Kontrola
i audyt

Ujecie prawne i aksjologiczne

Gospodarnos¢
jako kryterium kontroli

Od ponad stu lat NIK jest uprawniona do przeprowadzania kontroli
pod wzgledem gospodarnosci, co stuzy ocenie prawidtowego gospo-
darowania srodkami publicznymi. Niemniej, tylko w co trzynastym
wystapieniu pokontrolnym Izba zawiera jakas wypowiedz nawigzuja-
c3 bezposrednio do tego kryterium, zas jedynie trzy procent niepra-
widlowosci jest formutowanych na jego podstawie. Przyczyna moze
by¢ m.in. nieodpowiednie pojmowanie gospodarnos$ci, a zwlaszcza
utozsamianie jej w pewnych sytuacjach z legalnoscia. Watpliwosci
z tym zwigzane sklaniaja niektorych przedstawicieli doktryny do glo-
szenia postulatu stosowania kryterium gospodarnos$ci na zasadzie
najbardziej koniecznych wyjatkéw lub caltkowitej rezygnacji z niego.
Rozwigzaniem mogto by by¢ dostrzezenie w nim uprawnienia NIK
do kontroli takze innych niz wskazane w przepisach, ale istotnych
przejawéw (form) gospodarnosci jako wartosci chronionej prawem.
Artykut jest probg autorskiego spojrzenia na to zagadnienie.
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Wstep!

Najwyzsza Izba Kontroli jest uwazana
za straznika prawidfowego gospodarowa-
nia $srodkami publicznymi?, kontynuujac
tradycje, ktéra siega czaséw jej powola-
nia. Dowodem szczegdlnego uznania wagi
tego zadania bylo zdefiniowanie misji Izby
w kategoriach dbatosci o gospodarnos¢, co
podkresla sie w kazdej informacji o wyni-
kach kontroli®. Jednak tylko w co trzyna-
stym wystapieniu pokontrolnym mozna
znalez¢ jaka$ wypowiedz odnoszaca sie
wprost do gospodarnosci.

Sklonito mnie to do podjecia préby usta-
lenia przyczyny owej wstrzemiezliwosci,
zwlaszcza ze Najwyzsza [zba Kontroli cze-
$ciej odwotuje sie w kontrolach do takich
pojec jak skuteczno$¢ czy efektywnos¢.
W artykule zamierzam zbadac¢ charakter
prawny kryterium gospodarnosci i wyka-
zat, ze kieruje ono postepowanie kontrolne
w strone ustalenia i oceny stopnia urze-
czywistnienia w dziatalnoéci podmiotu
kontrolowanego gospodarnoéci jako za-
sady prawa, chronigcej takie wartosci,

jak na przyktad: oszczednos¢, wydajnosé
i skutecznos¢.

Znaczenie

pojecia gospodarnos¢
Prawodawca jak dotad nie zdecydo-
wat sie na zdefiniowanie pojecia gospo-
darnosci, ani jako kryterium kontroli/
nadzoru, ani jako obowigzku prawne-
go. Poszukiwanie jego rozumienia na-
lezy wiec rozpoczaé¢ od stownikéw, al-
bowiem w nauce prawa przyjmuje sie,
ze gdy w tekscie prawnym nie ma defi-
nicji, znaczenie danego zwrotu nalezy
ustala¢ na gruncie jezyka ogélnego (po-
wszechnego)*.

Jan Miodek wskazuje, ze stowo ,gospo-
darnos$¢” ewoluowato ku znaczeniu ekono-
micznemu®, za$ stowniki podaja, ze gospo-
darnos¢ to umiejetno$¢ dobrego (umie-
jetnego) i oszczednego gospodarowania®.

Gospodarowanie jest z kolei objasniane
jako zarzadzanie jakimis zasobami i $rod-
kami, decydowanie o sposobie wykorzy-
stania tego, co sie ma’.

Mozna wiec przyjaé, ze na podsta-
wie wykladni jezykowej gospodarnosé

! Niektoére zawarte w artykule informacje sa chronione tajemnica kontrolerska; z obowiazku jej zachowania
na potrzeby publikacji zostatem zwolniony przez Prezesa NIK 17.1.2019 (nr sprawy BOE-BOI.0172.008.2019).

2 Zob. np. Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroliw 2017 r.,
dostepne na stronie <https://www.nik.gov.pl/plik/id,17825.pdf> (strona aktualna 4.3.2019), s. 3.

3, Misja Najwyzszej Izby Kontroli jest dbato$¢ o gospodarnos¢ i skutecznos¢ w stuzbie publicznej dla Rzeczy-
pospolitej Polskiej”, por. np. informacja NIK o wynikach kontroli pt. Restrukturyzacja przedsiebiorcéw finan-
sowanych ze srodkéw Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw, 11.1.2013, KGP-4101-02-00/2012, s. 2.

+ Zob. M. Zielinski: Wyktfadnia prawa. Zasady, Reguty, Wskazéwki, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2002, s. 315.

> J. Miodek: Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelno-
Sci zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Panstwowa”
nr 4/2002 (numer specjalny), op. cit., s. 6.

5 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, tom 1, Warszawa 1983, s. 683.

7 M. Szymczak (red.), Sfownik..., op. cit., s. 683.
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oznacza umiejetne decydowanie o spo-
sobie wykorzystania tego, co sie posiada,
w tym oszczedne zarzadzanie zasobami
i srodkami®.

Ekonomiczna konotacja gospodarno-
$ci znajduje potwierdzenie w jej synoni-
mach: ekonomia, oszczedno$¢, pomiar-
kowanie, pows$ciagliwos¢, racjonalnosc,
roztropno$¢, umiarkowanie, wstrzemiez-
liwos¢, zapobiegliwos¢, ekonomicznos¢,
ekonomika, racjonalne gospodarowanie,
zaradno$¢, inicjatywa, inwencja, obrot-
nos¢, operatywnos¢, pomystowos¢, przed-
siebiorczos¢, rzutko$¢, spryt, umiejet-
no$¢ zarzadzania®; jak réwniez w synoni-
mach niegospodarnosci: marnotrawstwo,
rozrzutno$¢, szastanie, trwonienie, za-
przepaszczanie, deficytowos¢, nieeko-
nomiczno$¢, nieracjonalno$é, niewy-
dajnos¢, nieoszczedne gospodarowanie,
utracjuszostwo, niezagospodarowanie,
szafowanie'’.

W zbiorze synoniméw gospodarnosci
nie ma efektywnosci, skutecznosci, wy-
dajnoéci oraz sprawnosci.

