioty. NIK nie
ingeruje przez swa kontrole wistote swobo-
dy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
a kontrola legalnosci i gospodarnosci wy-
korzystania $rodkéw publicznych powinna
odbywac sie wedtug takich samych regut

Prawdg jest, ze z wylaczeniem sadéw,
u.p.p. dotyczy wszystkich organéw wia-
dzy publicznej (art. 1 w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 4 u.p.p.), ktére wykonuja zadania
w zakresie podejmowania, wykonywania
i zakoniczenia dziatalnosci gospodarczej
w Polsce. Tak sie sktada, ze w toku prac legi-
slacyjnych, najpierw w odniesieniu do usta-
wy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej,
a p6ézniej tez do u.p.p., NIK zwracata sie
o precyzyjne wskazanie, ze rygory dotyczace
kontroli przedsiebiorcéw nie dotycza kon-
troli paristwowej. Postulaty te nie zostaly
uwzglednione. Projektodawca u.p.p. stwier-
dzit nawet, ze jego zdaniem ,,w takim zakre-
sie, w jakim kontrola prowadzona przez NIK
dotyczy przedsiebiorcéw, pozadanym jest,
by byta przeprowadzana zgodnie z zasada-
mi okreslonymi w przedtozonym projekcie
ustawy — Prawo przedsiebiorcéw”®. Temu
stwierdzeniu nie nalezy jednak przypisywac
nadmiernego znaczenia w procesie inter-
pretacji prawa. Projektodawca nie zadbat
bowiem o to, aby regulacja byla czytelna
i mozliwa do zastosowania w praktyce.

kontrola i audyt

Wychodzac naprzeciw jego zyczeniu trze-
ba by bylo w niedozwolony sposéb mody-
fikowaé postepowanie kontrolne. Mozna
oczywiscie analize problemu uproéci¢ i od-
nie$¢ ja gtéwnie do celéw u.p.p. jako aktu
wiodgcego jesli chodzi o regulacje zasad
podejmowania, wykonywania i zakoficze-
nia dziatalnosci gospodarczej. Jednakze,
ze wzgledu na tak wlasnie okreslony przed-
miot zadan organéw wladzy uwazam, ze te
analize trzeba zderzy¢ z analizg ochrony
istoty wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j,
istoty kontroli pafistwowej, konstytucyjna
pozycja i obowigzkami NIK oraz zakresem
i trybem wykonywania kontroli przez Izbe.
Mysle, ze w tej waznej kwestii wartoscia
jest juz sama dyskusja i zainteresowanie te-
matem. To jest wlasnie kwintesencja nauki,
i mam nadzieje, ze bedzie ona miata réw-
niez wplyw na praktyke, a nawet legislacje.

Wolnoé¢
dziatalnosci gospodarczej

Konstytucyjna regulacja dotyczaca dzia-
lalnosci gospodarczej obejmuje okreslenie
ustroju gospodarczego pafistwa (art. 20
Konstytucji) oraz przestanki ogranicze-
nia wolno$ci prowadzenia tej dziatalno-
Sci (art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Podstawa ustroju gospodarczego jest
wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej opar-
tej na wlasno$ci prywatnej i prowadzonej
wwarunkach dialogu i wspétpracy partne-
réw spotecznych. Wolno$¢ ta nalezy do ka-
tegorii praw podmiotowych, co oznacza
konieczno$¢ jej ochrony przez pafhistwo’.

6 Zob. <http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12295217/12416233/12416236/dokument285911.pdf>, poz. 289.
7 Tak wskazat TK w wyroku z 2.12.2002, sygn. SK 20/01, opublikowany w OTK ZU nr 7 z 2002 r. poz. 89,
s. 1172. Por. tez Z. Leonski: Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 184-185.
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Znaczenie zasady wolno$ci gospodarcze;
trzeba rozwaza¢ w aspektach: ekonomicz-
nym, spolecznym, politycznym i prawnym.
Patrzac od strony ekonomicznej, nie ulega
watpliwosci, ze jest ona podstawa gospo-
darki. Przedsiebiorczo$¢ oznacza rozwdj
gospodarczy kraju i bogacenie sie spole-
czefistwa. W aspekcie spotecznym zasada
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej odnosi
sie do pozyciji spolecznej przedsiebiorcéw,
ich funkcjonowania i konkurencyjnosci.
Pod wzgledem politycznym za$ dotyczy
zakresu i mozliwosci dziatania wtadz pu-
blicznych w obszarze polityki gospodarczo-
-spotecznej®. Od strony prawnej ta kon-
stytucyjna zasada ma Wp%yw na tworze-
nie iinterpretowanie aktéw regulujacych
dzialalno$¢ gospodarczg. Przy tym trzeba
wyraZnie zaznaczy(¢, ze ustawodawca po-
zostawil jednostkom swobode dzialania
i wyboru dziedziny, w ktérej chca sie re-
alizowac. System prawny nie tworzy jed-
nak wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, ale
ustanawia struktury majace na celu ochro-
ne tej wolnosci oraz okre§la jej granice”.
Konstytucyjnie gwarantowana wolno$¢
odnosi sie do dziatalnosci gospodarczej jako
okreslonej wartosci — dziatalnosci ekono-
micznej cztowieka'?. Ochronie podlega
wiec swoboda podejmowania, wykony-
wania oraz zakoficzenia dziatalno$ci go-
spodarczej, ktéra zgodnie z art. 3 u.p.p.
jest ,zorganizowana dzialalno§¢ zarobko-
wa, wykonywana we wlasnym imieniu

i w sposéb ciagly”. Owa swoboda prowa-
dzenia dziatalnoéci dotyczy braku nieuza-
sadnionej ingerencji wladz publicznych .
Przedmiotem tej ochrony s zatem r6zne
czynnoSci i dziatania obejmujace wybor
dziedziny, formy organizacyijnej, sposo-
bui okresu funkcjonowania na rynku, ale
z poszanowaniem interesu publicznego.
Interes publiczny uzasadnia bowiem owa
ingerencje wladzy publicznej i wprowa-
dzenie ograniczef.

