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Postepowanie kontrolne

Rzetelnos¢ jako prawne
| pozaprawne kryterium kontroli

Od ponad sze$¢dziesieciu lat NIK uprawniona jest do przeprowadza-
nia kontroli pod wzgledem rzetelnosci, co wobec braku definicji ustawo-
wej upowaznia ja do przyjmowania wlasnego rozumienia tego kryterium.
Uprawnienia Izby polegaja na autonomicznym wyznaczaniu pozaprawnych
standardéw rzetelnego postepowania o swoistym charakterze prawnym,
nierzadko niedostrzeganym lub blednie rozumianym (np. mylonym z kry-
terium legalnosci). Autor postawit sobie dwa cele: przeprowadzenie teore-
tycznoprawnej analizy osobliwosci tego kryterium oraz ustalenie, na pod-
stawie dorobku wyktadni praktycznej (samej NIK), rzeczywistej typologii
rozumienia rzetelnosci. Analizy te prowadza do konkluzji, Ze wyznaczanie
wzorcow rzetelnego postepowaniama charakter quasi-prawotworczy, a cze$¢
stosowanych w Izbie wzorcéw wykracza poza powszechnie przyjmowane
znaczenie stowa rzetelnosé. W zasadzie jest to zjawisko pozytywne, o ile
skuteczne s3 wewnetrzne mechanizmy ograniczajgce arbitralno$¢ wy-
znaczania i stosowania tego standardu, a kontrolerzy majg $wiadomos¢
wszystkich konsekwencji wypowiadania sie co do rzetelnosci.

LESZEK MURAT . cs . .
jednostek, dotychczasowe pismiennictwo

stosunkowo malo miejsca poswiecato rze-

Sposréd czterech konstytucyjnych kry- telnosci—nazywanej niekiedy ,egzotyka™.
teriéw kontroli, na podstawie ktérych Najczesciej poprzestaje sie na ustaleniu
NIK ocenia dziatalnos¢ kontrolowanych jej leksykalnego znaczenia, podkresleniu

' Ryszard Szawtowski stwierdzit: ,wystepujace w ustawodawstwie polskim kryterium >rzetelnosci< nie wy-
stepuje w zadnym ze znanych mi ustawodawstw zagranicznych, jest wiec prawnoporéwnawczo pewna
>egzotyka<”, [w:] Uwagi w sprawie kryteriéw kontroli przewidzianych w art. 5 projektu ustawy o Najwyzszej
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umownego charakteru? tudziez na wy-
kazaniu podrzednosci wzgledem kry-
teriéw legalnosci i celowosci®. Podejmo-
wane, gléwnie przez przedstawicieli nauk
prawnych, préby interpretacji kryterium
rzetelnosci nie nawigzywaty natomiast do
dorobku samej wyktadni praktycznej, sie-
gajacego 1949 1.%. Tymczasem NIK —wobec
braku definicji legalnej — wielokrotnie ko-
rzystalazuprawnienia do autorytatywnego
okreslania standardéw (wyznaczen)® rze-
telnego zachowania. W artykule zwracam
uwage na doniosto$¢ definiowania przez
Izbe rzetelnosci w kontekscie pozapraw-
nosci i normatywnosci, a takze przedsta-
wiam wyniki analiz wystapief pokontrol-
nych siedmiu delegatur Najwyzszej [zby
Kontroli, wskazujace na to, ze przyjmo-
wane wyznaczenia nie zawsze mieszcza
sie w literalnym rozumieniu rzetelnosci
podawanym dotychczas przez doktryne.
Przedstawienie wynikéw badar poprze-
dze jednak pewnymi uwagami natury
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ogdblnej, stanowigcymi niezbedny teore-
tyczny wstep.

Definicja rzetelnosci

Rzetelnosé najczesciej wyja$niana jest znacze-
niem stownikowym, wedlug ktérego oznacza
‘uczciwos¢, sumiennoé¢, solidno$c . Z rzetel-
nosciq zwigzane sa takie postawy, jak: dotrzy-
mywanie zobowigzan, prawdziwo$¢, auten-
tyczno$¢, doktadnos¢. Jan Miodek twierdzi,
ze kryterium rzetelnosci ,to zbiér czynnikéw
pozwalajacy sprawdzic uczciwos¢, bezinte-
resownos$¢, sumiennoé¢ i solidnos$¢ danego
przedsiewziecia, dziatania, postepowania”,
awedtug Marka Szewczyka, kontrolowanie
pod wzgledem rzetelnosci oznacza ,bada-
nie, czy kontrolowana dziatalnos¢ jest pro-
wadzona w spos6b sumienny, uczciwy, nale-
zyty, doktadny, prawdziwy®. Leksykalnym
przeciwiefstwem tego stowa jest ‘nierzetel-
nos¢, nieuczciwosé, lekkomyslnos¢, brak
obiektywizmu, brak powagi, demagogia,
omytkowos¢, zwodniczo§¢®.

Izbie Kontroli — materiat opracowany na potrzeby podkomisji sejmowej ds. projektu ustawy o NIK,

16 sierpnia 1994 r., cytowany przez J. Dziadonia w artykule Préba interpretacji kryteriéw kontroli,

.Kontrola Panstwowa” nr 6/1995, s. 17.

E. 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 Izbie Kontroli, ,Kontrola

Panstwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 51.

M. Szewczyk: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji poje¢ kryterium legalnosci, gospodarnosci, ce-

lowosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,

+Kontrola Panstwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 37-38.

Kryterium rzetelno$ci po raz pierwszy wymieniono w ustawie z 9.03.1949 r. o kontroli panstwowej

(DzU nr 13, poz. 74).

5 Wyznaczenie oznacza w tym wypadku wzorzec dziafania; por. E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpre-
tacji pojec..., op. cit., s. 53; J. Dziadon: Préba interpretacji kryteriéw..., op. cit., s. 18.

8 Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, PWN, Warszawa 1985 r., tom Ill, s. 161.

J. Miodek: Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci

i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola

Panstwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 9.

& M. Szewczyk: Ekspertyza na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 40.

A. Dabréwka, E. Geller: Stownik antoniméw, Swiat Ksiazki, Warszawa 1995 r., s. 425, cytowany przez

E. Ruskowskiego w Ekspertyzie na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 51.
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Najbardziej precyzyjna, quasi-norma-
tywna definicja rzetelnosci, znajduje sie
w , Podreczniku kontrolera” 1°:

,Rzetelnos¢ obejmuje badanie wypel-
niania obowiazkéw z nalezyta staranno-
$cig, sumiennie i we wla$ciwym czasie;
wypelniania zobowigzar zgodnie zich tre-
$cig; przestrzegania wewnetrznych regut
funkcjonowania danejjednostki (w szcze-
gblnosci okreslonego dla poszczegdlnych
komérek i 0s6b zakresu obowiazkéw); do-
kumentowania okreslonych dziatad lub
stanéw faktycznych zgodnie z rzeczywi-
stoscia, we wlasciwej formie i wymaga-
nych terminach, bez pomijania okre§lo-
nych faktéw i okoliczno$ci”.

Cho¢ definicja ta nawiazuje do zna-
czenia leksykalnego, zawiera takze ele-
menty spoza zbioru powszechnie akcep-
towanych znaczen podawanych przez
stowniki: ‘terminowos¢’” (,wypelnianie
obowiazkéw we wlasciwym czasie”, ,do-
kumentowanie okreslonych dziatari lub
stanéw faktycznych w wymaganych ter-
minach”), ‘zupetnos¢’ (,dokumentowanie
okreslonych dziatan lub stanéw faktycz-
nych zgodnie z rzeczywistoscig bez po-
mijania okreslonych faktéw i okoliczno-
$ci”) oraz ‘przestrzeganie wewnetrznych
regul funkcjonowania danej jednostki’.
Zauwazy¢ mozna ponadto brak petne-
go rozgraniczenia rzetelnosci i legalnosci,

co postuluja niektérzy przedstawicie-
le nauk prawnych!!. Na przyklad ,we-
wnetrzne reguly funkcjonowania”
ustalane sa w aktach kierownictwa we-
wnetrznego, aich przestrzeganie ocenia¢
mozna takze z punktu widzenia legalno-
Sci. Podobnie rzecz sie ma z wyrazeniem
,wymagany termin”, ktére nawiazuje do
jakiego$§ wymogu prawnego (nie uzyto
np. wyrazenia ,,odpowiedni termin” lub
,Stosowny termin”, ktére pozostawiato-
by kontrolerom wiekszy luz decyzyjny).
W definicji nie mamy wiec do czynienia
zrzetelnoscia sui generis, to jest niezalez-
ng od legalnosci, lecz z rzetelnoscig, na
ktora sktadaja sie zaréwno elementy le-
galnosci formalnej (zgodno$ci z przepisa-
mi) oraz legalnosci merytorycznej (praw-
dziwego, sumiennego dokumentowania
danego dziatania).

Niezbyt szczesliwg figure stylistyczna
zastosowano na poczatku tej definigji: ,rze-
telnos¢ obejmuje badanie [...]", sktaniaja-
ca do wniosku, ze definicja obarczona jest
btedem przesuniecia kategorialnego, to
jest wyrazenie definiowane i wyrazenie
definiujace reprezentuja rézne kategorie
ontologiczne'?. Wydaje sie, ze sformuto-
wany w taki sposéb definiens nie powinien
by¢ interpretowany dostownie, poniewaz
prawodawca wyraznie odréznit kryteria
kontroli od ustalania stanu faktycznego

% Podrecznik kontrolera, rozdz. A.2. Standardy kontroli NIK, lipiec 2002 r., s. 9-10. Dokument dostepny na stronie:
<http://portal.nik.gov.pl/metodyki-kontroli-i-rozwoju-zawodowego/dokumenty-ogolnodostepne/

podrecznik-kontrolera-nik.html>.

" M. Niezgddka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji poje¢ kryterium legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
»Kontrola Pafistwowa" nr 4/2002 (numer specjalny), s. 34; E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpretacji

pojec..., op. cit., s. 54.