Niemniej mozna je za takie uznaé
dlatego, ze efektywnos$¢, skutecznosé,

wydajnos¢ i gospodarnoé¢ posiadaja
wspdlny synonim ekonomicznosé!!.
Warto wiec pokrétce zastanowic sie
nad relacja pomiedzy gospodarnoscia
a piecioma okresleniami pokrewnymi:
efektywnoscia, sprawnoscia, skutecz-
no$cig, wydajnoscig i oszczednoscia.
Konkretnie zas chodzi o to, aby rozstrzy-
gnad, czy w pojeciu gospodarnosci moga
znajdowac sie desygnaty tych nazw, to zna-
czy, czy gospodarnos¢ jest terminem naj-
szerszym znaczeniowo. Ma to niebagatel-
ne znaczenie dla okreslenia kompetenciji
Najwyzszej Izby Kontroli w stosowaniu
kryterium gospodarnosci. Jezeli bowiem
s3 to pojecia rozlaczne, trudno obroni¢
teze, ze Izba posiada prawo wypowiadania
sie naich temat (zakladajac, ze nie sa one
podtypami pozostatych trzech kryteriéw
kontroli). I tak:
¢ Efektywnos¢ jest pojeciem ztozonym
i réznorako definiowanym. Stowniki
podaja, ze efektywny znaczy tyle co da-
jacy dobre wyniki, wydajny'?. W nauce
ekonomii przyjmuje sie, ze efektywnos¢
to dziatanie gospodarcze wykonywane
sprawnie, tj. skutecznie i ekonomicznie'

Jan Miodek podaje, ze ,,mianem gospodarnego okre$lamy kogos, kto umie dobrze i oszczednie gospodaro-
wac tym, co posiada, lub tym, co mu powierzono, kto umiejetnie czyms zarzadza, kto umiejetnie prowadzi
jakas dziatalno$¢, kto — w wypadku zawiadywania pieniedzmi — wtasciwie je uzytkuje, aby osiagna¢ wyzna-
czony cel. Gospodarno$é to >umiejetno$¢ dobrego gospodarowania, zarzadzania czyms<, to >umiejetne,
oszczedne gospodarowanie<”: Ekspertyza na temat..., op. cit., s. 5-6.

Internetowy stownik synoniméw jezyka polskiego online Synonim.NET dostepny na stronie <https://syno-
nim.net> (strona aktualna 18.3.2019).

Internetowy stownik synoniméw jezyka polskiego online Synonim.NET dostepny na stronie <https://syno-
nim.net> (strona aktualna 18.3.2019).

Internetowy stownik synoniméw jezyka polskiego online Synonim.NET dostepny na stronie <https://sy-
nonim.net> (strona aktualna 18.3.2019); S. Dubisz (red.): Uniwersalny stownik jezyka polskiego, tom 4,
Warszawa 2003, s. 797.

12°S. Dubisz (red.): Uniwersalny stownik jezyka polskiego, tom 1, Warszawa 2003, s. 788-789.

13 W. Gasparski: Decyzje i etyka. Normy uczciwosci. ,Decydent & Decision Maker”, nr 74/2008 r., cytowany przez
Adriana Pyszke [w]: Istota efektywnosci. Definicje i wymiary, ,Studia Ekonomiczne” nr 230/2015, s. 15.

5
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(w wezszym znaczeniu utozsamiana
jest z ekonomicznos$cia, a w szerokim
ze skutecznoscig, korzystnoscia i ekono-
micznoscig)™. Efektywnos¢ administracji
publicznej rozumiana jest jako zdolnos¢
do $wiadczenia wysokiej jakoSci ustug
dla obywateliiprzedsiebiorstw oraz wdra-
zania przejrzystej i racjonalnej polityki'®.
W teorii zarzagdzania przez efektywnos¢
rozumie sie taka réwnowage pomiedzy
wszystkimi czynnikami produkgiji, ktéra
da najlepszy rezultat przy mozliwie naj-
mniejszym wysitku'®.

e Sprawno$¢ jest uznawana za jeden
zistotnych elementéw oceny efektywnosci
instytucji'’. Mierzy sie ja relacja,wynikéw
wiasciwych dla danej instytucji do poczy-
nionych naktadéw; ale takze innymi meto-
dami (np. czasem trwania poszczegSlnych
procedur w administracji)'®. Sprawnos¢
administracji pojmuje sie w kategorii na-
lezytego wykorzystania srodkéw publicz-
nych dla osiaggniecia zaprogramowanych
wczeéniej celow'.

14

¢ Skutecznos$¢ w odniesieniu do admini-
stracji to obszar sprawno$ci instytucjonal-
nej, definiowanej jako zdolnoé¢ do $wiad-
czenia wysokiej jakosci ustug dla obywa-
teliiprzedsiebiorcéw oraz do wdrazania
przejrzystej i racjonalnej polityki?®, a wiec
podobnie jak efektywnos$¢. W teorii zarza-
dzania skutecznos¢ jest stopniem (okresla
sie jej stopiefi), tzn. w jakim zaplanowa-
ne dziatania sa realizowane a planowane
rezultaty osiagniete?!.

* Wydajnos¢ to ekonomicznos¢ rozpatry-
wana ze wzgledu na uzyskane wyniki??.
Stowniki wyjasniaja, ze wydajny to ,przy-
noszacy znaczne zyski lub efekty w sto-
sunku do wlozonej pracy, poniesionych
kosztéw” 3.

e Oszczedno$¢ — rozumie sie przez nia
osigganie zamierzonego efektu przy wy-
korzystaniu najnizszych naktadow?*,
w tym m.in. obnizanie jednostkowych
kosztéw produkcji®®. Jest to ekonomicz-
no$¢ rozpatrywana ze wzgledu na kosz-
ty?®. Oszczedne realizowanie polityki

S. Nowosielski: Skutecznosc i efektywnos¢ realizacji proceséw gospodarczych [wl: , Efektywno$¢ funkcjono-

wania szkot wyzszych” (red. T. Dudycz, Z. Wilimowska) cytowany przez A. Pyszke [w]: Istota...., op. cit., s. 15.

o

H. Spasowska-Czarny: Efektywnos¢ administracji publicznej w kontekscie sprawnosci instytucjonalnej pan-

stwa, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”, nr 2/2017, s. 182.

>

s. 41 (przypis nr 5).

T » 3

J. Ptoskonka: Rzetelnosé..., op. cit., s. 41-42.
J. Ptoskonka: Rzetelnoscé..., op. cit., s. 39-40.

NN
N =S

Gospodarczy”, nr20/2011, s. 50.

NN
RO

A. Mazurkiewicz: Sprawnos¢..., op. cit., s. 50.

H. Spasowska-Czarny: Efektywnosc..., op. cit., s. 183.
H. Spasowska-Czarny: Efektywnosc¢..., op. cit., s. 183.

J. Ptoskonka: Rzetelnosé..., op. cit., s. 41 (przyp. 5).
A. Mazurkiewicz: Sprawnosc¢ dziatania — interpretacja teoretyczna pojecia, ,Nierdbwnosci Spoteczne a Wzrost

J. Ptoskonka: Rzetelnos¢ i sprawnosé dziatan instytucji publicznych, ,Kontrola Panstwowa”, nr 1/2013,

3 S. Dubisz (red.): Uniwersalny stownik jezyka polskiego, tom 4, Warszawa 2003, s. 574.

N
bz

M. Niezgédka-Medek: Ekspertyza prawna interpretacji poje¢: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowo-
Sci 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. 25.

% A. Mazurkiewicz: Sprawnosc..., op. cit., s. 50.
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publicznej wywiera wplyw na efektyw-
nos¢ rzadow?.

Nietrudno oprze¢ sie wrazeniu cha-
osu definicyjnego, potegowanego tym,
ze wszystkie te okreslenia znajduja sie
w orbicie zainteresowania réznych dyscy-
plin naukowych, zwlaszcza teorii zarza-
dzania oraz nauki prawa. Nie jest moim
zadaniem dokonanie ich systematyza-
cji’8. Poprzestane na stwierdzeniu,
7e mozna je uznawac za odmiany go-
spodarnosci dlatego, ze charakteryzuje
sie ona wyrazna konotacja ekonomicz-
na, niemniej wykracza poza ten wymiar.
Takie synonimy gospodarnosci jak za-
radnos$¢, inicjatywa, inwencja, obrot-
no$¢, operatywnos¢, pomystowos¢ czy
spryt sktadaja sie na opis pozadanego
postepowania wzgledem posiadanych
zasobéw. W umiejetnos$ci decydowania
o sposobie wykorzystania tego, co sie
posiada lezy co prawda obnizanie jed-
nostkowych kosztéw, lecz postawa go-
spodarna wymaga uwzglednienia szer-
szej optyki, na przyktad przejrzystosci,
racjonalnosci czy przezornosci.