Beneficjentem omawianej wolnosci
moze by¢ tylko ten, komu stuzy prawo
podmiotowe. Podmiotami, do ktérych ad-
resowana jest zasada wolnoéci dziatalnosci
gospodarczej z natury rzeczy sa przedsie-
biorcy, dziatajacy dzieki wykorzystaniu
prywatnego majatku, jak réwniez pono-
szacy ryzyko gospodarcze. Nie korzystaja
z niej podmioty publiczne, ktére podej-
muja dziatalnos¢ gospodarczg. Wyraznie
te kwestie sygnalizowano w doktrynie,
wskazujac ze ,inny ma by¢ rezim organi-
zowania i kierowania dziatalno$cig gospo-
darcza sektora publicznego, bo dziatalnos¢
podmiotéw ja prowadzacych (niezaleznie
od ich formy prawnej) musi pozostawac
w zwigzku z realizacja zadafi pafistwa i sa-
morzadéw. Dopuszcza to szerszy zakres
podporzadkowania i kontroli podmiotéw
wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza,
nawet gdy podmioty te s3 zorganizowa-
ne w formach prywatnoprawnych, wy-
znacza inny zakres odpowiedzialnosci

8 Zob. J. Ciapata: Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin

2009, s. 233.
9 Tamze, s. 235.

10" Szeroko pojecie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej omawia L. Garlicki: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz do art. 22, Tom IV, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 7 i nast.

I Tamze, s. 8.
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0s6b kierujacych tymi podmiotami (...).
Zaktada to réwniez szersze mozliwosci
ograniczania swobody dziatalnosci tych
podmiotéw i utatwia postugiwanie sie
wobec nich argumentem waznego inte-
resu publicznego”?. Materializacja kon-
stytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci
gospodarczej i konkretyzacja wynikajacej
zniej ochrony, ktéra znalazta wyraz w prze-
pisachu.p.p. powinna by¢ zatem odnoszona
do podmiotéw dziatajacych poza sfera pu-
bliczna, zwlaszcza niewykonujacych zadah
publicznych. Z punktu widzenia wyktadni
systemowej jest to sprawa do$¢ oczywista
i niekontrowersyjna. Wystarczy przykta-
dowo wskaza¢ na podstawowa regute po-
dejmowania, wykonywania i zakoficzenia
dziatalnosci gospodarczej, tj. réwnos¢ i nie-
dyskryminowanie przedsiebiorcéw (art. 2
u.p.p.). Nie ma watpliwosci, ze przedsie-
biorcy bedacy podmiotami utworzonymi
przez samorzad terytorialny w zwiazku
z przyznaniem im wlasno$ci komunalne;
albo podmioty pafistwowe korzystajace
zmajatku lub §rodkéw pafistwowych nie
moga korzysta¢ ze swobody dziatalno$ci
na réwni z podmiotami prywatnymi'3.
Ograniczenia wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej przedsiebiorcéw musza odpo-
wiada¢ konstytucyjnie okreslonym warun-
kom. W mysl art. 22 Konstytucji — moga

N}

zosta¢ wprowadzone tylko na podstawie
ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Ta druga przestanka zostata bli-
zej okreslona w art. 31 ust. 3 Konstytugji
i obejmuje: bezpieczenstwo pafistwa, po-
rzadek publiczny, ochrone §rodowiska,
zdrowia i moralno$ci publicznej, a takze
wolnosci i praw innych oséb'. Przy tym
nakaz wynikajacy z zasady proporcjonal-
nosci powoduje, Ze ograniczenia nie moga
naruszac istoty wolnosci i praw.

Poza typowo administracyjnymi $rodka-
mi prawnymi ograniczajacymi te dziatal-
no$¢ (koncesje, licencje i wszelkie zezwo-
lenia), przedsiebiorcy musza wykonywac
szereg obowiazkéw wynikajacych z syste-
mu prawnego. Nalezy do nich powinnos¢
poddania sie kontroli okreslonej ustawa.
Kontrola jest wiec przejawem ogranicze-
nia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej'.
Dlatego sposéb uregulowania takiej in-
gerencji w dziatalno$¢ gospodarcza musi
spetnia¢ warunki okreSlone w art. 22
Konstytucji. W myS$l pogladéw wyraza-
nych przez przedstawicieli nauki przy
ograniczeniach, o ktérych mowa w przy-
wolanym przepisie, zawsze cel regulacji
ustawowej ,powinien znajdowac uzasad-
nienie w konstytucyjnej aksjologii, a §rod-
ki powinny pozostawa¢ w odpowiedniej
proporcji do zamierzonego rezultatu”'6,

Tamze s. 10. Podobnie twierdzi J. Ciapata: Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczey. .., op. cit., s. 236-238.
Przepisy ustawy z 20.12.1996 o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2017 r. poz. 827) ograniczaja zakres
dziatalno$ci tworzonych przez samorzad spétek prawa handlowego. Moga by¢ one tworzone generalnie
w sferze uzytecznosci publicznej. Poza nig gmina moze tworzy¢ spétki prawa handlowego i przystepowac
do nich, ale tylko w okreslonych warunkach.

Szerzej o pojeciu ,interes publiczny” w odniesieniu do omawianej tu zasady patrz K. Klecha: Wolnos$¢
dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 184-207.

Tak samo R. Blicharz: Kontrola przedsiebiorcy, Wydawnictwo CeDeWu.pl, Warszawa 2013, s. 11.

16 Patrz L. Garlicki: Konstytucja Rzeczypospolitej..., op. cit., s. 15 i cytowany tam wyrok TK z 16.4.1999, sygn.
K'33/98, Opublikowany w OTK ZU, nr4/1999 . poz. 71, s. 334-336.
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Dla analizy uprawnien kontrolnych NIK
niezbedne jest zatem rozwazenie dwéch
podstawowych kwestii: celéw kontroli od-
noszacej sie do dzialalnosci gospodarczej
przedsiebiorcéw oraz jej zakresu przed-
miotowego.