12 P tukowski: Logika praktyczna z elementami wiedzy o manipulacji, Wydawnictwo LEX, Warszawa 2012, s. 158.
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i oceniania kontrolowanej dziatalnosci'
(tj. czynnosci z zakresu ,badania”), a wiec
nalezy odréznia¢  kryteria kontroli” od
,stosowania kryteriéw kontroli”, tak jak
odréznia sie ,normy prawne” od ,stoso-
wania norm prawnych”. Ponadto pojmo-
wanie rzetelnosci w sensie pragmatycz-
nym (jako zesp6t czynnosci) nie znalazto
akceptacji w piSmiennictwie: niektérzy au-
torzy inkorporujacy do swoich prac defini-
cje kryteriéw z , Podrecznika kontrolera”,
dokonali ich modyfikacji. Mam na mysli
Elzbiete Jarzecka-Siwik oraz Bogdana
Skwarke, ktérzy, powolujac sie na zawar-
te w ,Podreczniku kontrolera” definicje
kryteriéw oceny, nieco przeksztalcili ich
tre$¢ —miedzy innymi wyrazenie ,rzetel-
no$¢ obejmuje badanie” zamienili na wy-
razenie ,kontrola pod wzgledem rzetelno-
$ci oznacza badanie, czy [...]""*. W swietle
powyzszych uwag zabieg ten jest upraw-
niony, poniewaz usuwa blad przesuniecia
kategorialnego.

Rzetelnos¢ jako kryterium kontroli
i kryterium oceny

Kolejnym zagadnieniem, ktére nalezy
poruszy¢ ze wzgledu na liczne niepo-
rozumienia, jest przedmiot zastosowa-
nia rzetelnosci, konkretnie za$ problem,
czy rzetelnosé jest kryterium kontroli,

3 Art. 28 ust. 1 ustawy o NIK.
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czy tez kryterium oceny i czy w ogdle
zasadne jest dokonywanie takiego roz-
réznienia. Odpowiedz wydaje sie pro-
sta. Artykul 5 ust. 1 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli stanowi, ze Izba przepro-
wadza kontrole miedzy innymi pod
wzgledem rzetelnosci. Postugiwanie sie
w zwiazku z tym pojeciem , kryterium
kontroli” ma swoje uzasadnienie praw-
ne, a poza tym jest rozpowszechnione
w pi$miennictwie'>. Z drugiej strony,
art. 28 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli definiuje postepowanie kon-
trolne, w ramach ktérego Izba dokonu-
je oceny kontrolowanej dziatalnosci we-
dtug kryteriéw okreslonych w art. 5 tej
ustawy. Uprawnione w zwigzku z tym
jest poslugiwanie sie pojeciem , kryte-
rium oceny”, ktére takze spotyka sie
w literaturze przedmiotu, stosowane za-
miennie z , kryterium kontroli”'6.
Watpliwe jest jednak, zeby w przypad-
ku obu tych nazw zachodzit stosunek za-
miennosci ich zakreséw, to jest ze moga
by¢ uznane za synonimy. , Kontrola” odno-
si sie do stosunkowo szerokiego spektrum
dziatan, obejmujacych nie tylko postepo-
wanie kontrolne sensu stricto, ale takze
elementy poboczne, takie jak sprawoz-
dawczos¢ czy analiza skarg!. ,Ocena” od-
nosi sie natomiast tylko do jednej z faz

4 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza lzba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 48-49. Autorzy powotali sie na Rodzaje i kryteria kontroli NIK,
opublikowane [wéwczas] na stronie <www.nik.gov.pl>.

'® Na przyktad: M. Niezgodka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojec..., op. cit.;
E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpretacji pojec..., op. cit.; M. Szewczyk: Ekspertyza na temat inter-

pretacji pojec..., op. cit.

6 Kryterium gospodarnosci rozumiano w pismiennictwie jako kryterium oceny kontrolowanej dziatalnosci
[...]1": M. Szewczyk: Ekspertyza na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 36.
7 Por. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 95-96.
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postepowania kontrolnego'®. Wobec tego
rzetelnos¢ — w znaczeniu kryterium oceny
—moze by¢ zastosowana na ostatnim eta-
pie postepowania kontrolnego, w ktérym
wyraza sie osad (opini¢) na podstawie usta-
lonego zakresu rozbieznos$ci pomiedzy
wzorcem a udowodnionym stanem fak-
tycznym.

Nalezy nadmieni¢, ze zredukowanie
mozliwosci stosowania kryterium rzetel-
nosci tylko do etapu oceniania jednostki
kontrolowanej nie pozwoliloby na prze-
prowadzenie zadnej kontroli pod tym
wzgledem, poniewaz juzna etapie przy-
gotowawczym dochodzi do mniej lub bar-
dziej precyzyjnego wyznaczenia wzorca
rzetelnego postepowania. Zgodnie z za-
rzadzeniem Prezesa NIK z 29 marca
2012 r. w sprawie szczegblowych zasad
przygotowywania kontroli, zadas kon-
troleréw oraz zasad sporzadzania in-
formacji o wynikach kontroli’® (dalej:
,zarzadzenie w sprawie zasad przygotowy-
wania kontroli”), w programach kontroli
(§ 8) lub w tematyce kontroli (§ 11 pkt 3)
zamieszcza sie informacje potrzebne do
dokonania oceny kontrolowanej dziatal-
noSci. Dokumenty te zawieraja miedzy
innymi wskazéwki metodyczne okresla-
jace sposéb i technike dokonania oceny
ogdlnejiocen czgstkowych kontrolowanej

dziatalnosci, a takze tematyke kontroli
w podziale na obszary problemowe za-
wierajace wykaz szczegdtowych zagadnien
objetych kontrola (§ 8 pkt 7-8). Zatem
programy i tematyka kontroli moga za-
wiera¢ standardy rzetelnego zachowania,
oczywiscie w tych sytuacjach, gdy za po-
zadane uznane zostalo dokonanie oceny
okreslonego stanu faktycznego z punktu
widzenia tego kryterium. Poniewaz kon-
trolerzy maja obowigzek przeprowadza-
nia kontroli zgodnie z programem lub te-
matyka kontroli®, dokumenty te daja im
zaréwno podstawe do dokonania mery-
torycznej oceny kontrolowanej jednost-
ki, jak i ograniczaja ich swobode ocenia-
nia przez zwiazanie wzorcami rzetelno-
Sci. Dokonanie oceny pod tym wzgledem
wymaga wiec uprzedniego ukierunkowa-
nia kontrolera na podjecie okre$lonych
czynnos$ci kontrolnych zmierzajacych do
ustalenia stanu faktycznego, bedacego
nastepnie przedmiotem oceny. Rozu-
mienie rzetelnosci powinno by¢ przy
tym konsekwentne w calym postepo-
waniu kontrolnym, aby nie doszto do ta-
kiej sytuaciji, ze do ustalonego stanu fak-
tycznego nie mozna przypisa¢ standardu
rzetelnego zachowania i w zwiazku z tym
dokonanie oceny staje sie utrudnione lub
nawet niemozliwe.

'8 Na przyktad, przyjmujac stanowisko E. Jarzeckiej-Siwik oraz B. Skwarki, ze postepowanie kontrolne skfa-
da sie z dwéch etapow: ustalenia i udokumentowania stanu faktycznego oraz dokonania oceny kontrolowanej
dziatalnoéci: E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 97. E. Jarzecka-Siwik,
T. Liszcz, M. Niezgédka-Medkova, W. Robaczynski w Komentarzu do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 76) wymieniaja nastepujace fazy postepowania kontrolnego:
gromadzenie materiatu dowodowego i sporzadzenie protokotu kontroli (ustalenie stanu faktycznego
i jego udokumentowanie) oraz sporzadzanie dokumentéw pokontrolnych, w tym przede wszystkim wysta-
pienia pokontrolnego i informacji (dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci).

' Nr 9/2012.

20 Por. § 21 pkt 2 zarzadzenia w sprawie zasad przygotowywania kontroli.
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Rzetelnos¢ a legalnosé

Czesto spotyka sie w Najwyzszej Izbie
Kontroli, zwlaszcza wsréd doradcéw praw-
nych, stricte legalistyczne podejscie do
kryteriéw kontroli, polegajace na prefe-
rowaniu ,twardych” ustales, to jest ta-
kich, ktére odnoszg sie do ,jednoznacz-
nych” norm prawnych. Od twércéw pro-
graméw kontroli oczekuje sie niekiedy
(zwlaszcza ze strony kontroleréw prze-
prowadzajacych kontrole w jednostkach
kontrolowanych) ukierunkowania tema-
tyki kontroli na badanie wypetniania kon-
kretnych obowigzkéw prawnych, jako ta-
twiejszych do udowodnienia i obrony na
etapie zastrzezef do wystapienia pokon-
trolnego. Presji na marginalizowanie kry-
terium rzetelnosci towarzyszy nierzadko
poglad, ze ocena pod wzgledem rzetelnosci
moze by¢ sformutowana tylko wéwczas,
gdy dana jednostka byta zobligowana do
rzetelnego postepowania w jakims obo-
wigzujacym ja akcie prawnym. Rzetelnos¢
bywa wiec traktowana jako wtérny stan-
dard oceny, zawierajacy sie de facto w kry-
terium legalnosci.

Nie jest to podejscie stuszne, a podsta-
wowe znaczenie dla zrozumienia istoty
rzetelnosci i jej odmienno$ci od kryte-
rium legalnosci ma teza postawiona przez
Malgorzate Niezgédke-Medek:

W konkretnych przypadkach ocena we-
dtugkryterium rzetelnosci bedzie wyma-
gala ustalenia pozaprawnego standardu
nalezytego zachowania w okreslonym
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stanie faktycznym objetym kontrola,
ktérego jednostka kontrolowana nie do-
trzymata”?..