Takie wlaénie szerokie rozumienie go-
spodarnos$ci propaguje czes¢ doktryny.

Malgorzata Niezgédka-Medek na przyktad
zwraca uwage na koniecznos¢ uwzglednie-
nia optymalizacji stosowanych zabiegéw
organizacyjnych czy wydatkowania $rod-
kéw najbardziej racjonalnie, celowo i zgod-
nie z kierunkami planowanej dziatalnosci
rzeczowej®.

Marek Szewczyk pisze za$ o dziatalnosci
nacechowanej umiejetnoscig dobrego go-
spodarowania, zapobiegliwoscia, oszczed-
noScig, racjonalnym gospodarowaniem
$rodkami oraz wolnej od rozrzutnosci, mar-
notrawstwa i nieliczenia sie z pieniedzmi.
Jaréwniez uznaje gospodarnos¢ za pojecie
pojemne, zawierajace m.in. takie okreslenia,
jak efektywnos¢, sprawnosé, skutecznosé,
wydajnos¢ i oszczednos¢.

Gospodarnosé
jako zasada prawa

Gospodarno$¢ zostata podniesiona do ran-
gi zasady prawa, o czym $§wiadczg przy-
padki postugiwania sie przez prawodawce
zwrotem ,przestrzegac zasady gospodar-
noéci”'. Powolujg sie na nig takze sady,
réznie jg przy tym pojmujac. Bywa utoz-
samiana z zasada racjonalnego gospoda-
rowania® i definiowana jako osiaganie

27 Efektywnos¢ rzaddw jest rozumiana jako zdolno$¢ (potencijat) wtadz publicznych i administracji (na réznych
szczeblach zarzadzania) do efektywnego, sprawiedliwego i oszczednego realizowania polityk publicznych”:
H. Spasowska-Czarny: Efektywnoscé..., op. cit., s. 182, przyp. 14 cytujaca K. Pogorzelskiego: Sprawnos¢
instytucjonalna paristwa 2011. Ekspertyza na temat sprawnosci instytucjonalnej paristwa w kontekscie do-
tychczasowej realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015, IBS 2011, s. 2.

Co bytoby zresztg karkotomne w obliczu takich stwierdzen, ze skutecznos$¢ i efektywnos$¢ sa synonimami
sprawnosci: J. Ptoskonka: Rzetelnos¢. .., op. cit., s. 41.

M. Niezgédka-Medek: Ekspertyza prawna..., op. cit., s. 25.

M. Szewczyk: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojec¢: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celo-
wosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji oraz art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola
Panstwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 39.

Art. 188 ust. 1 ustawy z 27.8.2004 o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicz-
nych (Dz.U.z2018r. poz. 1510, ze zm.).

Por. uchwate Sadu Najwyzszego z 13.4.2017, sygn. Il CZP 3/17.
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maksymalnego stopnia realizacji celu
przy danym naktadzie srodkéw*. Naczelny
Sad Administracyjny w wyrokuz 2014 r.
za desygnaty zasady gospodarnosci przyjat
celowos¢, oszczednosé i efektywnosé*,
Interesujacy jest wyrok WSA w Olsztynie,
w ktérym zasada gospodarno$ci zostata
przedstawiona jako ,prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej w sposob wlasciwy
dobremu gospodarzowi”3>.

Trudno jednak wyprowadzi¢ spéjne
znaczenie zasady gospodarnoSci przy-
jete przez judykature. Przeszkode sta-
nowi to, ze czasami sedziowie uzywaja
liczby mnogiej (tj. ,zasady gospodarno-
$ci”) bez wyjasnienia, jakie zasady wcho-
dza w sktad tak wyréznionej kategorii®®.
Zasada gospodarnosci nie jest natomiast
zbyt rozpowszechniona w orzecznictwie

Trybunatu Konstytucyjnego®’; Trybunat
po raz pierwszy powotlat sie na nig dopie-
row 2015138

Ogodlnikowe wzmianki na jej temat
mozna znalez¢ w literaturze. Maria
Jastrzebska pojmuje ja na przyktad jako ce-
lowe i oszczedne wykorzystanie §rod-
kéw budzetowych®. Krystyna Sawicka
z kolei uwaza, ze postepowanie zgodnie
z zasadg gospodarno$ci wymaga szerszej
oceny przestanek ekonomicznych podej-
mowanych decyzji, anizeli tylko dazenie
do celowego i oszczednego wykorzystania
srodkow*.

Gdzie nalezy poszukiwa¢ najwazniej-
szego zroédta obowigzywania zasady gospo-
darnosci? Malgorzata Niezgédka-Medek
upatruje go w art. 82 Konstytucji, w kté-
rym natozono na polskich obywateli nakaz

3 W mysl tej zasady, maksymalny stopien realizacji celu osiaga sie postepujac tak, aby przy danym nakta-
dzie $rodkow osiagaé maksymalny stopien realizacji celow (tzw. zasada najwiekszego efektu), albo tak,
aby przy danym stopniu realizacji celu uzy¢ minimalnego naktadu $rodkéw”: uchwata Sadu Najwyzszego
226.4.2002, sygn. Ill CZP 21/02.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12.12.2014, sygn. Il GSK 1467/13.

5 Wyrok WSA w Olsztynie z 16.4.2009, sygn. | SA/OIl 149/09.

Np. wyrok NSAz 12.6.2018, sygn. Il FSK 1619/16. Dodatkowa trudnoscia jest to, ze zasada gospodarnosci

bywa odnoszona takze do dziatalno$ci komercyjnej podmiotéw prywatnych.

Nie zostata tez w wymieniona w monografii poswieconej wypowiadaniu sie TK o zasadach prawa: M. Kordela:

Zarys typologii uzasadnien aksjologicznych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Bydgoszcz-Poznan,

Oficyna Wydawnicza Branta, 2001; 2012.

W wyroku Trybunat zauwazyt, ze nie ma prawnych podstaw umozliwiajacych instytucji publicznej, jaka

jest ZUS, przeznaczanie $rodkéw budzetowych na komercyjna dziatalno$¢ reklamodawcza. Mogtoby to zostac

poczytane za naruszenie zasady gospodarnosci wydatkowania $rodkéw publicznych: wyrok TKz4.11.2015,
sygn. K1/14,163/10A/2015.