Cele kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcow

Kontrola jest jednym z instrumentéw
stuzacych do zabezpieczenia okreslo-
nych warto$ci. Ustawodawca naktadajac
na przedsiebiorcéw obowiazek podda-
nia sie jej chroni w pewien sposéb inte-
resy pafistwa i obywateli oraz egzekwuje
dbatos¢ o dobro wspdlne. Przedsiebiorcy
s3 ta grupy, ktdra przez swa aktywnos¢
i pozycje ekonomiczna w istotny sposéb
ksztaltuje sytuacje swoich pracownikéw
iinnych uczestnikéw obrotu gospodarcze-
go oraz wplywa na rozwdj gospodarczy
kraju. W kontroli ich dziatalnosci, obok
ustalania stanu faktycznego i oceniania
dziatalnosci pod wzgledem przyjetych
kryteriéw, chodzi takze o wykrycie nie-
prawidlowodci, ktére destrukcyjnie od-
dzialuja na otoczenie, interesy pafistwa,
innych podmiotéw oraz wskazanie sposo-
buich usuniecia. Podstawowym celem tej
kontroli jest sprawdzenie prawidlowosci
dziatania przedsiebiorcéw i respektowania
przez nich prawa. Przy tym, wobec licz-
nych form i rodzajéw dzialalnosci gospo-
darczej oraz w zwigzku zjej dynamicznym
charakterem i zmieniajacymi sie warun-
kami prowadzenia, istnieje koniecznos¢

kontrolowania tej dziatalnosci w réznych
dziedzinach — czasem bardzo specjalistycz-
nych — i w réznym zakresie. To wymusza
utworzenie wlasciwych organéw kontrol-
nych i wyposazenie ich w odpowiednie
kompetencje. Pafistwo przez mechanizmy
kontroli i nadzoru dazy do zapewnienia
bezpieczenistwa obrotu, w tym wlasnych
intereséw fiskalnych i intereséw ekono-
micznych podmiotéw rynkowych, a takze
przestrzegania administracyjnie ustalonych
warunkéw prowadzenia dziatalno$ci go-
spodarczej'. Katalog organéw majgcych
prawo kontroli przedsiebiorcéw jest bar-
dzo szeroki i obejmuje zaréwno organy
kontroli paristwowej funkcjonujace poza
administracja publiczna, jak i dzialajace
wjej ramach, w tym organy kontroli specja-
listycznej z przypisanym im szczegdlowym
zakresem przedmiotowym podlegajacym
ich whasciwosci'®.

Zakres przedmiotowy
kontroli przedsiebiorcow

Dziatalnos¢ przedsiebiorcéw obejmuje
rzecz jasna dzialalno$¢ gospodarcza, ale
tez i inne czynnosci faktyczne i praw-
ne, w tym dotyczace zatrudniania pra-
cownikéw, udziatu w zyciu spotecznym
oraz wykonywania zadafi publicznych.
Kontrolowanie dziatalno$ci gospodarczej
dotyczy prawidlowosci proceséw techno-
logicznych, technicznych, atestacji dopusz-
czonych do eksploatacji urzadzer i mate-
rialéw, jakosci §wiadczonych ustug, jakosci
produktéw handlowych, bezpieczefstwa

17 Por. M. Kania: Normatywne i aksjologiczne podstawy kontroli [w:] R. Blicharz (red.): Kontrola przedsiebiorcy,

Wydawnictwo CeDeWu.pl, Warszawa 2013, s. 20-23.

18 C. Kosikowski: Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej: Komentarz, Warszawa 2009, s. 417.
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sanitarnego czy zachowania uczciwej kon-
kurencji. Chodzi o pokazanie, czy przed-
siebiorcy nie naduzywaja swojej pozycji
rynkowej i praw wynikajacych z wolno$ci
dziatalnosci gospodarczej. W tym zakresie
kontrola ma na celu uzyskanie informacji
o stanie rzeczy, a czesto tezingeruje w spo-
s6b prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.
Pozwala bowiem na sprawdzenie wypet-
nienia warunkéw wynikajacych z decyzji
administracyjnych w zwigzku z reglamen-
tacja niektérych rodzajéw dziatalnosci.
Towarzyszace kontroli uprawnienia nad-
zorcze przystugujace organom specjali-
stycznych inspekcji, nadzoréw i dozoréw
usytuowanych w administracji pafistwowej
pozwalajg na egzekwowanie poszanowania
prawa i wyciaganie konsekwencji wobec
przedsiebiorcy w wypadku stwierdzenia
dziatan nielegalnych'®. W skrajnych sytu-
acjach dotyczy to nawet cofniecia koncesji,
licencji czy pozwolenia na prowadzenie
dziatalnosci reglamentowane;.

Kontrola dziatalnosci przedsiebiorcéw
podejmowana przez NIK zasadniczo rézni
sie od kontroli administracyjnej. Przede
wszystkim, wykonujac funkcje kontrolng
Izba jest pozbawiona uprawnief wladczych
typowych dla kontroli administracyjnej
(specjalistycznej). Kwestia zasadnicza jest
tu wskazanie komu owa kontrola ma stu-
zy¢ ijaki jest jej przedmiot.

Biorac pod uwage aksjologie konstytucyj-
na trzeba zwrdci¢ uwage, ze NIK realizuje
kontrole w imieniu i w interesie pafistwa
jako catosci i dobra wspdlnego. Jak pod-
kresla P. Sarnecki jest to ,,0gélna kontro-
la, stuzaca panistwu jako takiemu, a nie
konkretnemu organowi (chociaz wspét-
pracujaca z wieloma organami), nieprzy-
pisana zadnemu konkretnemu dziatowi
czy resortowi, operujaca powszechnymi,
anie szczegétowymi (potrzebnymi w jed-
nej tylko dziedzinie) kryteriami kontroli
— uznana zostaje oto za tak doniosla po-
trzebe, ze uzasadnione staje sie powota-
nie do Zycia osobnych organéw panstwo-
wych, przeznaczonych wylacznie do jej
sprawowania i nieobarczonych innymi
zadaniami”?’. Kontrola NIK stuzy wiec
spoleczeristwu, Sejmowi i innym najwyz-
szym organom panstwa przez dostarcza-
nie im wiedzy o dziatalno$ci podmiotéw
wykorzystujacych majatek lub srodki pu-
bliczne. W odniesieniu do przedsiebiorcéw
ma zwigzek z ochrong majatku publicznego
i sposobu jego wykorzystania w wypad-
ku udzielenia przedsiebiorcy pomocy pu-
blicznej lub zlecenia mu albo powierzenia
wykonania zadan publicznych.