Autorka wychodzi z zalozenia, ze
ocena z punktu widzenia rzetelnosci po-
winna dotyczy¢ tych aspektéw dziatal-
nos$ci jednostek publicznych i zatrudnio-
nych w nich pracownikéw, ktére nie s3
regulowane przez prawo, lecz naruszaja
zasady etycznego i przyzwoitego zacho-
wania?’. Ich rozdzielenie jest zreszta ko-
niecznoscig wynikajaca z przyjecia za-
lozenia racjonalnego prawodawcy. O ile
ustawodawca w systemie prawa nazywa
kryteria odmiennie — twierdzi Eugeniusz
Ruskowski — to nalezy zaktada¢, ze ich tres¢
jest rézna?’. Zamieszanie zwiazane z ro-
zumieniem tych dwoch kryteriéw kon-
troli spowodowane jest miedzy innymi
tym, ze rzetelnosé¢ ma czesto swoje odbi-
cie w przepisach prawa i wéwczas kontrola
oznacza jednoczesnie kontrole legalnosci?*.
Rozdzielenie obu kryteriéw, pomimo pew-
nych trudnosci, ma fundamentalne zna-
czenie takze z tego powodu, ze wyznacza
faktyczny zakres kontroli podejmowa-
nych przez NIK w jednostkach, ktérych
Izba nie ma prawa kontrolowa¢ pod wzgle-
dem rzetelnosci (tj. wymienionych w art. 2
ust. 3ustawy o NIK). Skoro prawodawca
nie przyznat Izbie kompetenciji do kontro-
lowania pod wzgledem rzetelnosci pew-
nych rodzajéw jednostek organizacyjnych
i przedsiebiorcéw (dalej: ,przedsiebior-
c6w”), to kryterium rzetelnosci musi sie

21 M. Niezgdodka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojec..., op. cit., s. 29.

2 Jw., s. 29.

2 E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 54.

% Por. jw., s. 66.
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rézni¢ od kryterium legalnosci — stoso-
wanego do wszystkich jednostek podle-
gajacych kontroli. W przeciwnym razie
NIK nie miataby de facto zadnego ogra-
niczenia przedmiotowego kontrolii tres¢
art. 5 ust. 3 nie miataby zadnej doniosto-
$ci prawnej (stataby sie — méwiac je-
zykiem Jana Dziadonia —  kryterium
pustym”)?. Przyjmujac zalozenie racjonal-
noSci prawodawcy, nie mozna w obecnym
stanie prawnym podzieli¢ dawno temu
wyrazanego stanowiska niektérych przed-
stawicieli doktryny (Emanuela Iserzona,
Lestawa Martana), ze rzetelnos¢ to kryte-
rium pochodne od legalnosci oraz celowo-
$ciiw nich sie zawierajace?s. W takim bo-
wiem przypadku Izba automatycznie byta-
by upowazniona do dokonywania kontroli
podmiotéw wymienionych wart. 2 ust. 3
takze pod wzgledem niewymienionej ce-
lowo w tym przepisie rzetelnosci (jako od-
miany legalnosci).

Nie nalezy jednak definitywnie uzna-
wac stanowiska E. Iserzona i L. Martana
za archaiczne i nieprzystajace do rzeczy-
wistosci. Pomimo ze aktualne pismien-
nictwo w zasadzie zgodne jest co do tego,
ze kontrola przedsiebiorcéw ograniczo-
na jest do dwéch kryteriéw: legalnosci
i gospodarnosci?’, spotykane sa przypad-
ki, kiedy Izba dokonuje oceny rzetelnosci

postepowania jednostek poddanych kon-
troli na podstawie art. 2 ust. 3 ustawy
o NIK. W toku przeprowadzanej kweren-
dy natrafitem bowiem na takie wystapie-
nia pokontrolne, w ktérych znajdowaty sie
explicite odwotania do rzetelnosci. Miato to
miejsce najczesciej wtedy, gdy obowiazek
rzetelnego postepowania wynikal wprost
z aktu prawnego, ktérego przestrzeganie
byto przedmiotem kontroli. Na przyktad,
Departament Administracji Publicznej
NIK napisat w wystapieniu pokontrolnym
z30lipca 2009r., ze , szczegétowa kontro-
la rzetelnosci ewidenciji ksiegowej, prze-
prowadzona na prébie 8 dowodéw ksie-
gowych [...] wykazala, ze nie zawieraty
one potwierdzenia kontroli merytorycz-
nej oraz kontroli formalnorachunkowej, do
czego zobowiazywat art. 21 ust. 1 pkt 6
ustawy o rachunkowosci oraz Zaktadowy
plan kont”?. W innym wystapieniu tego
departamentu (z 12 stycznia 2011 r.) na-
pisano za$, ze ,naruszono tym samym
§ 6 pkt 1.4 umowy dotacji, ktéry stano-
wi, ze sprawozdanie koficowe z realiza-
cji projektu powinno by¢ sporzadzone
w sposéb rzetelny i doktadny”?. Z kolei
Delegatura NIK w Warszawie stwierdzita
w jednym z wystapien, ze ,spétka rzetel-
nie prowadzi ewidencje ksiegowa, w kté-
rej odnotowane s3 wszystkie zdarzenia

2 J. Dziadon: Préba interpretacji kryteriéw..., op. cit., s. 19.

% L. Martan: O kryteriach kontroli, op. cit., s. 24-25; E. Iserzon: Kontrola ,zwiazanej" i ,swobodnej" dziatal-
nosci administracji, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1962, s. 2: ,[...] >gospodarnosé< i >rzetelno$cé< - to tylko
stylistyczne uzupetnienie wielorakich aspektéw objetych juz pojeciami >legalnoéci< i >celowosci<”.

27 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 49; E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz,
M. Niezgédka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 34; M. Szewczyk: Ekspertyza

na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 40.

2% Wystapienie Departamentu Administracji Publicznej NIK z 2009 r. (KAP-410-01-8/2009), s. 3.
2 Wystapienie Departamentu Administracji Publicznej NIK z 2011 r. (KAP-4101-05-04/2010), s. 4.
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gospodarcze”?, za§ Departament Nauki,
Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego wy-
kazal niedopelnienie wymagan okre§lo-
nych w ,Ogdlnych warunkach uméw
dotacji”, na podstawie ktérych ,sprawoz-
danie finansowe powinno by¢ sporzadzo-
ne w sposéb rzetelny”3!.

Przyktady te sktaniaja do uznania, ze
Izba czuje sie uprawniona do wypowia-
dania sie o rzetelnosci podczas przepro-
wadzania kontroli w jednostkach wy-
mienionych w art. 2 ust. 3 wtedy, gdy
kontrola ukierunkowana jest na ocene
przestrzegania rzetelnosci jako obowiagzku
wynikajacego explicite z przepiséw praw-
nych (a wiec gdy rzetelnos¢ jest odmiang
legalnosci). Ponadto praktykuje sie uzywa-
nie stowa rzetelnosé jako figury stylistycz-
nej — swego rodzaju zamiennika innych
okreslen wtasciwych do opisu stanu fak-
tycznego ocenianego de facto pod wzgle-
dem legalnosci. Na przyktad, wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Gdansku,
w ktérym stwierdzono, ze ,sp6ldzielnia
rzetelnie rozliczyta sie z pomocy finanso-
wej” (odnoszac sie do rozliczenia otrzy-
manych kwot zgodnie z warunkami okre-
$lonymi w umowach), réwnie dobrze mo-
globy brzmiec¢ ,sp6ldzielnia rozliczyta sie
z pomocy finansowej zgodnie z warunka-
mi uméw”*. Przyktady te potwierdzaja
teze gléwna, ze rzetelnosé, o ktérej mowa
wart. 5ustawy o NIK, nie moze by¢ rzetel-
noscig rozumiang jako odmiana legalnosci,

kontrola i audyt

ale takze jako zesp6t wzorcéw stanowia-
cych nowo$¢ normatywna (i takich wta-
$nie wzorcéw Izba nie moze stosowac do
podmiotéw wymienionych w art. 2 ust. 3
ustawy o NIK).

Pozaprawnos¢ rzetelnosci

Wypada w tym miejscu wyjasnic ter-
min ,pozaprawno$¢ rzetelnosci”. Przede
wszystkim nie nalezy myli¢ ,pozaprawno-
§ci” z ,bezprawnosciy”. Konkretyzowanie
rzetelnosci jest bowiem konstytucyj-
nym uprawnieniem Izby (wynikaja-
cym z art. 203 ust. 1 i 2 Konstytucji
RP), zwlaszcza ze ani suweren, ani pra-
wodawca nie zdecydowali sie na jej
zdefiniowanie. Ustalanie standardéw na-
lezytego zachowania, to jest wzorcéw, do
ktorych kontrolerzy maja obowigzek od-
nie$¢ ustalony w jednostkach kontrolowa-
nych stan faktyczny, jest jedna z najdonio-
Slejszych kompetencji NIK. W tym wtasnie
sensie rzetelnosé jest prawnym (tj. legal-
nym) kryterium kontroli, a konstytucyjna
norma kompetencyjna wyznacza sytuacje
prawne dwéch podmiotéw: NIK (uzysku-
jacej kompetencje) oraz adresata normy
kompetencyijnej (tj. jednostki kontrolo-
wanej)®. Przedmiotem tej kompetencji
jest mozliwo$¢ dokonywania przez NIK
czynnos$ci konwencjonalnych, w wyniku
ktérych okresla sie swoistego rodzaju obo-
wiazki adresatéw (wzorce), ktérych reali-
zacja jest nastepnie przedmiotem kontroli.

30 Wystapienie Delegatury NIK w Warszawie z 2003 r. (LWA-41041-2002), s. 1.
3" Wystapienie Departamentu Nauki, Os$wiaty i Dziedzictwa Narodowego z 2010 r. (KNO-4101-06-

-01/2010), s. 3.

32 Wystapienie Delegatury NIK w Gdansku z 2004 r. (LGD-41038-05-04), s. 1-2.
33 Szerzej o kompetencji (upowaznieniu) pisza S. Wronkowska, Z. Ziembinski [w:] Zarys teorii prawa,
Wydawnictwo Ars Boni et Aequi, Poznan 1997, s. 104-106.
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Osobliwos¢ tych obowigzkéw wynika mie-
dzy innymi z tego, ze s one retroaktyw-
ne (dotycza zdarzef z przeszlosci, wzgled-
nie terazniejszych) i niepromulgowane

(jednostka kontrolowana nie musiata ich

zna¢ przed kontrolg NIK, a nawet w jej

trakcie).

Z drugiej strony, z samym juz wymie-
nieniem przez prawodawce czterech kry-
teriéw kontroli, w tym osobno legalno-
Sci, immanentnie zwiazana jest pozapraw-
no$¢ trzech z nich, poniewaz korzystanie
Z uprawnienia do autorytatywnego okre-
$lania wzorcéw rzetelnego postepowania
jest zwiazane z wprowadzaniem nowo-
$ci normatywnej — kazdorazowo wnosi
sie nowe tre$ci do systemu prawa, a nie
je odtwarza®*.