M. Jastrzebska: Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, Wolters Kluwer 2012, s. 142.

»Oszczedne i celowe wydatkowanie $rodkéw budzetowych wiaze sie z nakazem uwzgledniania kryteriow

ekonomicznych przy realizacji zadan finansowanych z budzetu, co ma skutkowa¢ osiagnieciem najlepszych

efektéw z poniesionych naktadéw i w konsekwencji optymalizacja wydatkéw budzetowych. Wydatkowanie
$rodkéw budzetowych zgodnie z ich przeznaczeniem i w zaplanowanej wysokosci nie musi by¢ réwnoznaczne

z celowym i oszczednym ich wykorzystaniem. Postepowanie zgodnie z zasada gospodarnosci wymaga bo-

wiem szerszej oceny przestanek ekonomicznych podejmowanych decyzji, rzutujacych na wydatki ponoszone

zbudzetu”; K. Sawicka: Postepowanie w zakresie wykonywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
+Przeglad Prawa i Administracji”, nr 86/2011, s. 268; Katarzyna Radecka-Moroz napisata zas, ze ,kazdy

z nas, ptacac podatki, chciatby mie¢ pewnoéé, ze jego pieniadze przystuza sie dobrej sprawie. Ze zostana

wydane nie tylko zgodnie z obwiazujacymi przepisami, ale rowniez z zasadami gospodarnosci i zdrowego

rozsadku”: Kontrola wykonania zadan, ,,Przeglad Metodyczny” nr 2/2012 (numer specjalny), s. 30.
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troski o dobro wspdlne, a takze w zasadzie
sprawnosci instytucji publicznych umiesz-
czonej w preambule*. Konstytucyjne poje-
cie ,dobra wspdlnego” jest szerokie, a dok-
trynaiorzecznictwo sagdowe réznie je ro-
zumiejg. Mimo to zgadzam sie, ze z pojecia
troski o dobro wspdlne” mozna wysnuwac
postawe gospodarnosci®.
Gospodarnos¢ to warto$¢ chroniona
prawem. Skoro zasadzie gospodarnosci
nie towarzyszy rozstrzygniecie prawodaw-
cy co do precyzyjnego sposobu zachowania,
toadresaci (np. instytucje publiczne) kaz-
dorazowo nadajg jej tres¢ w akcie stosowa-
nia prawa. Czynig to w sposéb nazywany
,prawem wywazania zasad .
Wszystkie zasady prawa maja bowiem
charakter nakazéw optymalizacyjnych,
tj. nakazuja realizowanie okreslonego stanu
rzeczy w najwyzszym mozliwym stop-
niu. Normy urzeczywistniajace te wartosci
maja zrédlo pozaprawne (aksjologiczne)
— prawodawca odréznit przestrzeganie
gospodarno$ci od przestrzegania norm
prawnych, na przyktad w zwrotach: ,ko-
nieczno$¢ zapewnienia prawidlowosci
i gospodarnosci dokonywania wydatké-
w" czy tez ,dzialanie niezgodne z pra-
wem lub zasadami gospodarno$ci”™.

Odzwierciedleniem tego rozréznienia
jest tez postugiwanie sie przez prawodawce
gospodarnoscia jako odrebnym od legal-
nosci kryterium kontroli.

Gospodarnos¢ jest wiec prawnym kry-
terium kontroli NIK, albowiem upraw-
nienie do jego stosowania wynika z po-
wszechnie obowiazujacych aktéw norma-
tywnych, w tym z Konstytucji. Innymi
stowy, jest to kryterium, do ktérego stoso-
wania NIK zostala zobowiazana prawem.
Jednoczesénie gospodarnos¢ jest jednym
z trzech kryteriéw kontroli (obok rzetel-
nosci i celowosci), ktére posiadaja walor
,pozaprawnoS$ci™.

Pozaprawno$¢ oznacza uprawnie-
nie do formulowania wzorcéw kontro-
li, ktére merytorycznie pochodza spoza
systemu prawa. Maja one zrédlo aksjolo-
giczne, co zilustruje przyktadami w dalszej
cze$ci artykutu. Nie nalezy jednak myli¢
,pozaprawnoéci” z ,bezprawnoscia”, bo-
wiem bezprawnos¢ opisuje kryteria kon-
troli w kontekécie naruszenia norm praw-
nych. Na przyktad Najwyzsza Izba Kontroli
nie ma prawa do stosowania kryterium
celowosci podczas kontroli samorzadu te-
rytorialnego i w tym znaczeniu jest ono
bezprawne?’.

‘M. Niezgédka-Medek: Ekspertyza prawna..., op. cit., s. 26.
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Wydawnictwo Naukowe UAM, 2012.
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Gospodarno$é mozna tez wywodzi¢ z zasady rzetelnosci.
Szerzej na temat zasad prawa zob. np. M. Kordela: Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan,

Art. 247 ust. 3 ustawy z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, ze zm.).

Art. 45 ust. 1 pkt 4 ustawy z 13.4.2016 o systemach oceny zgodnosci i nadzoru rynku (Dz.U. z 2017 r. poz. 1398, ze zm.).
Takze inne instytucje systemu kontroli posiadaja uprawnienie do stosowania pozaprawnych kryteriéw kon-
troli, na przyktad kryteria rzetelnosci i gospodarnoéci stosowane przez regionalne izby obrachunkowe.
Szerzej zagadnienie pozaprawnosci kryterium rzetelnoSci przedstawitem w artykule pt. Rzetelnos¢ jako prawne
i pozaprawne kryterium kontroli, ,Kontrola Pafistwowa” nr 4/2014, zwt. s. 65-69 oraz w rozdziale pt. Rzetelnos¢
wykonywania obowiazkéw przez administracje — miedzy wartosciami a prawem [w]: ,Stulecie Polskiej Admini-
stracji. Doswiadczenia i Perspektywy”, pod red. W. Federczyk, KSAP, Warszawa 2018, s. 146-148. Odwotania
do pozaprawnosci kryterium rzetelnosci sa aktualne réwniez w odniesieniu do kryterium gospodarnosci.
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Gospodarnoéé¢
jako kryterium kontroli NIK

Kryterium gospodarno$ci przystugiwato
NIK niezmiennie od czasu jej powstania,
przechodzac pewna ewolucje w nazew-
nictwie. W dekrecie z 7 lutego 1919 r.
[zba otrzymata zadanie badania gospo-
darczosci's; w ustawie z 1921 r. kompe-
tencje te wyrazono jako badanie celowosci
pod wzgledem gospodarczym?*. Od 1949r.
prawodawca uzywa niezmiennie terminu
,gospodarnos$¢”. W 1997 r. tradycja ta zo-
stala uznana przez suwerena i utrwalo-
na przez podniesienie gospodarnosci do
rangi konstytucyjnego kryterium kontroli
(art. 203 Konstytucji RP).

Izba zostata wyposazona w kompetencje
do stosowania czterech, enumeratywnie
wymienionych kryteriéw kontroli. Wobec
tego uwazam, ze nalezy dazy¢ doich me-
rytorycznego rozrézniania®’. Jednocze$nie
zdaje sobie sprawe, ze definitywne roz-
dzielenie tych kryteriéw nie zawsze
jest mozliwe, poniewaz wspélistnieja.
Nawiasem méwigc, jest to problem od lat
poruszany w literaturze. Na przyktad
Emanuel Iserzon opublikowal w 1962 r.

na tamach ,Kontroli Pafistwowej” arty-
kul, w ktérym twierdzit, Ze terminy go-
spodarno$é i rzetelnos¢ sa konsekwencija
pragnienia ustawodawcy, aby da¢ wyraz
idei najwszechstronniejszej kontroli wy-
konywanej przez NIK i stanowia ,suge-
stywny wyraz petni wladzy kontrolne;j,
jaka przypadta wudziale Najwyzszej Izbie
Kontroli”'. W 2001 r. Krystyna Pawtowicz
ubolewata nad tym, ze prawo uprawnia
Izbe do wszechstronnego kontrolowa-
nia przedsiebiorcéw, zas na krzyzowa-
nie sie kryteriéw kontroli zwrdcit uwage
Eugeniusz Ruskowski®3. Natomiast Roman
Hauser, dostrzegajac dublowanie sie kom-
petencji réznych podmiotéw uprawnio-
nych do kontroli proponowat, aby dopro-
wadzi¢ do uczynienia z Najwyzszej Izby
Kontroli ,jedynego podmiotu uprawnio-
nego do badania réznych organéw i jed-
nostek organizacyjnych gdy chodzi o le-
galno$¢, gospodarnosé, celowosc i rze-
telno§e”>*.