Rolg Izby jest wptywanie przez wyniki
kontroli na sprawno$¢ dziatania wszystkich
podmiotéw majacych udziatw wypelnianiu
zadan publicznych. Role te Izba odgrywa

19 Pojecie kontroli specjalistycznej wyrdznia i charakteryzuje J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej,
LexisNexis 2005, s. 184. Autor wskazuje, ze: ,Realizowanie przez administracje ztozonych zadan publicznych,
zwiazanych z zaspokajaniem roznorakich potrzeb spotecznych powoduje, ze w obrocie jej zainteresowan znajduja
sie zagadnienia i sprawy natury specjalistycznej, szczegétowej pod wzgledem technicznym, organizacyjnym
itd. Administracja z reguty tych spraw bezposrednio nie wykonuje, ale za ich nalezyte rozwiazanie i wykonanie
poprzez stosowne, powotane do tego podmioty, ponosi odpowiedzialno$¢. W sferze dziatania administracji
publicznej musi wiec by¢ miejsce na funkcje kontroli o charakterze wyspecjalizowanym™.

2 P Sarnecki: Status prawny Najwyzszej lzby Kontroli..., op.cit.
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oceniajac kontrolowana dziatalnos¢ z punk-
tu widzenia legalnosci, ale tezinteresu pu-
blicznego oraz organizacyjnej sprawnosci
przy wypetnianiu zadan. Chodzi o udzie-
lenie odpowiedzi na najwazniejsze pytania:
,Czy pafistwo osigga zamierzone cele? Czy
dobrze zarzadza ryzykiem zagrazajacymich
realizacji? To pozwoli na dokonanie prze-
krojowych analiz systemowych z wnioska-
mi skierowanymi na odpowiedni poziom
pafistwa, a wiec do poszczegdlnych mini-
stréw lub premiera. Dotyczy to zwlaszcza
kontroli, ktére badajg, jaki efekt dla spo-
teczefistwa zostat osiagniety za pieniadze
podatnikéw — a wiec tych o charakterze
kontroli wykonania zadaf”?!. Trzeba wiec
wyraznie zaznaczy¢, ze kontrola NIK nie
celuje w spos6b prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, ale stuzy sprawdzeniu jak
za publiczne pieniadze zostaly wykona-
ne zadania.

Podstawa prawna kompetencji NIK

Problem stosowania ograniczef do kontroli
dziatalnosci przedsiebiorcéw podejmowa-
nej przez NIK wystepowal sporadycznie
w zwigzku ze stosowaniem ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej??. Jak juz
wczeséniej wspomniatam, do rozdziatu 5
u.p.p. przejeto w zasadzie regulacje do-
tyczaca zasad kontroli przedsiebiorcéw
zustawy o swobodzie dziatalno$ci gospo-
darczej. Generalnie, pod rzadami obydwu
ustaw, watpliwosci budzito to czy NIK

prowadzi kontrole dziatalnoéci gospodar-
Czej w rozumieniu ustawy u.p.p.

Twierdze, ze kontrola wykonywana
przez NIK nie moze by¢ kwalifikowana
jako sensu stricto kontrola dziatalnosci go-
spodarczeji gtéwnie z tego powodu w trak-
cie kontroli nie stosuje sie szczegdlnych
ograniczefi zawartych w rozdziale 5u.p.p.,
a dotyczacych zwlaszcza zawiadamiania
przedsiebiorcy o zamiarze wszczecia kon-
troli, odpowiedniego jej planowania, prze-
strzegania czasu i miejsca kontroli, sporza-
dzania protokotu. Dokonujac interpretacji
przepiséw obu ustaw — poza argumenta-
cja natury konstytucyjnej — takze zakres
uprawnien [zby w odniesieniu do przed-
siebiorcéw oraz tryb kontroli wskazuje
na konieczno$¢ stosowania procedury za-
wartej w ustawie o NIK.

Z art. 45 ust. 3 u.p.p. wynika, ze za-
kres przedmiotowy kontroli dziatalno$ci
gospodarczej oraz organy upowaznione
do jej przeprowadzenia okreslaja odrebne
ustawy. Z tego nalezy wnioskowac, ze prze-
pis ten jest adresowany do organéw, ktére
wykonuja wlasciwg kontrole dziatalnosci
gospodarczej. Sa to gléwnie organy admini-
stracji sprawujace kontrole specjalistyczna,
jak np. Inspekcja Handlowa, Pafistwowa
Inspekcja Sanitarna, Paistwowa Inspekcja
Farmaceutyczna, Gtéwny Inspektorat
Weterynarii, ktére dzieki dysponowaniu
$rodkami wtadczymi moga te dziatalnos¢
skorygowac.

21 K. Kwiatkowski, z wypowiedzi Prezesa NIK na seminaryjnym posiedzeniu Kolegium NIK w Sejmie z okazji
95. rocznicy powotania NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr2/2014r., s. 27.

22 Mozna tu wskaza¢ kwestionowanie prawidtowosci kontroli NIK przez Elewarr Sp. z 0.0. w Warszawie. Patrz
wydane w tej sprawie orzeczenia sadéw administracyjnych: postanowienie WSA w Warszawie z 9.2.2011,
sygn. akt VIISA/Wa 103/11, oraz postanowienie NSA z9.1.2012, sygn. akt | GSK 759/11, opubl. CBOSA.
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W przepisach ustawy o NIK zakres
przedmiotowy kontroli podejmowanych
przez Izbe zostat okreslony inaczej. Izba
zainteresowana jest generalnie sposobem
w jaki wykorzystywane sa majatek i $rod-
ki publiczne (pafistwowe lub komunalne)
przez podmioty o zréznicowanym statusie,
dysponujace tym majatkiem lub srodkami
narézne sposoby, okreslone prawem. Jezeli
korzystaja z nich przedsiebiorcy, to w za-
kresie w jakim to czynig, ich dziatalnos§¢
réwniez moze by¢ kontrolowana przez
NIK. Nie chodzi tu jednak — co do zasa-
dy — o sposéb prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ale o sposéb wykorzystania
,grosza publicznego”, ktéry im przekazano.
Dodatkowo, dziatajac w interesie publicz-
nym, NIK moze kontrolowa¢ przedsiebior-
céw w zakresie wywiazywania sie przez
nich z zobowigzan finansowych na rzecz
pafistwa (art. 2 ust. 3 ustawy o NIK).
Kontrola Izby ma wlasny przedmiot i nie
ingeruje w istote prowadzonej dzialalno$ci.
Skupia sie na wykonaniu budzetu pafistwa
oraz realizacji ustaw i innych aktéw praw-
nych w zakresie dziatalnosci finansowe;j,
gospodarczej i organizacyjno-administra-
cyjnej (art. 3 ustawy o NIK). Warunki
towarzyszace wytwarzaniu okreslonych
débr, prowadzeniu handlu, §wiadczeniu
ushug, poszukiwaniu i eksploatacji kopalin
czy przestrzeganie zasad uczciwej konku-
rencji, w sytuacji gdy przedsiebiorca nie

wykonuje zadaf publicznych i dziata wy-
lacznie na swéj rachunek nie sa poddawane
kontroli NIK. Zainteresowanie kontro-
leréw naczelnego organu kontroli skupia
sie przede wszystkim na realizacji przez
przedsiebiorcéw szeroko rozumianych zle-
conych lub powierzonych im zada#, rob6t
publicznych czy wykorzystania udzielonej
pomocy publicznej. W sposéb zdecydowa-
ny rézni sie wiec kontrola NIK od kontroli
sprawowanej przez organy kontroli spe-
cjalistycznej dzialajgce w administracji?®.