W modelowym ujeciu ustalenie przez
Izbe pozaprawnego standardu nalezyte-
go zachowania jest ustanowieniem normy
postepowania o cechach:

* konkretnosci — dotyczy konkretnego
stanu faktycznego (tj. stanu objetego
kontrola);

¢ indywidualnosci — skierowana jest do
imiennie okre§lonego adresata lub ich
grupy;

* pozaprawnoSci — stanowi nowos¢ nor-
matywng, a nie odtworzenie normy
prawnej;

* niezaleznosci — jej tre$¢ ustalana jest
przez NIK niezaleznie od innych orga-
néw panstwa;

* retroaktywnosci — dotyczy zachowan
przesztych;

* bezsankcyjnos$ci —za jej ztamanie prze-
pisy prawa nie wigza okreslonych sank-
cji prawnych.

Niech przyktadem takiego standardu
bedzie nastepujaca wskazéwka zawarta
w hipotetycznym programie kontroli:

,Jako nierzetelne nalezy oceni¢ wypet-
nianie przez ministra obowigzku nadzoru
w przypadku stwierdzenia nieposiadania
przez niego polityki nadzoru lub tez niere-
alizowania jej postanowiefi w catym okre-
sie objetym kontrolg, to jest od 2009 r.”.

Powyzsza wypowiedz koduje dyrekty-
we zobowiazujaca kontrolera, aby podjat
czynnos$ci zmierzajace do ustalenia stanu
faktycznego w pewnym skonkretyzowa-
nym zakresie (tj. posiadania polityki nad-
zoru i jej realizacji) oraz aby w okreslo-
ny sposéb dokonatl oceny kontrolowanej
jednostki, to jest przyjat za wzorzec rze-
telnosci standard postepowania narzuco-
ny w programie kontroli. Wzorzec poste-
powania jednostki kontrolowanej brzmi
wi€c nastepujaco:

,Minister ma obowiazek rzetelnie wy-
petnia¢ obowiagzek nadzoru, to jest po-
siada¢ polityke nadzoru oraz realizowac
jej postanowienia w okresie od 2009 r.”.

Omawiana norma ma charakter kon-
kretny — poniewaz odnosi sie do konkret-
nego stanu faktycznego objetego kontrolg;
indywidualny — poniewaz dotyczy $cisle
okreslonego adresata (ministra); pozapraw-
ny — poniewaz minister nie ma obowiazku
posiadania polityki nadzoru i jej prowa-
dzenia, wynikajacego z przepiséw prawa;

3 Wydaje sie, ze quasi-prawotwodrcze kompetencije NIK przypominaja pod pewnymiwzgledami prawotwoércze
rozstrzygniecia sadéw w krajach systemu common law.
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niezalezny — poniewaz zostata ustalona su-
werennie przez NIK i nie podlega zaskar-
zeniu do innych organéw pafistwa; retro-
aktywny — poniewaz odnosi sie do okresu
przesztego (od 2009 r.)* oraz bezsankcyj-
ny — poniewaz za nieposiadanie lub nie-
prowadzenie polityki nadzoru nie groza
zadne sankcje prawne.

Wymienione wyzej cechy norm wyzna-
czanych przez NIK maja Scisty zwigzek ze
sposobem dziatania Izby. Na przyktad, in-
dywidualnoé¢ wyznaczeti rzetelnosci wy-
nika z zasady podmiotowosci funkcjono-
wania NIK, to jest dokonywania ustalef
dotyczacych dziatalnosci jednostki objetej
kontrolg*. Nieco kfopotéw nastrecza uzna-
nie wzorcéw za retroaktywne, poniewaz
Izba jest uprawniona takze do formutowa-
nia uwag i wnioskéw w sprawie usuniecia
stwierdzonych nieprawidlowosci (art. 53
ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK), a wiec do wy-
powiedzi o charakterze prospektywnym.
Poniewaz ustawa o NIK nie ogranicza nie-
prawidtowosci tylko do stanéw niezgod-
nych z prawem (tj. kryterium legalnosci),
dopuszczalne jest miedzy innymi stwier-
dzanie nieprawidtowosci polegajacych na
nierzetelnej realizacji jakiego$ obowiazku
i kierowaniu do jednostek kontrolowanych
whnioskéw z tym zwigzanych. Jednak, jak
stusznie zauwazaja E. Jarzecka-Siwik oraz
B. Skwarka, wnioski Izby nie maja charak-
teru wigzacego i stanowia jedynie sugestie
co do sposobu zachowania sie podmiotu,

3 Dla uproszczenia terazniejszo$¢ pomijam.
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do ktdrego sa skierowane®”. Uwagii wnioski
sa wiec optatywne (Zyczeniowe), pomimo
ich merytorycznego zwiazania z ustale-
niami w zakresie rzetelnosci, poczynio-
nymi na podstawie przyjetych wzorcéw
rzetelnego postepowania. Nie muszg by¢
one akceptowane przez kontrolowana jed-
nostke, podobnie jak same wzorce rzetel-
nego postepowania.

Obowiazywanie
standardow postepowania

Skoro juz poruszytem charakterystyke
wzorcéw postepowania, warto poczyni¢
kilka uwag dotyczacych ich obowiazy-
wania. Doniostoé¢ spolteczna wypowie-
dzi NIK, w tym o rzetelnosci, wydaje sie
znaczna, choc nie jest zwigzana z mozli-
woscig stosowania Srodkéw przymusu.
Uzasadnienie dla formutowanych norm
i ocen ma w pewnym sensie charakter te-
tyczny, albowiem wynika z konstytucyj-
nego porzadku prawnego, w ktérym Izba
zostata wyposazona w autonomie, a jej wy-
powiedzi nie podlegaja weryfikacji praw-
nej przezinne organy panstwa (nie musza
by¢ tez przez nie uznawane). Co prawda,
z powodéw juz wymienionych, Izba nie
moze skloni¢ adresatéw wzorcéw poste-
powania do postuchu w sensie , fizycznego
przestrzegania norm postepowania”, jednak
wywiera czesto silny wplyw na jednostki
kontrolowane przez zamknieta procedure
odwotawcza oraz podawanie do publicznej

36 Zasada podmiotowosci oznacza, ze w toku kontroli dokonywane sa ustalenia dotyczace dziatalno$ci
jednostki objetej kontrola, formutowane za$ uwagi, oceny i wnioski wynikaja wytacznie z tych ustalen:
E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezg6édka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 73.

37 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 183.
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wiadomo$ci wynikéw kontroli. Nacisk
na jednostki kontrolowane ,ciezarem
pozyciji spolecznej” Izby jest zapewne sku-
teczniejszy wowczas, gdy wzorce poste-
powania maja powszechnie akceptowane
uzasadnienie aksjologicznie. Ma to szcze-
gblne znaczenie wlasnie w przypadkach
wypowiedzi o rzetelnosci, za pomoca kté-
rych dezawuuje sie pozory legalnosci.
Zreszty kryterium to wrosto juz w tra-
dycje dziatania Izby: nie traci bowiem
na aktualnosci spostrzezenie E. Iserzona
z 1962 r., iz ,stowa Konstytuciji i ustawy
o tym, ze NIK kontroluje pod wzgledem
rzetelnosci, oznaczaja, ze jej zadaniem
jest zwalczanie nie tylko formalnej nie-
legalnosci, ale réwniez pozoréw legalno-
$ci, pozoréw celowosci i gospodarnosdi,
ze kontrolujacy organ powinien wnikli-
wie bada¢, czy pod plaszczykiem Scistej
i surowej legalnosci i surowej celowosci
nie kryje sie naduzycie wtasnie ze stano-
wiska celu, jaki miat na wzgledzie usta-
wodawca”®. Wobec tego okreslanie przez
Izbe norm rzetelnego postepowania nalezy
rozumie¢ nie tylko jako uprawnienie, ale
i istotng powinno$¢. Za pomoca tego in-
strumentu NIK ustala prawde material-
naidokonuje oceny przestrzegania przez
jednostki kontrolowane zaréwno litery,
jak i ducha prawa. Wtasnie dzieki kryte-
rium rzetelnosci Izba moze sta¢ na strazy
nie tylko formalnej, ale przede wszystkim
materialnej praworzadnosci.

Wiadztwo Izby w wyznaczaniu
standardow rzetelnosci

Kompetencja do autorytatywnego wyzna-
czania wzorcéw powinnego postepowa-
nia jest elementem wladztwa publiczne-
go Izby, polegajacego na jednostronnym
okreslaniu obowiazkéw jednostek kon-
trolowanych. Atrybut ten jest wlasciwy
dla NIK i niezalezny od innych instytucji
panstwowych. Ten stan rzeczy jest w za-
sadzie akceptowany przez orzecznictwo,
ktére wyraza poglad, ze dzialania kontrolne
NIK nie podlegaja kognicji sadéw admini-
stracyjnych®. Sadownictwo zdaje sie jed-
nak przyjmowac nieco uproszczony obraz
funkcjonowania Izby, redukujacy jej dzia-
tania do poréwnywania stanu faktyczne-
go do stanu, jaki powinien istnie¢ w $wie-
tle obowigzujgcego prawa*’. Uprawnienia
NIK widzi sie wiec przez pryzmat kry-
terium legalnosci. Wydaje sie jednak, ze
nawet gdyby sady dostrzeglty doniostos¢
samodzielnego ksztaltowania przez Izbe
pozaprawnych wzorcéw postepowania,
nadal nie znajdowatyby podstaw do obje-
cia tej dziatalno$ci swoja kognicja. Poglad
o odrebnosci kontroli sprawowanej przez
NIK wzgledem administracji publiczne;
i niepodleganiu jej wynikéw kontroli sa-
downictwa opiera sie bowiem na jedno-
litej wyktadni przepiséw Konstytucji RP,
twierdzeniu, ze wystapienia pokontrolne
nie maja charakteru rozstrzygnie¢ admi-
nistracyjnych oraz na argumencie, ze Izba

% E. Iserzon: Kontrola ,zwiazanej" i ,swobodnej" dziatalnosci..., op. cit., s. 2-3.

% Por. postanowienie NSA z 20.11.2009 r. (Il GSK 1041/08); wyrok NSA z 13.01.2011 r. (Il GSK 1050/09).