W kazdym razie, poszukiwanie odreb-
nosci miedzy kryteriami jest wskazane,
poniewaz bez stosownej delimitacji moze
dochodzi¢ do naduzywania uprawnien

4 Art. 12 litera C, dekretu z 7.2.1919 o Najwyzszej Izbie Kontroli Paristwa (Dz.U. z 1919 r. nr 14 poz. 183).

49 Art. 4 oraz art. 6 ustawy z 3.6.1921 o Kontroli Paristwowej (Dz.U. z 1921 r. nr 51 poz. 314).

0 Takie stanowisko zajmuje tez Matgorzata Niezgodka-Medek: ,,przy dokonywaniu oceny nalezy rozgranicza¢
poszczegodlne kryteria i unika¢ utozsamiania gospodarnosci, rzetelnoéci i celowosci z kryterium legalnosci”:
Ekspertyza prawna..., op. cit., s. 33.

E. Iserzon: Kontrola , zwiazanej" i ,swobodnej” dziatalnosci administracji. Uwagi na marginesie kompetencji
NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1962, s. 2.

52 K. Pawtowicz: Sadowa..., op. cit., np. s. 42.

Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci zawar-
tych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2002
(numer specjalny), s. 74.

Jego propozycja wiazata sie z problemem rozstrzygania ewentualnych sporéw w zwiazku z dokonywanymi
przez rézne podmioty kontrolujace ocenami oraz tym, czy ,,ukazany stan prawa jest stanem prawidtowym”:
R. Hauser: Znaczenie instytucji kontrolnych dla praworzadnego funkcjonowania panstwa, ,,Kontrola Pan-
stwowa"” nr 1/2010 (numer specjalny), s. 61.
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kontrolnych, na przyktad przez stosowa-
nie wzgledem przedsiebiorcéw kryterium
celowosci pod pozorem kryterium gospo-
darnosci®. O ile zatem mozna by jeszcze
zaakceptowa(, ze cztery kryteria two-
rz3 tacznie pelny zbiér dopuszczalnych
kryteriéw odnoszacy sie do calej regulo-
wanej prawem dziatalnosci podmiotéw
kontrolowanych (tj. stosowane razem
0znaczaja one przyznanie Izbie kompe-
tencji do wszechstronnej kontroli), o tyle
bez zréznicowania ich znaczen konstytu-
cyjny podzial podmiotéw kontrolowanych
na dwu, trzy lub  czterokryteriowcéw”>
stracitby doniosto$¢ prawna.

Zgodnie z przyjeta w Izbie wewnetrzna
definicja, kryterium gospodarnosci ozna-
cza badanie, czy dziatalno$¢ kontrolowanej
jednostki byta zgodna z zasadami efek-
tywnego gospodarowania, tj. czy oszczed-
nie i wydajnie wykorzystywano srodki
oraz jakie byly relacje naktadéw i efek-
téw (czy wynik dzialalno$ci w warunkach,

w jakich dziatata kontrolowana jednost-
ka, mozna bylo osiggna¢ mniejszym na-
ktadem srodkéw lub czy zastosowanymi
$rodkami mozna bylo osiaggnaé lepszy
wynik)*”. Gospodarnos¢ zostata tez wy-
ja$niona jako osiaganie zatozonych efek-
téw ekonomicznych orazjako umiejetnos¢
gospodarowania majatkiem i Srodkami
publicznymi, prawidtowos¢ zarzadzania
majatkiem>®. W razie oceny kontrolowanej
dziatalnosci jako niegospodarnej kontro-
lerzy zostali zobowiazani do wskazania
ewentualnych zatozeri i metody rachunku
ekonomicznego lub metody szacunkéw,
stanowigcych podstawe (uzasadnienie)
takiej oceny. Takie definiowanie gospo-
darnosci znalazto uznanie zaréwno dok-
tryny®, jak i orzecznictwa NIK®°,
Kryterium gospodarno$ci zostato zde-
finiowane w ,Podreczniku kontrolera”.
Nie ma natomiast definicji gospodarnosci
w standardach ISSAI®!. Wystepuja w nich
natomiast zasady oszczednosci, wydajnosci

55 Na problem ten zwrdcita uwage Krystyna Pawtowicz [w]: Mit nietykalnosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000,
s. 79-80, zob. tez Przedsiebiorca wobec Najwyzszej Izby Kontroli. Studium publicznoprawne, Warszawa,
Wydawnictwo LIBER, 2005.

Takimi pojeciami postuguje sie Bogdan Skwarka [w]: Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjono-
wania kontroli panstwowej, Wydawnictwo NIK, Warszawa 2018, s. 84-93.

7 Podrecznik kontrolera, B.4. Rodzaje i kryteria kontroli NIK, 2003 (materiat niepublikowany).

Podrecznik kontrolera. Czes¢ Il. Wskazéwki metodyczne kontroli wykonania budzetu, 2002 (materiat niepu-
blikowany).

3 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
Warszawa, Wydawnictwo Difin, 2011, s. 48; R. Padrak: Postepowanie kontrolne. NIK. Komentarz, wydanie |,
Wroctaw, Presscom Sp. z 0.0., 2012, s. 46. Warto odnotowac, ze Krystyna Pawtowicz zgtaszata watpliwo-
$ci co do prawnych mozliwosci doprecyzowania uprawnien ustawowych (tj. kryteriéw kontroli) za pomoca
aktow prawa wewnetrznego: Przedsiebiorca wobec Najwyzszej Izby Kontroli..., op. cit., s. 121-122.
Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w NIK z 17.11.2015 (materiat niepublikowany)
oraz uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w NIK z 19.7.2016 (materiat niepublikowany).
Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli INTOSAI): Standardy ISSAI 100, ISSAI 200,
ISSAI 300, ISSAI 400, Standardy INTOSAI, Warszawa 2016 (przektad NIK). Standardy definiujg podstawo-
we zasady kontroli w sektorze publicznym, podstawowe zasady kontroli finansowej, podstawowe zasady
kontroli wykonania zadan oraz podstawowe zasady kontroli zgodnosci. Podobnie jest z Miedzynarodowymi
Standardami Badania (MSB) Miedzynarodowej Federacji Ksiegowych (IFAC), zob.: Polska Izba Biegtych
Rewidentéw: ,Przewodnik MSB — procedury”, Centrum Edukacji PIBR, Wydanie II.
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i skuteczno$ci®>. W tym kontekscie nie-
ktérzy autorzy wyodrebniaja dwa rodza-
je kryteriéw NIK: ,ogélne” (zwigzane
z ogélnymi zasadami nalezytego zarza-
dzania finansami badZ zasadami ekono-
mii, takimi jak: wydajnos¢, terminowos¢,
oszczednosé, skutecznosé, efektywnosc)
oraz ,szczegblowe” okreslone w ustawie
o NIK, tj.: legalnos¢, celowos¢, gospodar-
nos¢, rzetelnos¢®. Uwazam ten podzial
za co najmniej niejasny. Zasady ISSAI
nie s3 nadrzedne wobec przepiséw prawa
krajowego i powinny by¢ implementowane
zgodnie z porzadkiem prawnym, w jakim
funkcjonuje najwyzszy organ kontroli da-
nego panstwa. W zwiqzku z tym, ze za-
stosowanie przez NIK kryteriéw kontroli
zostalo wyraznie ograniczone na poziomie
konstytucyjnym, efektywnos¢, oszczed-
no$¢, czy wydajno$¢ mozna ewentualnie
rozwazac jako podtypy czterech konsty-
tucyjnych kryteriéw NIK (zwlaszcza go-
spodarnosci). W konsekwencji to gospo-
darnos¢ nalezatoby uzna¢ za kryterium
ogdlne, zas efektywnos¢, oszczednosé
i wydajnos¢ za szczegélowe.