Przedsiebiorcy s3 kontrolowani przez
NIK wedtug kryterium legalnosci i go-
spodarnosci (art. 5 ust 3 ustawy o NIK).
Jest touzasadnione potrzeba egzekwowa-
nia obowiazku dbatosci o dobro wspdlne.
Intencja ograniczenia kryteriéw kontroli
u przedsiebiorcéw jest potrzeba istnie-
nia ,$rodkéw skutecznego zapobiezenia
wszechmocy pafistwa”, a takze ,dazeniem
do skupienia kontroli pafistwowej na tym
co dla niej najistotniejsze, tzn. gospodarce
$rodkami publicznymi”. Pominiecie in-
nych kryteriéw wiaze sie z brakiem ich
spéjnosci z zasadami wolnoéci dziatalno-
$ci gospodarczej oraz ochrony wlasnosci
prywatne;j**.

Przepisy ustawy o NIK nie dajg zatem
podstaw do twierdzenia, ze przedmio-
tem kontroli NIK jest dzialalnos¢ go-
spodarcza przedsiebiorcy zdefiniowa-
na w u.p.p. Dodatkowym argumentem

2 W odniesieniu do kontroli sprawowanej przez Panstwowa Inspekcje Pracy judykatura zajmowata podobne
stanowisko. W wyroku WSA w Krakowie z 11.3.2010, sygn. akt Ill SA/Kr 1002/09 Sad uznat, ze PIP nie zostata
powotana do kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy, wiec nie ma podstaw do stosowania przez organy
PIP przepiséw ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Podobnie wyrok WSA w Opolu z 18.11.2010,
sygn. akt Il SA/Op 481/10, a takze wyrok NSA z 8.7.2011, sygn. akt | OSK 189/11, opubl. w CBOSA.

2 W. Sokolewicz: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, art. 203, Tom Ill, Wydawnictwo Sejmowe,

Warszawa 2003, s. 8-9.
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wspierajagcym ten poglad jest tres¢ wy-
roku Sadu Rejonowego w Lobzie wyda-
nego w sprawie o wykroczenie z art. 98
ustawy o NIK?, Stan faktyczny byt taki,
ze kontrolowany nie wyrazit zgody na prze-
prowadzenie kontroli, powolujac sie wia-
$nie na ograniczenia wynikajace z ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.
Sad uznat jednak, ze kontrolowany nie
miat racji. W ocenie Sadu, zasady kon-
troli przedsiebiorcéw okreslone ustawg
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej nie
obowiazuja trzech centralnych organéw
kontroli poleglych Sejmowi: Najwyzszej
Izby Kontroli, Pafistwowej Inspekcji Pracy
oraz Generalnego Inspektora Danych
Osobowych. Sad podzielil takze stanowi-
sko NIK, ze przedmiotem kontroli Izby ,nie
jest — co do zasady — sposéb prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej, ale sposéb wy-
korzystania srodkéw paristwowych, a takze
(-..) sposéb wywiazywania sie zzobowia-
zath na rzecz pafistwa”. Wyrok ten pokazat,
ze stosowane w praktyce NIK rozumienie
tych przepiséw jest dopuszczalne.

W ustawie o NIK, w art. 27, znajdu-
je sie nakaz prowadzenia postepowania
kontrolnego wedtug tej ustawy. Nie ode-
stano tu do zadnych innych regulacji jesli
chodzi o zasady i tryb prowadzenia kon-
troli. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca

wprowadzajgc u.p.p. nie dokonat zmiany
ustawy o NIK. Jest to symptomatycz-
ne, gdyz w przepisach wprowadzajacych
u.p.p. znowelizowano ponad 50 ustaw re-
gulujacych, w rézny sposéb, dziatalnos¢
organéw wyposazonych w kompetencje
kontrolne w stosunku do przedsiebior-
céw. Nowelizacja tych ustaw polegala
na wyraznym wskazaniu, czy do kontroli
dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy
objetej zakresem danej ustawy stosuje sie
przepisy rozdzialu 5 u.p.p., czy tez wyla-
cza sie ich stosowanie?. Takiej zmiany nie
wprowadzono jednak do ustawy o NIK.
Racjonalny ustawodawca nie dokonal no-
welizacji ustawy o NIK, zatem zmiany ta-
kiej nie mozna domniemywac¢. Tym bar-
dziej, ze zastosowanie do kontroli NIK
przepiséw z rozdziatu 5 u.p.p. spowodo-
waloby liczne problemy ze sprawnoscia
i skutecznoscia kontroli pafistwowej.

Sprawnos¢ i skutecznoséé
kontroli panstwowej

Dziatalnoé¢ kontrolna NIK jest podpo-
rzadkowana realizacji okreslonych celéw.
Ma dostarczy¢ wiarygodnej oceny, czy uzy-
skane przez spoleczeristwo efekty sawarte
pieniedzy podatnikdéw.

Procedura jest srodkiem do wyko-
nania zadan i realizacji celéw. Stusznie

% Wyrokz 12.11.2010, sygn. akt [l W 591/09, niepublikowany. W poprzednim stanie prawnym art. 98 ustawy
o NIK okreslat znamiona czynu zabronionego kwalifikowanego jako wykroczenie.

2

3

Przyktadowo w art. 179 przepiséw wprowadzajacych, w ustawie z 16.11.2016 o Krajowej Administracji

Skarbowej (Dz.U. 22018 r. poz. 508) wprowadzono zmiane:
LArt. 93. Do kontroli celno-skarbowej nie stosuje sie przepiséw rozdziatu 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r.

— Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. poz. 646).".