4 Nie wymaga dowodzenia [...], ze wyniki kontroli NIK ze swej istoty polegaja na ustaleniu stanu rzeczy,
ktéry istnieje i porébwnanie go ze stanem, jaki powinien istnie¢ w $wietle obowiazujacego prawa”; wyrok

NSA z 13.01.2011 r. (Il GSK 1050/09).
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nie dysponuje srodkami przymusu, ktére
moglyby doprowadzi¢ do realizacji wnio-
skéw zawartych w wystapieniu pokontrol-
nym i brakuje jej umocowania do stoso-
wania w tym celu Srodkéw wiadczych*.

Autonomicznoéé NIK w zakresie kon-
kretyzowania kryteriéw kontroli bywa kry-
tykowana w pi§miennictwie. Na przyktad
Krystyna Pawlowicz sygnalizuje koniecz-
no$¢ ustawowego zdefiniowania kryteriéw
kontroli, poniewaz ,w praktyce kontro-
lerzy interpretuja je dowolnie, co w isto-
cie uprawnia ich do kontroli wszystkie-
go i zdowolnego punktu widzenia [...]"*.
Argument ten jest uzasadniony przy zalo-
zeniu, ze [zba jest pozbawiona wewnetrz-
nych mechanizméw hamujacych (mowa
o tym w dalszej czesci artykutu). Problem
zdaje sie dostrzegac takze M. Niezgédka-
-Medek, ktéra wyrazita poglad, ze postu-
giwanie sie skonkretyzowanymi kryteria-
mi przy dokonywaniu ocen kontrolowanej
dziatalnosci wymaga szczegétowego uza-
sadnienia i wskazania punktu odniesienia,
ktéry postuzyt NIK za wzorzec®. To nie-
watpliwie stuszne twierdzenie moze by¢
traktowane jedynie jako postulat, ponie-
waz nie ma takiego obowiazku prawne-
go. Artykut 53 ust. 1 ustawy o NIK méwi
tylko o tym, ze wystapienie pokontrolne
zawiera zwiezly opis stanu faktycznego
i ocene kontrolowanej dziatalnosci, mil-
czy za$ o uzasadnianiu wzorca stuzacego
do oceny. Co wiecej, zrédta tego wzorca
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znajduja sie w dokumentach niedostepnych
dla jednostki kontrolowanej (programie
i tematyce kontroli), chyba ze zgode naich
udostepnienie — w uzasadnionych przy-
padkach — wyrazi prezes NIK (art. 28a
ust. 3). Poza tym, co do zasady, zastrze-
zenia moga dotyczy¢ blednej oceny stanu
faktycznego, ocen lub wnioskéw umiesz-
czonych w wystapieniu pokontrolnym®**.
W pismiennictwie méwi sie, iz kontrolo-
wany moze podnosi¢, ze ocena jest wyni-
kiem btednej oceny dowodowej*, jednak
nie wiadomo, czy moze tez podnosi¢, ze
ocena jest wynikiem btednego wzorca rze-
telnosci. Wydaje sie, ze ustawa o NIK nie
ogranicza kierownikéw jednostek kontro-
lowanych w zglaszaniu zastrzezen réwniez
do ustalonych przez NIK standardéw po-
stepowania, o ile znajda sie one w wysta-
pieniu pokontrolnym. Nie jest natomiast
rozstrzygniete, czy dotyczy to takze sy-
tuacji, w ktérych w wystapieniu pokon-
trolnym Izba pozostaje ,ogledna” w opi-
sie wzorca rzetelnosci bedacego podsta-
wa oceny.

Ograniczeniem ewentualnej arbitral-
nosci Izby w wyznaczaniu standardéw
rzetelnosci jest kolegialno$¢ procedowania,
zaréwno na etapie wyznaczania wzorca po-
stepowania, jak i oceniania jednostki kon-
trolowanej. Paragraf 9 ust. 1 zarzadzenia
w sprawie zasad przygotowywania kontroli
okresla, ze programy kontroli oraz tema-
tyka kontroli doraznych koordynowanych

4! Por. postanowienie NSA z 13.12.2013 r. (Il GSK 2185/13); wyrok NSA z 13.01.2011 r. (Il GSK 1050/09).
42 K. Pawtowicz: Mit nietykalnosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000, s. 79 (przedruk z ,Rzeczpospolitej”

2 19.09.2000 r.).

4 M. Niezgédka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojeé..., op. cit., s. 33.
44 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 187.

4 Jw., s. 187.
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podlegaja wewnetrznej kontroli jako$ci
w jednostce koordynujacej lub wlasciwe;
jednostce kontrolnej, a takze opiniowa-
niu przez merytoryczng jednostke kon-
trolna wlasciwg w swoim zakresie dzia-
tania, wlasciwe jednostki kontrolne oraz
przez kontrolne jednostki organizacyjne
wlasciwe w sprawach prawnych, planu
pracy i metodyki kontroli oraz przez wy-
znaczonych radcéw prezesa NIK. Z obo-
wiazku tego zwolniona jest jednak tema-
tyka kontroli doraznych niekoordynowa-
nych, cho¢ moze ona zawiera¢ standardy
rzetelnosci o tej samej doniostosci co pro-
gramy kontroli i tematyka kontroli koor-
dynowanych. Ostatecznej weryfikacji
poprawnos$ci standardéw dokonuje pod-
miot zatwierdzajacy te dokumenty: pro-
gramy kontroli sg kazdorazowo zatwier-
dzane przez prezesa NIK (lub wicepreze-
s6w), natomiast tematyke kontroli — poza
kontrolg specjalna — zatwierdzaja dyrek-
torzy wlasciwych jednostek kontrolnych
(art. 28aust. 1 i 2 ustawy o NIK oraz § 11
ust. 6 zarzadzenia w sprawie zasad przy-
gotowywania kontroli). Ponadto zmiany
w programie kontroli, ktére nie wigza sie
z modyfikacja celéw, zakresu lub termi-
nu zakofczenia, ani nie wymagaja wzro-
stu pracochltonnosci kontroli, moga by¢
wprowadzane przez dyrektora wlasciwej
jednostki kontrolnej lub jednostki koordy-
nujacej kontrole (§ 10 ust. 2 zarzadzenia
w sprawie zasad przygotowywania kontro-
1i). Wydaje sie, ze doniostos¢ modyfikacji
wyznaczenia rzetelnosci jest zdecydowanie
wieksza od zmiany terminu zakoficzenia
lub pracochtonnosci kontroli i w zwiaz-
ku z tym wszelkie korekty jej dotyczace
powinny by¢ zatwierdzane przez preze-
sa lub upowaznionego wiceprezesa NIK.
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Skoro w przepisach wewnetrznych NIK
nie sformutowano obowiazku przestrzega-
nia przyjetego we wczes$niejszych kontro-
lach rozumienia rzetelnosci (np. w kontroli
rozpoznawczej realizowanej na podstawie
tematyki kontroli), konieczng, w pewnym
stopniu, jednolito$¢ postepowania zapew-
ni¢ musza kontrola wewnetrzna oraz opi-
niowanie. O zbiezno§¢ oceniania dbaja ko-
ordynatorzy kontroli, ktérzy opiniuja pro-
jekty wystapie pokontrolnych pod katem
jednolitego podejscia i sposobu oceny kon-
trolowanej dziatalnosci, o ile obowigzek
taki zostat sformutowany w programie
kontroli lub tematyce kontroli dorazne;
(§ 18 pkt 4 zarzadzenia w sprawie zasad
przygotowywania kontroli). Ich wptywna
ostateczna tre$¢ wystapienia pokontrolne-
gojest jednak ograniczony i w konsekwen-
cji mogg sie zdarzy¢ sytuacje, ze niektére
wystapienia (np. sporzadzone w ramach
kontroli koordynowanej) beda sie réznity
ocenami, pomimo stwierdzenia podob-
nego stanu faktycznego. Najwiecej klo-
potéw moze jednak sprawié niejednolite
rozstrzyganie zastrzezef, co naprowadza
nas na zagadnienie zwigzania komisji roz-
strzygajacych i Kolegium NIK ustalonymi
w programie kontroli lub tematyce kontro-
li wzorcami postepowania. Poniewaz za-
twierdzanie programu, jak i wprowadzanie
do niego zmian lezy w wylacznej kom-
petencji prezesa lub wiceprezeséw NIK,
a tematyka kontroli —w kompetencji dy-
rektora wlasciwej jednostki kontrolnej
(z wymienionymi wyzej wyjatkami),
ingerencja w ich tre$¢ ze strony innego
podmiotu moze wydawac sie nieupraw-
niona. Mozna by twierdzi¢, ze ustalony
uprzednio standard postepowania powi-
nien stanowi¢ niepodlegajaca korektom
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podstawe do rozstrzygania zastrzezefi.
Argumentu przeciwnego dostarczaja
art. 56 oraz art. 57 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, w ktérych prawodawca
nie wspomina o tematyce lub progra-
mach kontroli jako o dokumentach, na
podstawie ktérych dokonywane jest roz-
strzygniecie, a ktore nalezy obligatoryj-
nie przekazac dyrektorowi jednostki or-
ganizacyjnej NIK wlasciwej w sprawach
orzecznictwa lub Kolegium Najwyzszej
Izby Kontroli. Po drugie, skoro znane s3
przypadki, kiedy uwzgledniane s3 zastrze-
zenia jednostek kontrolowanych do przy-
jetej przez Izbe interpretacji przepiséw
prawnych wynikajacych z programéw i te-
matyki kontroli (kryterium legalnosci), to
wydaje sie, ze tym bardziej nie ma prze-
szkdd, aby mogto to dotyczy¢ pozostalych
kryteriéw kontroli. Krokiem w dobrym
kierunku jest pismo okdlne Prezesa NIK
712 marca 2014 r. w sprawie usprawnie-
nia prac zespoléw orzekajacych Komisji
Rozstrzygajacej Najwyzszej Izby Kontroli,
w ktérym przewodniczacy zespoléw orze-
kajacych zostali wezwani do podejmo-
wania inicjatyw w celu zapewnienia jed-
nolito$ci orzecznictwa, w szczegdlnosci
przez organizowanie spotkan z koordy-
natorami i nadzorujacymi kontrole celem
oméwienia zagadnied prawnych i faktycz-
nych w sytuacji, gdy rozwazane rozstrzy-
gniecie w spos6b istotny odbiega od zato-
zen przeprowadzonych kontroli (pkt 2b).