Definicja zawarta w ,, Podreczniku kon-
trolera” odwotuje sie do kategorii poza-
prawnej: zasad efektywnego gospodaro-
wania. Pozaprawng nature gospodarnosci
akceptuje tez orzecznictwo NIK. Na przy-
ktad w 2015 r. Komisja Rozstrzygajaca
podkreslila, ze wyznacznikiem w kontroli

%2 Standardy ISSAI 100..., op. cit., s. 79.

nie byly przepisy ustawy, za$ oceniajac obo-
wigzujace procedury wewnetrzne, brano
pod uwage kryterium gospodarno$ci®.
W wystapieniach pokontrolnych Izba
zdecydowanie czesciej operuje stowami
,skuteczno$¢” oraz efektywno$¢”, anizeli
,gospodarnosc”.

Bledem byloby uleganie pokusie auto-
matycznego kwalifikowania wypowie-
dzi NIK o skutecznosci i efektywnosci
jako sformutowanych na podstawie kry-
terium gospodarnosci, poniewaz bywaja
one oparte réwniez na kryterium rzetel-
nosci. Na przyktad w wielu wystapieniach
jest mowa o nieskutecznej kontroli zarzad-
czej, w zwigzku ze stwierdzonymi niepra-
widlowosciami, czemu rzadko towarzyszy
wykazanie przez NIK jakiejkolwiek konota-
cji ekonomicznej. Stojac w obliczu proble-
mu metodycznego, przyjrzalem sie blizej
samym nieprawidfowo$ciom zawartym
w wystapieniach pokontrolnych. Okazalo
sie, ze kryterium gospodarnosci stanowi
bezsporna podstawe dla okoto 3% znich,
i to biorac pod uwage nieliczne przypadki
uzycia oszczedno$ci i skutecznosci w zna-
czeniu ekonomicznym.

Wyniki moich badan sktaniaja do przy-
puszczenia, ze Izba formuluje corocznie
nie wiecej niz 300 zarzutéw na podstawie
kryterium gospodarno$ci. Nie jest to licz-
baimponujaca jak na straznika grosza pu-
blicznego, ktéry kazdego roku stwierdza

8 J. Ptoskonka: Metodyczne aspekty stosowania systemu zapewnienia jakosci, ,Przeglad Metodyczny”

nr2/2015,s.113.

64 Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w NIK z 23.11.2015 (materiat nieopublikowany).
W innej uchwale Komisja napisata o nakazach postepowania wynikajacych z przepisu prawa, regut gospodar-
nosci, rzetelnosci lub celowosci: uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w NIK z 14.9.2016

(materiat nieopublikowany).
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Rysunek 1. Wystapienia pokontrolne NIK z lat 2014-2015, w ktorych znajduje sie
przynajmniej jedno odniesienie do gospodarnosci, efektywnosci, skutecznosci,

rzetelnosci i celowoséci (w %)
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Zrédto: Badania wiasne autora®.

okoto dwanascie tysiecy nieprawidtowosci.
Przyczyna owej wstrzemiezliwosci moze
wynika¢ z tego, ze kontrolerzy preferuja
stwierdzanie nieprawidlowosci na podsta-
wie kryterium legalnosci®, cojest o tyle ta-
twiejsze, ze obecnie wiele podmiotéw znaj-
dujacych sie w obszarze zdolnoéci kontrol-
noprawnej NIK® obowiazuje jakis przepis
prawny nakazujacy gospodarne zarzadzanie
majatkiem, czy tez postepowanie uznawa-
ne za gospodarne®®. Nawiasem mdwiac,
takie nastawienie kontroleréw jest zbiezne
ze stanowiskiem doktryny, ktéra uwaza,

Skutecznosé

.

Celowosé

Rzetelnos¢

ze gdy nakaz zachowania gospodarnosci
(a takze pokrewnych jej pojec) okreslony
zostal expressis verbis w aktach norma-
tywnych, kontrola odbywa sie z punktu
widzenia legalnosci®. Poglad ten jest nie-
watpliwie zgrabny, niemniej skutkuje mar-
ginalizacja kryterium gospodarnoscii czyni
je wrecz anachronicznym. Gdyby moca
jakiej$ ustawy wszystkie podmioty zostaty
wprost zobowigzane do zachowania go-
spodarnos$ci, wéwczas konstytucyjnego
kryterium gospodarnosci nie datoby sie
w ogdle zastosowac.

% Proba objatem 220 wystapien pokontrolnych. Przez ,,odniesienie” mam na mysli wystepowanie przynajmniej
jednego stowa, niezaleznie od kontekstu jego uzycia.

Na istnienie tego zjawiska zwrdcit uwage J. Dziadon [w]: Praktyczne aspekty stosowania kryteriéw kontroli
wykonania zadan, ,Przeglad Metodyczny” nr2/2010, s. 18-19.

Zdolnos¢ kontrolnoprawna to prawna mozliwosci nawiazywania, ksztattowania oraz wygaszania przez NIK
stosunku kontrolnoprawnego z podmiotem kontrolowanym.

Np. art. 44 ust. 3 ustawy z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, ze zm.).
Ekspertyza prawna..., op. cit., s. 23-24, 28. Eugeniusz Ruskowski uwaza, ze ,(...) zaréwno gospodarnos¢,
jak rzetelno$¢ oraz celowos$¢ maja czesto swoje odbicie w przepisach prawa i wéwczas kontrola legalnosci
oznacza jednoczesnie kontrole z punktu widzenia pozostatych kryteriéw”: Ekspertyza na temat..., op. cit.,
s. 66. Zob. tez R. Padrak: Postepowanie..., op. cit., s. 46-47.
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Uwazam, ze nalozenie przez jakis akt
prawny obowigzku zachowania gospo-
darnosci nie powinno przesadzac o tym,
ze kontrola jego realizacji bedzie automa-
tycznie kwalifikowana jako oparta na kry-
terium legalno$ci. W istocie bowiem wiek-
sz0$¢ norm prawnych nakazujgcych zacho-
wanie gospodarnosci (i jej pochodnych)
ma status nie norm zwyktych, ale zasad
prawa. Jest to réznica znaczaca. Zasady
mozna pozna¢ m.in. po tym, ze maja na-
ture nakazu optymalizacyjnego. Wezmy
na przyktad ustawe o instytutach badaw-
czych’!, ktéra w art. 16 ust. 4 stanowi,
ze ,gospodarowanie mieniem instytutu
odbywa sie zgodnie z zasadami legalno-
$ci, rzetelnosci, celowosci, gospodarnosci
i oszczednodci”’?. Mamy tutaj do czynienia
zewidentnym nakazem urzeczywistnienia
gospodarnosci (jako wartosci) w stopniu
maksymalnym ze wzgledu na istniejace
mozliwosci faktyczne i prawne. Wiasnie
na badanie urzeczywistniania warto$ci go-
spodarnosci ukierunkowuje kryterium
gospodarno$ci. W konsekwencji, petni
odmienng funkcje od kryterium legal-
nosci, ktére odnosi sie do realizacji norm
zwyklych. Z tego powodu proponuje defi-
niowac kryterium kontroli gospodarnoéci
jako uprawnienie podmiotu kontroluja-
cego do ukierunkowania postepowania
kontrolnego na badanie i ocene stopnia