Natomiast w art. 48 dotyczacym ustawy z 29.8.1997 — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201,

ze zm.) wprowadzono zmiane:

LArt. 291c. Do kontroli dziatalno$ci gospodarczej podatnika bedacego przedsiebiorca stosuje sie przepisy
rozdziatu 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw.”.
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podkreslono w pismiennictwie, iz:
,Dokonujac analizy okre§lonej procedury
nalezy przede wszystkim pamieta¢, ze sta-
nowi ona tylko narzedzie stuzace wyko-
nywaniu zadaf danego organu, a nie cel
sam w sobie. Narzedzie to musi by¢ spraw-
ne i skuteczne”?. Stosowanie w kontroli
NIK przepiséw u.p.p. utrudnitoby, jesli nie
uniemozliwilo NIK szybkie dziatanie, nie
przyczyniajac sie zarazem do zwiekszenia
jego wiarygodnosci.

Brak obowiazku stosowania przepiséw
u.p.p. w kontroli NIK wptywa zdecydowa-
nie na sprawno$¢ czynnoéci kontrolnych.
Nie ma obowigzku wczesniejszego zawia-
damiania o kontroli, stosowania ograni-
czeti co do dtugosciich trwania czy liczby,
azatem mogg by¢ prowadzone réwnolegle.
Warto zaznaczy(¢, ze na podstawie ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej zo-
stata uksztaltowana efektywna i niebu-
dzaca zdziwienia praktyka kontrolowa-
nia przedsiebiorcéw. Trzeba tu podkre-
§li¢ warto$¢ tej uksztaltowanej praktyki.
Zmienianie przyjetej i dtugo funkcjonujacej
praktyki bez wyraznej zmiany stanu praw-
nego jest niewskazane, poniewazzaskakuje
obydwie strony postepowania kontrolne-
go. W podejmowanych pracach legislacyj-
nych nie kwestionowano pozycji prawnej
iuprawnied NIK. Wprawdzie Prezes NIK
zwrdcit sie do projektodawcy z wnioskiem
o wprowadzenie zmian w przepisach, ktére
jednoznacznie przesadzatyby, ze NIK kon-
troluje przedsiebiorcéw tylko na podsta-
wie przepiséw ustawy o NIK, ale miato
to na celu wyeliminowanie nawet tych

jednostkowych przypadkéw kwestiono-
wania uprawnien Izby przez przedsiebior-
ce. Efektywnos¢ dziatai kontrolnych NIK
zalezy przeciez od regulacji prawnych do-
tyczacych zakresu kompetenciji kontrol-
nych, ale tez od przyjetych rozwiazat pro-
ceduralnych. Warto wiec zwréci¢ uwage
na te rozwigzania w u.p.p., ktore znacznie
utrudnilyby lub wrecz uniemozliwityby
Izbie wykonywanie zadan.

Planowanie i przeprowadzanie kontroli

Artykut 47 u.p.p. okresla, ze kontrole dzia-
Talnosci gospodarczej planuje sie i przepro-
wadza po uprzednim dokonaniu analizy
prawdopodobiefistwa naruszenia prawa
w ramach wykonywania dziatalno$ci go-
spodarczej. Aktywnos¢ kontrolna NIK jest
oparta na rocznym planie pracy, do ktére-
go wprowadza sie kontrole zlecone przez
Sejm lub jego organy. W przypadku ko-
nieczno$ci zastosowania powoltanego prze-
pisu u.p.p., w czesci dotyczacej przepro-
wadzenia analizy prawdopodobiefistwa
naruszenia prawa, tak naprawde bytby
on adresowany do podmiotu zlecajace-
go kontrole. NIK ma bowiem obowigzek
przeprowadzenia takiej kontroli, o ile jej
temat miesci sie w konstytucyjnie i usta-
wowo okreslonym zakresie podmiotowym
i przedmiotowym.

Problemy z przeprowadzeniem kontroli
zleconych przez Sejm lub jego organy by-
tyby réwniez w zwiazku z koniecznoscig
dostosowania sie przez Izbe do ograniczen
wynikajacych zart. 54 u.p.p., dotyczace-
go zakazu podejmowania i prowadzenia

27 M. Niezgbdka-Medek: W sprawie zasady dwuinstancyjnosci w postepowaniu kontrolnym (Polemika), ,,Kontrola
Panstwowa” nr4,/2003 r., s. 62, <www.nik.gov.pl/plik/id,1705.pdf>.
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wiecej niz jednej kontroli dziatalnosci
przedsiebiorcy, czy tez z art. 55 u.p.p.
o ograniczeniach czasowych trwania
u niego wszystkich kontroli. Takie same
problemy generowaloby tez realizowanie
uprawniefizart. 12 pkt 2i 3 ustawy o NIK
w zakresie prowadzenia pod kierownic-
twem NIK kontroli wspdlnych z innymi
organami kontroli dziatajacymi w admi-
nistracji publicznej oraz zlecania im kon-
troli doraznych.

Zgoda przedsiebiorcy dotyczaca
miejsca prowadzania kontroli
Okreslajac miejsce prowadzenia czynno-
$ci badawczych, ustawodawca w art. 51
u.p.p. uzaleznitje w pewnych sytuacjach
od zgody przedsiebiorcy. Chodzi np. o wy-
konywanie poszczegdlnych czynnosci
kontrolnych w siedzibie organu kontro-
li. Kwestia ta zostala inaczej okreslona
wart. 32 ustawy o NIK. Uzaleznianie wy-
konania czynnosci badawczych od zgody
przedsiebiorcy nie jest moim zdaniem
dopuszczalne w odniesieniu do kontroli
Izby, gdyz Konstytucja nie daje podstaw
do stawiania takich warunkéw. W kazdym
razie, nie moze od podmiotu kontrolowa-
nego zalezed, czy kontrola sie odbedzie.
NIK jest organem niezaleznym, a w tym
wypadku te niezaleznos¢ sie ogranicza.