kontrola i audyt

Stosowanie kryterium rzetelnosci
w praktyce
Najlepszym zrédtem wiedzy o sposobie
i kierunkach ewolucji rozumienia przez
Izbe rzetelnosci wydaja sie programy i te-
matyka kontroli. To bowiem w nich, jak
juznadmienitem, dokonuje sie formalnych
wyznaczen rzetelnosci. Dokumenty te sa
jednak chronione tajemnica kontrolerska
(art. 28a ust. 3 ustawy o NIK), co utrud-
nia przeprowadzenie stosownej kwerendy.
Pozostaje wiec skupic sie na badaniu upu-
blicznionych wystapieri pokontrolnych.
Jan Dziadon twierdzi, ze z powodu kto-
potéw zwigzanych z przeprowadzaniem
kontroli pod katem, miedzy innymi, rzetel-
nosci — dlaktérej trudno jest znalezé pod-
legajace dyskusji wyznaczenia — ,u wielu
kontroleréw wystepuje naturalna skton-
nos¢ do opierania ustalen gtéwnie (a nie-
kiedy jedynie) na sprawdzeniu zgodnosci
z prawem (kryterium legalnosci) dziata-
nia kontrolowanych jednostek” oraz ze
,szerokie wykorzystywanie w praktyce
kontrolnej innych niz legalnos¢ kryteriéw
zaczelo stopniowo >zanikaé< wrazz od-
chodzeniem od kontroli podmiotéw go-
spodarczych”%. Wyniki moich badanh
wskazuja na to, ze Srednio co trzecie wy-
stapienie pokontrolne (35,7%) zawiera
jakies$ odniesienie do rzetelnosci: sposrod
700 losowo wybranych wystapieri pokon-
trolnych siedmiu delegatur?, sporzadzo-
nych wlatach 2000-2014 i skierowanych

4 J. Dziadon: Praktyczne aspekty stosowania kryteridw kontroli wykonania zadan, ,Przeglad Metodyczny”,

NIK, nr 2/2010, s. 18-19.

47 Badaniem objatem 700 losowo wybranych wystapien pokontrolnych, po 100 z kazdej z siedmiu wybra-
nych delegatur NIK: w Szczecinie, Gdansku, todzi, Poznaniu, Rzeszowie, Kielcach i Olsztynie. Wszystkie
wystapienia skierowane byty do jednostek, ktérych siedziba znajdowata sie w stolicach wojewddztw.
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do jednostek niewymienionych w art. 2
ust. 3 ustawy o NIK, 250 zawierato usta-
lenia stanu faktycznego, oceny lub zalece-
nia odwotujace sie do rzetelnosci (odsetek
wahat sie od 26% w przypadku Delegatury
w Szczecinie do 45% w przypadku
Delegatury w Rzeszowie). Kryterium rze-
telnosci stanowi wazna czes¢ ustalen kon-
trolnych: sposréd przebadanych wystapier
pokontrolnych, w 17% stwierdzono (expli-
cite) rzetelnosé, w 16% — nierzetelnosé, na-
tomiast 2,4% wystapien zawieralo ustalenia
zardwno rzetelnosci, jak i nierzetelnosci*®.
Ponadto, $rednio w co jedenastym wysta-
pieniu pokontrolnym znajdowat sie przy-
najmniej jeden wniosek dotyczacy rzetel-
nego dziatania jednostki kontrolowanej*.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze odsetek ta-
kich wystapien jest najprawdopodobniej
W rzeczywistos$ci nieco wyzszy, poniewaz
delegatury mogly w niektérych przypad-
kach wypowiadac sie opisowo, bez uzycia
stowa rzetelnosé>®. Cho¢ badana préba jest
zbyt mata, aby precyzyjnie wyznaczy¢ co-
roczne tendencje, to po podzieleniu ba-
danego okresu na dwie czesci (tj. po sie-
dem lat kazdy) mozna zauwazy¢ wzrost

4

@

pien zawierato oba rodzaje ustalen.

liczby wystapieft nawiazujacych do rze-
telnosci — z 32,4% w latach 2000—2006
do 40,6% w latach 2007—2013".

Tres$¢ badanych wystapiefi wskazuje na
to, ze kontrolerzy korzystaja z plastyczno-
$ci pojecia rzetelnosé i stosuja je w wielu
zabarwieniach oraz kontekstach. Juz samo
pozycjonowanie Izby jako podmiotu wy-
powiadajacego sie nie jest jednolite i wska-
zuje na rézny poziom asercji (przekonania)
kontroleréw. Réznorodnos¢ ta rozciaga
sie od wyrazania definitywnych twierdzen,
na przyktad: ,dom kultury rzetelnie wy-
wigzywal sie z obowigzku rozliczania i skta-
dania sprawozdat z wykorzystania otrzy-
manych dotacji”*?, przez akcentowanie
podmiotowosci Izby wich formutowaniu:
,stwierdzono, ze nierzetelnie sporzadza-
no zestawienia”>, po stosowanie wyra-
zefi podkreslajacych uznaniowos¢ twier-
dzen NIK, na przyklad, Izba: ,uznaje co$
za rzetelne”*, wskazuje na nierzetelne
sporzadzanie”>, stwierdza, ze co$ stanowi
,przejaw nierzetelnego postepowania”.
Zdarzaja sie takze wypowiedzi niejedno-
znaczne, w ktérych unika sie wyrazne-
go kwalifikowania jakiego$ postepowania

120 wystapien pokontrolnych stwierdzato rzetelnos¢, 112 wystapien stwierdzato nierzetelnos¢, 17 wysta-

“ 63 wystapienia pokontrolne, tj. 9% wszystkich przebadanych.
50 Z powodu znacznej subiektywnosci kwalifikacji takich wystapien pokontrolnych, zwtaszcza wobec nie-
moznosci skonfrontowania ich z programami kontroli, nie przeprowadzitem w tym zakresie analiz.

5

Tj. 120 wystapien pokontrolnych z ogétem 370 z lat 2000-20086, i 134 wystapienia pokontrolne z ogétem

330 z lat 2007-2013. Wigksza aktywno$¢ kontroleréw w postugiwaniu sie rzetelnoscia wida¢ zwtaszcza

w latach 2012-2013. Pominatem rok 2014.

2 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2006 r. (LSZ-41101-2-06), s. 2.

5

@

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2003 r. (LSZ-41090-1-03), s. 5; wystapienie

Delegatury NIK w Gdansku z 2006 r. (LGD-41008-03-06), s. 2.

54 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2007 r. (LOL-410-11-02/07), s. 1, 4.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2007 r. (LLO-410-39-01/07), s. 4.

56 Wystapienie pokontrolne Departamentu Zdrowia i Kultury Fizycznej z 2000 r. (DZiKF-41012-5-99), s. 2
(wystapienie znalezione przypadkowo, niewtaczone do préby).
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jako rzetelne lub nierzetelne; na przyktad,
Izba: ;wyraza zastrzezenia co do rzetelno-
§ci”¥’,  nie wnosi uwag do rzetelnosci opra-
cowania projektéw”>S, stwierdza, ze co$
wywiera ,ujemny wplyw na rzetelno$¢”>
lub Ze co$ ogranicza ,rzetelng analize”®.
Rzetelnosé¢ bywa wreszcie postrzegana
jako kryterium podlegajace stopniowa-
niu, méwi sie bowiem o niepetnej rzetel-
nosci® niewystarczajqgcej rzetelnosci® czy
tez o braku nalezytej rzetelnosci®.
Wypowiedzi NIK maja rézny moment
asercji — od przekonania, ze co§ jest rze-
telne, przez przypuszczenie, ze co§ jest
rzetelne, watpienie, ze cos$ jest rzetelne,
az do przekonania, ze co$ jest nierzetelne.
Zazwyczaj ustalenie rzetelnosci lub nie-
rzetelnosci stanowi podstawe do dokona-
nia oceny, a czesto stosowang w wystapie-
niach pokontrolnych konstrukcja oceny
jest schemat: , podstawa pozytywnej lub
negatywnej oceny bylo rzetelne lub nierze-
telne realizowanie jakiego§ obowiazku*.
Wypowiedzi o rzetelnosci dotycza takze
samego ustalenia stanu faktycznego, co
moze by¢ traktowane jako forma oceny,
przyjawszy za definicje oceny akt mowy
wyrazajacy stan psychiczny aprobaty,
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dezaprobaty lub przekonanie o okre§lo-
nej wartosci jakiego$ stanu faktycznego,
domniemanego lub wyobrazonego stanu
rzeczy®. Juz przeciez uznanie czego$ za
nierzetelne jest jednocze$nie dezaproba-
ta (pomijajac jakie$ sytuacje wyjatkowe,
na przyktad brak mozliwosci innego dzia-
lania jednostki kontrolowanej, stan wyz-
szej koniecznodci). Istnieje wiele wysta-
pieri pokontrolnych, z ktérych brzmie-
nia mogloby wynika¢, ze oceng Izby byto
samo ustalenie rzetelnosci badz nierze-
telnosci postepowania. éwiadczq o tym
zwroty takie, jak: ,w ocenie NIK dane te
byty nierzetelne”®,  jako nierzetelne NIK
ocenia dokumentowanie”?’,  jako dzia-
lanie nierzetelne NIK ocenia”®. W przy-
padkach tych chodzilo najpewniej o uzy-
cie ,,oceny” jako figury stylistycznej pod-
kreslajacej ocenno$¢ kwalifikacji stanu
faktycznego. Nawiasem méwiac, jest to
dobra ilustracja konsekwencji braku ujaw-
niania w wystapieniach pokontrolnych
przyjetych przez Izbe wzorcéw rzetelnego
postepowania. O ile w przypadku kryte-
rium legalnosci wypowiedzi NIK s3 sto-
sunkowo jednoznaczne, bowiem zazwy-
czaj podaje sie stan faktyczny i wyznacznik

57 Na przyktad wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w odzi z 2005 r. (LLO-410-22-03/05), s. 2; wysta-
pienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2006 r. (LPO-41019-2-2006), s. 3.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie 2001 r. (LRZ-41050-1-01), s. 2.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2007 r. (LSZ-41023-1-06), s. 3; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2009 r. (LRZ-410-01-4/09), s. 5.