Rysunek 2. Nieprawidtowosci wskazane
w wystapieniach pokontrolnych NIK
z lat 2017-2018 r. na podstawie
kryteriow kontroli i pokrewnych

1% Celowos¢ 0,1% Skutecznos¢

2,5% Gospodarno$é¢ 0,1% Oszczednosé

24,4%
Rzetelnosé

71,9%
Legalnosé

Zr6dto: Badania wiasne autora™.

urzeczywistniania w dziatalnosci podmio-
tu kontrolowanego wartosci gospodarnosci,
a takze wartosci jej pochodnych. W takim
ujeciu kryterium gospodarnosci zyskuje
tozsamo$¢ i przydatnos¢.

NIK o gospodarnosci
kontrolowanych

W wyniku przeprowadzonego przeze mnie
badania na prébie wystapier pokontrol-
nych i orzecznictwa NIK wyodrebnitem
wypowiedzi Izby odnoszace sie do go-
spodarnos$ci. Dokonanie pelnej typolo-
gii wymagaloby przeprowadzenia analiz
na znacznie wieksza skale; tutaj pozwole

0 Préba objatem 260 wystapien pokontrolnych, w tym 100 z kontroli budzetu panstwa w 2017 r. W sytuaciji,
gdy w opisie nieprawidtowosci zostat podany przepis prawny, ktéry naruszono, nieprawidtowos¢ taka kwa-
lifikowatem jako sformutowana na podstawie kryterium legalnosci, chyba ze z tekstu nieprawidtowosci
wynikato co innego. Nie odnotowatem natomiast sytuacji, gdy w opisie nieprawidtowoéci odniesiono sie
jednoczesnie do dwoéch innych kryteriéw (np. celowosci i rzetelnoéci).

I Ustawa z 30.4.2010 r. (Dz.U. 22018 r. poz. 736, ze zm.).

2 Innym przyktadem jest ustawa o finansach publicznych (art. 44), z ktérego judykatura wysnuwa zasade gospo-
darnosci: por. np. wyrok NSA z 12.12.2014, sygn. Il GSK 1467/13 (wyrok odnosi sie do nieobowiazujacego
juzart. 25 ust. 3 pkt 1 ustawy o finansach publicznych, ktérego tres¢ zostata przeniesiona do art. 44 ustawy).
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sobie na zaprezentowanie przyktadéw
réznorodnosci rozumienia gospodarno-
Sci przez NIK.

Idac za rada Eugeniusza Ruskowskiego,
aby wobec trudnosci w definiowaniu kry-
terium gospodarnosci podja¢ prébe bu-
dowy katalogu zjawisk kwalifikowanych
jako niegospodarno$¢’?, najpierw skupie
sie na przypadkach niegospodarnoéci. Izba
za takie uznata m.in. dziatanie powodujace,
ze Srodki publiczne nie byly wykorzysty-
wane oszczednie i wydajnie, a poniesione
naktady byly nieadekwatne do uzyskanych
efektéw’*. Wydatek niegospodarny to wy-
datek zbedny”, zas o niegospodarnosci
wydatkowania srodkéw w zwiazku z za-
trudnieniem mozna méwié, gdy decyzje
kadrowe kontrolowanego byty nieracjo-
nalne’®. Znamiona niegospodarnosci no-
sito zaméwienie przez kontrolowanego
odptatnego wykonania pewnego opraco-
wania, a nastepnie brak zapewnienia jego
wykorzystania”’. NIK dopatrzyta sie niego-
spodarno$ci w powierzeniu dyrygowania
orkiestra dyrektorowi opery przy zastoso-
waniu stawek stanowigcych réwnowarto$¢
zatrudnienia czterech dyrygentéw, mo-
tywujac to tym, ze cele i zadania nalezy
zrealizowac przy zaangazowaniu mozliwie
najnizszej kwoty ze $rodkéw publicznych,
pozwalajacej na osiggniecie danego celu’.

73 E. Ruskowski: Ekspertyza na temat..., op. cit., s. 70.
* Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w NIK z 2.6.2015 (materiat niepublikowany).

~

Niegospodarnos$¢ moze réwnie dobrze
polega¢ na bezczynnosci. Oto w jednym
z wystapien pokontrolnych opisano nie-
gospodarno$¢ polegajaca na niepodjeciu
dziatari w celu sprzedazy samochodu stuz-
bowego w sytuacji, gdy flota pojazdéw
przekraczala liczbe przyznanych etatéw
samochodowych i nie byta w petni wy-
korzystywana’”. W ramach tego samego
tematu kontroli stwierdzono tez niegospo-
darnoé¢ polegajaca na nieuzasadnionym
przetrzymywaniu w magazynie sprzetu,
ktéry szybko starzat sie technologicznie®”.
Nie jest natomiast niegospodarne dziata-
nie podjete z daleko posunietej, nadmier-
nej ostrozno$ci podyktowanej dbatoscia
o zapewnienie jak najlepszego, zgodnego
ze sztuka i wydanymi decyzjami wykona-
nia inwestycji, efektywnego i oszczedne-
go wydatkowania srodkéw publicznych®!.
Jednak postawa nadmiernej ostroznosci
bywa czasami niewtasciwa, zwlaszcza
gdy towarzyszy jej brak rzetelnej wiedzy
kontrolowanego o realnych potrzebach do-
tyczacych srodkéw finansowych®?.

Szczegdlnie interesujace s3 te wystapie-
nia pokontrolne, w ktérych NIK sformu-
fowala pozaprawne normy postepowania
niezbedne do urzeczywistnienia gospo-
darnosci. Na przyktad Prezes NIK uznat
za niegospodarne umorzenie przezjednego

7> Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w NIK z 10.3.2015 (materiat niepublikowany).

76 Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w NIK z 15.5.2015 (materiat niepublikowany).

77 Wystapienie pokontrolne Departamentu Srodowiska NIK z 22.1.2018 (KSI.410.006.02.2017), s. 18—19.
8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK we Wroctawiu z 12.3.2018 (LWR.410.001.03.2018), s. 6-7.

7 Wystapienie pokontrolne Wiceprezesa NIK z 20.6.2018 (KAP411.004.01.2017), s. 6-7.

80 Wystapienie pokontrolne Departamentu Administracji Publicznej NIK 2 8.5.2018 (KAP.411.004.05.2017), s. 14-15.
81 Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w NIK z 10.3.2015 (materiat niepublikowany).