Sposéb dokumentowania
wynikéw kontroli

Z brzmienia art. 53 u.p.p. mozna wypro-
wadzi¢ wniosek, ze w kazdym wypadku
wiasciwg forma udokumentowania kontroli
dziatalnosci przedsiebiorcy jest protokét
kontroli. W odniesieniu do kontroli NIK ko-
lizja przepiséw art. 53 u.p.p. zart. 53 ustawy
o NIK jest oczywista i duzo powazniejsza,
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niz wynikatoby to z samej nazwy doku-
mentu. Problem jednak nie w nazwie,
formie lub tresci tego dokumentu, ale do-
tyczy realizacji uprawnief kontrolowane-
go do kwestionowania wynikéw kontroli.
Przepisy u.p.p. nie przewiduja wnoszenia
zastrzezen do protokotu kontroli, odsylajac
w sprawach nieuregulowanych do odreb-
nych przepiséw. Tymczasem ustawa o NIK
nie zawiera regulacji dotyczacych protokotu
kontroli. Jej wyniki sa przedstawiane wwy-
stapieniu pokontrolnym. Zatem uznanie,
ze do kontroli NIK maja zastosowanie prze-
pisy u.p.p. powodowatoby brak podstawy
prawnej do wniesienia zastrzezen i trybu
ich rozpatrzenia. Oznaczatoby to pozba-
wienie kontrolowanego istotnego $rodka
ochrony prawnej, a przeciez wazne jest, aby
ustawodawca wyposazyt kontrolowanego
w wachlarz $rodkéw, ktére pozwola na we-
ryfikacje albo przynajmniej odniesienie sie
do ocen i wnioskéw pokontrolnych.
Regulacja dotyczaca postepowania kon-
trolnego w u.p.p. systemowo odpowiada
tylko regulacjom zawartym w ustawach
szczegblnych okreslajacych postepowa-
nie kontroli specjalistycznej. Préby do-
stosowania do niej rozwiazan przyjetych
w ustawie o NIK sa, jak wida¢ z powyz-
szego, w wielu punktach nieuprawnione.
Racjonalny ustawodawca nie nakazuje re-
alizacji celéw postepowania w ,jakikol-
wiek” sposéb, ale tylko za pomoca $rodkéw
okreslonych w ustawie. Dotyczy to réwniez
korzystania z ochrony sadowej.

Skarga do sadu
administracyjnego

Kontrolowanemu przedsiebiorcy usta-
wodawca przyznat uprawnienie do ko-
rzystania z réznych srodkéw ochrony
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W razie naruszenia jego praw w toku kon-
troli. Zgodnie zart. 59 u.p.p. kontrolowany
moze wnie$¢ sprzeciw m.in. w razie nieza-
wiadomienia go o zamiarze wszczecia kon-
troli, niedoreczenia upowaznienia lub ble-
déw wjego tresci, wykonywania czynnosci
pod nieobecnoé¢ przedsiebiorcy lub osoby
przez niego upowaznionej, nieuzasadnio-
nego przedtuzenia kontroli, przekroczenia
czasu jej trwania. Rozpatrzenie sprzeciwu
polega na wydaniu postanowienia o odst3-
pieniu od czynnosci albo o kontynuowa-
niu czynnosci kontrolnych. Na to drugie
postanowienie stuzy zazalenie, a po jego
rozpatrzeniu i utrzymaniu w mocy przez
wlasciwy organ — w myél art. 59 ust. 14
przedsiebiorca moze wnie$¢ do sagdu admi-
nistracyjnego skarge na przewlekle prowa-
dzenie kontroli. Wniesienie skargi do sagdu
nie wstrzymuje czynnos$ci kontrolnych
(art. 59 ust. 14 wzw. zust. 719 u.p.p.).
Odnoszac kwestie sadowej ochrony
do kontroli NIK, nalezy rozwazy¢ dwa ele-
menty: dopuszczalno$¢ skargi na czynno-
$ci kontrolne oraz dopuszczalnosé skargi
na przewlektos¢ kontroli. W pierwszym
wypadku rozstrzyga to, ze NIK nie jest or-
ganem administracji publicznej, a czynno-
$ci kontrolne nie sa przedmiotem kognicji
sadéw administracyjnych. Wystapienia
pokontrolne lub postanowienia wydawane
w toku postepowania nie majg charakteru
aktéw lub czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej dotyczacych uprawniefi lub
obowiazkéw wynikajacych z przepiséw

prawa. W zwigzku z tym dziatania podej-
mowane w toku kontroli NIK nie podle-
gaja ocenie sadéw administracyjnych?.
Whiesienie skargi na czynnosci kontrol-
ne, wystapienie pokontrolne lub postano-
wienia wydawane w toku postepowania
powinno za$ skutkowac jej odrzuceniem,
z uwagi na niedopuszczalno$¢ drogi s3-
dowej?.

Z kolei wniesienie przez przedsiebiorce
skargi do sagdu administracyjnego na prze-
wleklos¢ kontroli prowadzonej przez NIK
teznie znajduje podstawy prawnej. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze wéwczas, zgodnie
zart. 59ust. 15 u.p.p. stosuje sie odpowied-
nio przepisy ustawy z 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi®’, dotyczace skargi
na przewlekte prowadzenie postepowa-
nia. Podstawg rozpoznania skargi bedzie
wiec art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. Przepis ten
stosowany odpowiednio daje podstawe
do sadowej kontroli w sprawach bezczyn-
nosci lub przewleklego prowadzenia po-
stepowania w odniesieniu do postepowan
kontrolnych, do ktérych maja zastosowanie
przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego oraz Ordynacji podatkowe;j.
Zaden z tych aktéw nie ma zastosowania
w kontroli NIK.

Konstrukcja skargi na przewlekte pro-
wadzenie postepowania oraz odestanie
do Kodeksu postepowania administracyj-
nego w sprawach rozpoznawania sprzeci-
wu i wydawania postanowien, o ktérych

28 Szerzej na ten temat patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Dopuszczalny tryb zaskarzania wynikdéw kontroli NIK,
. Kontrola Panstwowa” nr4,/2013r., s. 35-42, wraz z powotanym tam orzecznictwem sadéw administracyjnych.
» Por. postanowienie NSA z 18.2.2016, sygn. akt | OSK 263/16, opubl. CBOSA.

3 Dz.U.z2018r. poz. 1302, ze zm. - dalej p.p.s.a.
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wyzej byta mowa, takze wskazuje na brak
podstaw do stosowania u.p.p. w kontrolach
podejmowanych przez NIK. Przyjmujac
racjonalno$¢ ustawodawcy, nie mozna wy-
kaza¢, ze jego intencja bylo objecie ogra-
niczeniami wynikajacymi z rozdzialu 5
u.p.p. takze kontroli NIK, skoro nie mozna
ich zastosowac¢ w praktyce i ich ewentu-
alne nieprzestrzeganie nie wigzatoby sie
zzadna sankcja. Zupelnie inaczej wyglada
tow odniesieniu do organéw kontroli funk-
cjonujacych w administracji publicznej.