80 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2013 r. (LSZ-4101-05-01,/2013), s. 6.

8" Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2014 r. (LOL-4101-10-02/2013), s. 3.

62 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2010 r. (LRZ-4101-10-01/2010), s. 9.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2007 r. (LPO-41031-1-2007), s. 3.

84 Na przyktad wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2012 r. (LOL-4100-01-03/2012), s. 1.

% P. tukowski: Logika praktyczna z elementami wiedzy o manipulacji, Wydawnictwo LEX, Warszawa 2012, s. 55.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2007 r. (LPO-41034-1-2006), s. 2.

57 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2010 r. (LLO-4101-19-01,/2010), s. 3.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2001 r. (LSZ-41050-3-00), s. 4.
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(np. ,minister nie przeprowadzit audytu,
co stanowilo naruszenie art. 24 ustawy”),
o tyle wykorzystanie tego schematu w sto-
sunku do rzetelnosci nie jest rozpowszech-
nione. Stosowanie ,miekkich stwierdzen”
moze $wiadczy¢ o tym, ze kontrolerzy nie
sg przekonani o niezmienno$ci wzorcéw
postepowania ustalonych w programach
i tematyce kontroli (a takze w toku prze-
prowadzania kontroli), tudziez sa swia-
domi subiektywnosci wtasnych rozstrzy-
gnie¢ i konsekwenciji, jakie to wywotuje
dla jednostki kontrolowanej. Tak czy ina-
czej, stosowanie wyrazu ,ocena” w tym
samym wystapieniu pokontrolnym w réz-
nych znaczeniach nalezatoby ograniczy¢,
przede wszystkim ze wzgledu na komu-
nikatywnos¢ przekazu.

Chcac ustali¢ wzorce rzetelnosci przyj-
mowane przez NIK, musiatem odkodo-
wat je z kontekstu wypowiedzi zawartych

w wystapieniach pokontrolnych. I tak, za
nierzetelnosé uznaje sie niekompletnos¢
danych (np. brak daty)®, uwzglednianie
niewlasciwych danych’, niedostrzezenie
jakiegos faktu’! czy tez nieprzestrzega-
nie konkretnych wymogéw prawnych’2.
Rzetelnoscig nazywa sie natomiast zgod-
no$¢ pomiedzy danymi orazich zgodnos¢
ze stanem faktycznym’: pisze sie na przy-
ktad o ,rzetelnym odzwierciedlaniu stanu
faktycznego” czy tezo ,rzetelnym odzwier-
ciedlaniu ewidencji”’*. Czesto napotkac
mozna sytuacje, w ktérych wyraz rzetel-
no$¢ wystepuje w parze z innym wyrazem
lub wyrazeniem, np.: rzetelno$¢ i aktual-

nos¢ ewidencji””; rzetelne i jasne przed-

stawienie sytuacji”’®; ,rzetelnaiwnikliwa
analiza””’; ,prawdziwy i rzetelny obraz do-
chodéw”’8;  prawidlowa, rzetelna i z na-
lezyta staranno$cig prowadzona doku-

mentacja””; ,wiarygodnos¢ i rzetelnos¢

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2012 r. (LLO-4101-07-02/2012), s. 4; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2012 r. (LRZ-4101-04-01/2012), s. 3.
0 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2001 r. (LPO-41042-2-2000), s. 3.

7

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2012 r. (LPO-4101-29-02/2012), s. 15.

2 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach z 2007 r. (LKI-4103-6-07), s. 2.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2006 r. (LPO-41012-7-2006), s. 2; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach z 2004 r. (LKI-4109-2-04), s. 4-5; wystapienie pokontrolne Dele-
gatury NIK w Gdansku z 2008 r. (LGD-41014-03-08), s. 3.

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2003 r. (LRZ-41033-5-03), s. 1; wystapienie

pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2003 r. (LRZ-41051-4-02), s. 1.

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2007 r. (LSZ-41063-1-07), s. 2.

6 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie 22012 r. (LOL-4101-03-01/2012), s. 7; wystapienie

pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2006 r. (LLO-410-05-01/06), s. 4.

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2011 r. (LOL-4101-18-01/2011), s. 5.

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2003 r. (LSZ -41020-3-03), s. 4; wystapienie

pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2003 r. (LSZ-41020-4-03), s. 5; wystapienie pokontrolne

Delegatury NIK w Gdansku z 2004 r. (LGD-41007-02-04), s. 5; wystapienie pokontrolne Delegatury NIK

w Gdansku z 2005 r. (LGD-41000-03-05), s. 4-5; wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie

22011 r. (LOL-4101-19-01/2011), s. 1.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2002 r. (LSZ-41025-2-02), s. 4; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Gdansku z 2008 r. (LGD-41003-01-08), s. 4; wystapienie pokontrolne
Delegatury NIK w Gdansku z 2003 r. (LGD-41002-02-03), s. 6; wystapienie pokontrolne Delegatury NIK
w Olsztynie z 2003 r. (LOL-41044-02/11), s. 4; wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2006 r.
(LLO-410-09-01/06), s. 3-4.
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wnioskéw”®; | rzetelne i przejrzyste pro-
wadzenie rejestru”®;  wnikliwairzetelna
analiza”®?; rzetelne i z nalezyta szczeg6-
towoscig prowadzenie ksiegi rachunko-

wej”$3; rzetelne i wlasciwe planowanie

szkolert”84;  prowadzenie dokumentéw
rzetelnie i w sposéb umozliwiajacy spraw-
dzenie wywigzywania sie z uméw”%. Sa
to wyrazenia bliskoznaczne, zapewne sto-
sowane w celu wzmocnienia wydzwie-
ku poczynionych ustalen — , aktualnosé¢
ewidencji”, , przejrzysto$¢ danych” czy tez
,staranno$¢ prowadzenia dokumentacji”
mieszcza sie w leksykalnym znaczeniu rze-
telnosci i tak tez powinny by¢ traktowane.

Zanierzetelne uznaje sie ponadto ,opie-
szate podejmowanie czynnosci”®, a dzia-
faniem nierzetelnym moze by¢ takze brak
dziatania (,,brak powolania w sposéb for-
malny przedmiotowego zespotu byto dzia-
aniem nierzetelnym”; , dzialaniem nierze-
telnym byt brak udokumentowania reali-
zacji obowiazku"¥’) czy tezbrak posiadania
przez jednostke kontrolowana ,petnejin-
formacji”®®. Kryterium rzetelnosci czesto
zwigzane jest z oceng spetnienia jakiego$
obowiazku prawnego, nawet jesli obo-
wiazek taki nie zostal wyrazony expressis
verbis w akcie prawnym. Podej$cie to ma

kontrola i audyt

umocowanie konstytucyjne —w preambu-
le do ustawy zasadniczej mowa jest o pra-
gnieniu zapewnienia rzetelnosci i sprawno-
$ci dziatania instytucji publicznych i mozna
zatozy¢, ze prawodawca oczekuje rzetel-
nego wypelniania naktadanych obowiaz-
kéw. W niektdrych wystapieniach pokon-
trolnych méwi sie nawet o rzetelnosci jako
o integralnej cze$ci norm prawnych, np.:
,Zdaniem Izby, wskazuje to na brak, wy-
maganego przepisami art. 23 ust. 3 usta-
wy PSP, rzetelnego rozpoznania przez
KP PSP w Policach potencjalnego zagroze-
nia”% (w art. 23 ust. 3 ustawy z 24 sierp-
nia 1991 r. o Pafistwowej Strazy Pozarnej*
nie bylo mowy o ,rzetelnym” rozpozna-
niu zagrozenia).

Interesujace sa zwlaszcza te wystapienia,
w ktérych zastosowany wzorzec rzetelno-
Sci zostal, jak sie wydaje, okreslony przez
Izbe na granicy powszechnego rozumienia
tego kryterium. Na przyklad, w wystapie-
niu Delegatury NIK w Kielcach napisano,
ze zaprezentowane przez dyrektora jed-
nostki kontrolowanej stanowisko ,$wiad-
czy o rutynowym podejéciu do realizacji
zadan i braku inicjatywy niezbednej do
rzetelnego zrealizowania zadafi w zaist-
nialej sytuacji nadzwyczajnej”®'. Cho¢ nie

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2004 r. (LLO-410-35-02/04), s. 2.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2008 r. (LLO-410-34-03/07), s. 2.

82 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2013 r. (LPO-4101-12-01/2013), s. 13-14.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Gdansku z 2003 r. (LGD-41002-02-03), s. 6.

84 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2007 r. (LOL-410-11-02/07), s. 1-2.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2006 r. (LPO-41012-5-2006), s. 2.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2013 r. (LPO-4101-12-02/2013), s. 9.

87 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIKw Poznaniuz2013r. (LPO-4101-13-02/2013), s. 14; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2012 r. (LPO-4101-29-02/2012), s. 15.

88 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2001 r. (LSZ-41050-3-00), s. 4.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2008 r. (LSZ-41045-2-07), s. 3-4.

% DzU z 1991 r., nr 88, poz. 400 ze zm.

9" Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach z 2012 r. (LKI-4112-05-01/2011), s. 3.
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wyrazono tego wprost, z kontekstu wypo-
wiedzi mozna sie domysla¢, ze za wzorzec
rzetelnego wypelnienia obowiazku przy-
jeto pewien minimalny prég inicjatywy
kierownika jednostki kontrolowanej, co
juzjest wyraznie pozaprawnym standar-
dem postepowania. Uzupetnieniem tre-
$ci tego standardu jest wniosek pokon-
trolny o zapewnienie podejmowania dzia-
taf ,adekwatnych do wymogéw sytuacji
nadzwyczajnych” - takze okreslony gene-
ralnie i podlegajacy subiektywnym oce-
nom. Wzorzec postepowania musial réw-
niez zostac autorytatywnie ustalony przez
Delegature NIK w Gdarisku, ktéra w jed-
nym zwystapie pokontrolnych stwierdzi-
fa, ze jednostka kontrolowana ,rzetelnie
wywiazywala sie zobowiazku uwzglednia-
nia potrzeb mniejszosci narodowychi et-
nicznych oraz spotecznos$ci postugujacych
sie jezykiem regionalnym, poniewaz zreali-
zowata tacznie 508 godzin audycji skiero-
wanych do ww. grup spotecznych”*?. Nie
wiadomo jednak, jaki byt przyjety dolny
prog rzetelnosci (i na jakiej podstawie),
podobnie jak w wystapieniu Delegatury
NIK w Olsztynie, w ktérym stwierdzo-
no, ze odbioru raportu dokonano w spo-
s6b nierzetelny ,na co wskazuje trwaja-
cy ponad 16 miesiecy proces poprawiania
iuzupelniania tego dokumentu”®. Z tre-
$ci wystgpien pokontrolnych nie mozna
ustali¢, w jakiej czesci ustalenia kontro-
li dokonywane sa na podstawie wzorcéw

rzetelnosci znajdujacych sie w programach
i tematyce kontroli, a w jakiej cze$ci wzor-
ce te ustalane sa przez samych kontrole-
réw w trakcie czynnoéci kontrolnych, w ra-
mach przyznanego im , luzu ocennego”®.
Wydaje sie, ze w wielu wypadkach usta-
lenia mogly by¢ intuicyjne i byly dokony-
wane ad hoc na etapie przeprowadzania
kontroli, a wiele zalezato od sposobu ro-
zumienia rzetelnosci przez samych kon-
troleréw przeprowadzajacych kontrole.
Poczynione ustalenia sktaniaja do kon-
statacji, ze w NIK najczesciej przyjmuje
sie, ze rzetelny to: prawdziwy, rzeczywi-
sty, poprawny, aktywny i weryfikowal-
ny, natomiast nierzetelny to: nieprawdzi-
wy, pozorny, btedny, bezczynny i niewe-
ryfikowalny. Rzetelnosé dotyczy sposobu
wypelniania obowigzkéw wynikajacych
z przepiséw prawa, w tym podejmowa-

nych dziatad lub ich braku.

Podsumowanie

Z samego faktu wymienienia rzetelno-
$ci, zaréwno w Konstytugcji, jak i ustawie
o NIK, jako ostatniego w kolejnosci kry-
terium kontroli, nie mozna wnioskowac¢,
ze jest ono mato istotne. Nalezy miec na
uwadze, ze kryterium to pozwala Izbie na
dezawuowanie pozornych dzialafi jedno-
stek kontrolowanych, co jest szczegblnie
pozadane wobec przestrogi E. Iserzona,
ze ,formalne tylko potraktowanie zasad
legalnosci, celowosci i gospodarnosci

9 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Gdansku z 2010 r. (LGD-410-24-01-09), s. 4.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2010 r. (LOL-410-38-04,/2009), s. 3.

% Trudne jest takze okresélenie, ile z poczynionych przez Izbe odniesien do rzetelnosci traktuje ja $cile
jak wyznacznik prawny wynikajacy expressis verbis z aktu prawnego (np. ustawy o rachunkowosci),
a ile odnosi sie do rzetelnosci sui generis. Nie zawsze bowiem podawana jest norma prawna tam, gdzie wyda-
je sie, ze Izba méwi o rzetelnosci jako o obowiazku prawnym.
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moze sprawi¢, ze stosowanie ich wyro-
dzi sie wich zaprzeczenie”*®. Wypowiedzi
dotyczace rzetelnosci znajduja sie Srednio
W co trzecim wystapieniu pokontrolnym
i tendencja tajest rosngca, co nie do kofica
potwierdza obserwacje J. Dziadonia, ze
szerokie korzystanie z kryteriéw kontro-
li, z wyjatkiem legalnosci, ulega zaniko-
wi’®, Niemniej jednak kontrolerzy moga
mie¢ opory co do wyznaczania pozapraw-
nych standardéw postepowania, miedzy
innymi z powodu ich ,ograniczonej sta-
bilnosci” na poszczegdlnych etapach po-
stepowania kontrolnego. Natomiast same
wypowiedzi o rzetelnosci zawarte w wy-
stapieniach pokontrolnych potwierdzaja
hipoteze postawiona przez J. Dziadonia
w 1995 r. o braku jednolitego rozumie-
nia kryteriéw kontroli przez pracowni-
kéw Izby”, w tym $wiadczg o wychodze-
niu poza leksykalne znaczenie rzetelnosci.

Wypracowanie jednolitej i stabilnej wy-
ktadni znaczenia rzetelnosci jest postula-
tem stusznym®, lecz w znacznym stop-
niu niewykonalnym z samej natury tego
kryterium. Jan Dziadon podat najistot-
niejsze argumenty po temu: réznorodnos¢
podmiotéw kontrolowanych, réznorod-
nos¢ kontrolowanych obszaréw i zjawisk,
nakltadanie sie kryteriéw w niektérych
obszarach, ocenno$¢ zjawisk z punktu
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widzenia réznych kryteriéw, postulatyw-
nos¢ wzorcéw postepowania, niemoznosé
sprowadzenia rzetelnosci do legalnosci®.
Rzetelnosé musi wiec pozostac pojeciem
niedookreslonym prawnie, ktérego znacze-
nie ustalane jest kazdorazowo na potrze-
by okreslonej kontroli, w celu uzyskania
petnego obrazu kontrolowanej rzeczywi-
stoéci. Nalezy sie zgodzi¢, ze konkretyzacja
rzetelnosci powinna nastepowac w trakcie
prac nad programem kontroli lub tema-
tyka kontroli, lecz z drugiej strony, trud-
no oczekiwa¢, ze standard zachowania
zostanie na tym etapie okre§lony w spo-
s6b na tyle jednoznaczny, zeby nie bylo
nastepnie potrzebne angazowanie kon-
trolera w formutowanie ocen w ramach
jego ,luzu decyzyjnego”. Zwykle - jak
stusznie zauwaza J. Dziadon — w doko-
nywaniu oceny konieczne jest ,oparcie
sie na wielopoziomowym systemie kry-
teriéw i miernikéw, podlegajacych stop-
niowej agregacji”'?’. Kontroler nigdy jed-
nak nie formutuje sadéw jednoosobowo,
a kolegialnos¢ procedowania Izby pozwa-
la na eliminowanie skrajnych stanowisk.
Wazne dla stabilno$ci wyktadni jest przy
tym wykorzystywanie pamieci instytucjo-
nalnej Izby, to jest zakumulowanej wiedzy
i doswiadczen. Najlepiej, gdyby ta wie-
dza byta w jakis zorganizowany sposéb

% E. Iserzon: Kontrola ,zwiazanej" i ,swobodnej” dziatalnosci..., op. cit., s. 3.

% Trudno jest mi odnie$¢ sie konkretnie do twierdzenia Jana Dziadonia z 2002 r., poniewaz nie podat on wy-
nikéw badan ani tez okresu, w jakim je przeprowadzat. Nie jest réwniez jasne, co autor miat na mysli przez
wyrazenie ,szerokie wykorzystanie w praktyce kontrolnej”. Najprawdopodobniej autor wyrazit poglad
wynikajacy z jego wtasnych do$wiadczen; por.: J. Dziadon: Praktyczne aspekty stosowania kryteriéw...,

op. cit., s. 18.

97 J. Dziadon: Préba interpretacji kryteriéw..., op. cit., s. 15.
% Postulowat to m.in. J. Dziadon w rozprawie Préba interpretacji kryteridw..., op. cit., s. 21.

° Jw., s. 18-21.
190 Jw., s. 22.
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kompilowana i rozpowszechniana, z wy-
korzystaniem zaréwno informacji zawar-
tych w programach i tematyce kontroli,
stanowisku Departamentu Prawnego
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK, orze-
czeniach Kolegium NIK i komisji rozstrzy-
gajacych oraz najwazniejszych ustaleniach
przestawionych w wystapieniach pokon-
trolnych.

Poniewaz ocena wedtug kryterium rze-
telnosci wymaga od Izby ustalania poza-
prawnych standardéw nalezytego zachowa-
nia, nalezy mie¢ $wiadomos¢ doniostosci
quasi-prawotwérczego charakteru tej kom-
petencji i dazy¢ do jej instytucjonalne-
go uregulowania. Niecelowe wydaje sie
jednak podejmowanie prob dalszego de-
finiowania samej rzetelnosci. Istnieje na-
tomiast potrzeba ustalenia pewnych dy-
rektyw interpretacyjnych (swoistego ius
interpretandi NIK)'"!, na podstawie ktérych
rzetelnosé bytaby nastepnie konkretyzowa-
na. Dziatanie takie mogloby, po pierwsze,
doprowadzi¢ do konsekwentnego przyj-
mowania wyznaczenia w catym etapie po-
stepowania kontrolnego przez wszystkie
podmioty, a po drugie, zdynamizowaé

podejscie Izby do merytorycznego oce-
niania realizowania obowigzkéw przez
jednostki kontrolowane. Zwracanie uwagi
kontrolerom na przystugujace im upraw-
nienie do okreslania pozaprawnych stan-
dardéw postepowania oraz stworzenie me-
chanizméw wspierajacych takie dziatania
(oraz, co oczywiste, mechanizmdéw ogra-
niczajacych mozliwosci naduzy¢) mogto-
by stanowi¢ przeciwwage dla naturalne;j
sktonnosci do opierania ustaleri gléwnie
na sprawdzeniu zgodno$ci z prawem dzia-
lania kontrolowanych jednostek (kryte-
rium legalnosci)'*.

To, ze niektére przyjmowane w NIK
typy rozumienia rzetelnosci nie miesz-
cza sie w zakresie podawanym dotych-
czas przez doktryne oraz w stownikach,
nalezy traktowac jako godny wspierania
przejaw ambitnej aktywnosci kontroler-
skiej ukierunkowanej na badanie istoty
kontrolowanych zagadnien.

dr LESZEK MURAT
Delegatura NIK w Bydgoszczy

191 O dyrektywach interpretacyjnych pisze np. L. Morawski [w:] Gtéwne problemy wspdtczesnej filozofii prawa,
LexisNexis, Warszawa 2005, s. 276-277. O woli prawodawcy i zespole domnieman o prawodawcy pisze
w ksiazce Wola prawodawcy w Swietle prawa stanu Nowy Jork, Wydawnictwo O$wiatowe FOSZE,

Rzeszéw 2007.

192 J. Dziadon: Praktyczne aspekty stosowania kryteriéw..., op. cit., s. 19.
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