Podsumowanie

Stosowanie przez NIK przepiséw u.p.p.
nie ma racji bytu ze wzgledu na liczbe
i wage przytoczonych wyzej argumen-
téw. Obowigzku stosowania ograniczen
wynikajacych z tej ustawy w kontrolach
Izby nie da sie uzasadni¢ w prosty spo-
s6b na podstawie analizy celu tej ustawy,
w kontekscie urzeczywistnienia wolnosci
dziatalnosci gospodarczeji stworzenia bar-
dziej przyjaznych warunkéw do prowa-
dzenia biznesu. Jest to wazny argument,
lecz w zderzeniu z wieloma innymi nie
daje podstaw do twierdzenia, ze z punktu
widzenia systemowego jest to jedyny moz-
liwy i racjonalny sposéb interpretowania
obowiazujacego prawa w tym zakresie.
Moim zdaniem, rygor wynikajacy z prze-
piséw u.p.p. nie dotyczy kontroli podej-
mowanych przez NIK. Nie da sie go bo-
wiem pogodzi¢ z prawidtowa wyktadnia
regulacji konstytucyjnej i ustawowej do-
tyczacej statusu naczelnego organu kon-
troli, przedmiotu, zasad postepowania

i celéw kontroli pafistwowej. Nie mozna
przeciez nie zauwaza¢ koniecznosci za-
chowania uprawnief NIK, ktére wyni-
kaja wprost z Konstytucji. Kontrola pafi-
stwowa w odniesieniu do przedsiebiorcéw
jest niezbedna wobec ewolucji stosunkéw
gospodarczych, wiekszej liczby zadafi pu-
blicznych przekazywanych do realizacji
podmiotom prywatnym, nie méwiac
juz o dynamice zmian stanu prawnego.
Podkresli¢ tu trzeba, ze kontrole NIK nie
dotycza ogbtu przedsiebiorcéw, ale tylko
tych, ktérzy w swojej dziatalnosci wyko-
rzystuja majatek i §rodki pafistwowe lub
komunalne oraz wywigzuja sie zzobowia-
zaf finansowych na rzecz pafistwa. Nikt
nie zwolnit Izby z obowiazku wykonywa-
nia jej kompetencji w taki sposob, w jaki
zostaty one uksztattowane w przepisach
Konstytucji i ustawy o NIK.

Brak wyraznej regulacji powoduje, ze nie
mozna powola¢ sie na prosta wyktadnie
jezykowa. Dlatego trzeba spojrze¢ na ana-
lizowany problem systemowo i wzia¢ pod
uwage, ze ustawa o NIK jest bezposrednio
zakotwiczona w Konstytuciji jako ta, ktéra
reguluje tryb dziatania Izby. Oprécz tego,
racjonalizm przy wyktadaniu tresci ustaw
przemawia za zastosowaniem wyktadni
celowosciowej, ktéra bierze pod uwage,
co jest celem interpretowanego tekstu
prawnego, a takze pokazuje zwiazek po-
miedzy tym celem a jednym z alternatyw-
nych znaczen tekstu’. Chodzi o to, aby
przepisy ustawy rozumie¢ w taki sposéb,
aby mogly stac sie przydatne do realizacji
celu ustawy.

31 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28.6 2000, sygn. akt K 25/99, opubl. Lex nr 41212.
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Z punktu widzenia funkcjonalnosci,
postepowanie kontrolne, jak kazde inne
celowe dzialanie, powinno by¢ tak okre-
Slone, aby bylo efektywne i przyniosto
oczekiwane rezultaty. Kontrola dziatal-
nosci przedsiebiorcéw sprawowana przez
NIK daje rzetelny opis stanu faktycznego
oraz obiektywna ocene, czy rezultaty tej
aktywnosci s3 zgodne z prawem i warte
pieniedzy podatnikéw. Gwarantuje ono
przy tym bezstronnos¢ oraz chroni prawa
kontrolowanego, zapewniajac mu prawo
do kwestionowania wynikéw kontroli przez
zgloszenie zastrzezer do wystapienia po-
kontrolnego (art. 54 ustawy o NIK). Miesci
sie to zatem w ramach konstytucyjnie okre-
Slonej przestanki ,interesu publicznego”,
usprawiedliwiajacego ingerencje organu
panstwowego w wolnos¢ dziatalno$ci go-
spodarczej.

Na koniec warto podnies¢, ze przy prze-
prowadzaniu przez NIK kontroli przed-
siebiorcéw zostata juz utrwalona pewna
praktyka. Byla wprawdzie uksztattowana
na podstawie ustawy o swobodzie dzia-
lalnosci gospodarczej, ale poniewaz wpro-
wadzone wéwczas ograniczenia zostaty
w duzej mierze recypowane do u.p.p.,
takze obecnie mozna sie na te praktyke
powotaé. Utrwalona praktyka jest przeciez

jednym z narzedzi stuzacych zasadzie pew-
nosci prawa. Oczywiscie nie mozna wyklu-
czy¢é, ze ktérys z kontrolowanych przed-
siebiorcéw zechce zakwestionowa¢ tryb
dziatania NIK z pominieciem ograniczeri
wynikajacych zu.p.p.iodméwi poddania
sie kontroli. Ze wzgledu na brak jedno-
znacznej regulacji ustawowej trudno prze-
widzie¢ jaki bedzie skutek takiej odmo-
wy. Wydaje sie, ze rozstrzygniecie wielu
sygnalizowanych przeze mnie probleméw
nastapi w wyniku ksztattowania praktyki,
w tym orzeczniczej, o ile wczesniej nie
nastapi zmiana prawa. Szczegdlnie intere-
sujace bedzie stanowisko sagdéw admini-
stracyjnych w odniesieniu do przedmiotu
kontroli NIK. Dotychczasowe, przywota-
ne wczesniej judykaty, dotyczace zakre-
su kontroli sprawowanej przez PIP daja
podstawe, aby twierdzi¢, ze takie stano-
wisko zostanie tez przyjete w odniesieniu
do kontroli NIK.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
wicedyrektor Departamentu Prawnego
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,
adiunkt w Spotecznej Akademii Nauk
w todzi
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