82 Wystapienie pokontrolne Prezesa NIK z 25.4.2018 (KAP.410.001.06.2018), s. 14-15.
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z ministréw nalezno$ci uczelni wynika-
jacej z wydatkowania przez nig dotacji
celowej niezgodnie z przeznaczeniem.
Decyzja ministra o umorzeniu byta oparta
naupowaznieniu ustawowym, ktérego NIK
nie kwestionowata. Niegospodarno$¢ wy-
nikata natomiast z naruszenia kilku poza-
prawnych norm postepowania, do ktérych
naleza: wyja$nianie w sposéb zrozumiaty
i czytelny motywdéw umorzenia; respek-
towanie warto$ci wspdlnych dla catego
spoleczefistwa, tj. m.in.: sprawiedliwo-
$ci, réwnosci, bezpieczefistwa, zaufania
obywateli do organéw wiladzy; uwzgled-
nianie dobrej sytuacji uczelni; zachowa-
nia dotychczasowej praktyki odmawiania
umorzenia tego rodzaju nalezno$ci; prze-
ciwdziatanie negatywnym skutkom wobec
budzetu pafistwa, tzn. unikanie ryzyka,
ze inne uczelnie, ktére otrzymaty dotacje
celows na inwestycje i wydatkuja ja nie-
zgodnie z przeznaczeniem, beda sktada¢
whnioski 0 umorzenie i mogg otrzymac de-
cyzje o umorzeniu nalezno§ci®.
Wystgpienia pokontrolne s3 tez zré-
dtem ciekawych informacji o warunkach,
w ktérych sa urzeczywistniane wartosci
pochodne od gospodarnosci. Na przyktad

naruszajace zasady oszczednego wydatko-
wania i racjonalnego planowania wydat-
kéw publicznych moze by¢ regulowanie
zobowiazat z wyprzedzeniem w stosunku
do terminu ptatnosci®. Z kolei za racjonal-
ny mozna uzna¢ wydatek, jesli m.in. od-
zwierciedla optymalny pod wzgledem
ekonomicznym i technicznym sposéb
wykonania zadania lub osiggniecie celu®.

NIK postuguje sie kryterium gospodar-
nosci zaréwno w odniesieniu do §rodkéw
krajowych, jak i unijnych®®, wypowiada
sie niekiedy takze o potencjalnych skut-
kach braku gospodarnosci®’, czy nawet
o ryzyku poniesienia niegospodarnych
wydatkéw®®, Stwierdzeniu niegospodar-
noSci na ogdt towarzyszy podanie kon-
kretnego wymiaru pienieznego, cho¢ nie
jest to regula®. Przykladem jest wystapie-
nie pokontrolne Delegatury w Katowicach,
w ktérym sformutowano nieprawidlowos¢
stwierdzajac, ze brak zastosowania rozwig-
zafi ustawy — Prawo zaméwien publicznych
przy realizacji dostaw i nabywaniu ustug
potencjalnie prowadzi réwniez do braku
gospodarnoéci, przy czym wobec braku za-
stosowania tej ustawy ,,cena $wiadczonych
ustug nie zostata zweryfikowana rynkowo,

8 Wystapienie pokontrolne Prezesa NIK z 10.4.2018 (KNO.410.001.05.2018), s. 15-16.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK we Wroctawiu z 26.3.2018 (LWR.410.001.16.2018), s. 18-19.

5> Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK we Wroctawiu z 12.3.2018 (LWR.410.001.03.2018), s. 6-7.

% Np. ,W toku opisanych powyzej dziatarn kontrolnych stwierdzono, ze z wyjatkiem wymienionych ponizej nieprawidto-
wosci wydatki budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich zostaty poniesione z zachowaniem zasad gospoda-
rowania $rodkami publicznymi, w sposdb celowy i gospodarny, a sprawozdania prawidtowo sporzadzone i terminowo
przekazane”: wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Opolu z 26.3.2018 (LOP410.001.02.2018), s. 3.

87 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Katowicach z 8.5.2015 (LKA-4101-040-03/2014), s. 20 oraz uchwa-
ta Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w NIK z 6.7.2015 (materiat niepublikowany).

8 Wystapienie pokontrolne Departamentu Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK z 20.2.2018
(KGP.410.008.01.2017), s. 7; Informacja o wynikach kontroli pt. Wydatki spétek z udziatem Skarbu Paristwa
na dziatalno$¢ sponsoringowa, medialna i ustugi doradcze z 9.8.2018 (172/2017/P/17/021/KGP), s. 7.

8 W Izbie co prawda na biezaco monitoruje sie finansowe rezultaty kontroli, niemniej moga one by¢ uzyski-
wane na podstawie wszystkich czterech kryteridw.

»
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co moglo doprowadzi¢ do braku konku-
rencyjnosci ekonomicznej stawek, jakimi
byta obcigzana Spétka”™.

Warunek gospodarnosci
a gospodarnosc rezultatu dziatania

Uwazam, ze niegospodarno$¢ nie zawsze
musi mie¢ wymiar pieniezny, cho¢ niektérzy
kontrolerzy maja odmienne opinie. Zdarzaja
sie niekiedy sytuacje, gdy zwymiarowanie
finansowe jest po prostu niemozliwe. Nalezy
odrézni¢ niegospodarnosé jako pewna na-
ganng postawe (tworzaca warunki niegospo-
darnosci) i niegospodarnos¢ jako ewentualny
niepozadany skutek finansowy takiej posta-
wy. Gospodarnos¢ jako postawa/warunek
przypomina legalno$¢ oraz rzetelnos¢ po-
stepowania i czasami trudno je odréznic®'.

Rzetelnos¢ jest integralng czescig posta-
wy gospodarnosci. Trudno uznac za do-
brego gospodarza kogos, kto na przyktad
nierzetelnie przygotowat proces pozyska-
nia majatku, albowiem nie sporzadzit ana-
lizy dotyczacej ekonomicznego uzasad-
nienia zaangazowania srodkéw finanso-
wych wmajatek niebedacy jego wlasnoscia,
w tym potencjalnych korzysci z tego tytu-
tu?2. Wyobrazmy sobie, ze zbiegiem oko-
licznosci dziatanie tego podmiotu okazato
sie ekonomicznie korzystne. Nie zmienia
to faktu, ze zarzadzanie majatkiem odby-
walo sie w warunkach niegospodarnych.

Dobry gospodarz podejmuje decyzje po-
siadajac uprzednie gruntowne rozeznanie
ich potencjalnych konsekwencji. Jak bo-
wiem inaczej mogliby$my oceni¢ podmiot,
ktéry na przyktad zdotal pomnozy¢ posia-
dane srodki publiczne w kasynie?** Te spo-
strzezenia prowadza do wyodrebnienia
nastepujacych wariantéw w ramach go-
spodarnosci pomiedzy warunkiem a skut-
kiem:

1. Dzialanie w warunkach gospodarnych
moze mie¢ skutek: gospodarny; niegospo-
darny; nieznany.

2. Dzialanie w warunkach niegospodar-
nych moze mie¢ skutek: gospodarny; nie-
gospodarny; nieznany.

Pierwszy przypadek jest najprostszy:
dzialanie w warunkach gospodarnosci
skutkuje gospodarnym rezultatem. Drugi
opisuje sytuacje, gdy pomimo stworze-
nia warunkéw gospodarnego dzialania
osiagnieto skutek niegospodarny (np. za-
kupiono jaki§ produkt z odpowiednim
rozeznaniem potrzeb i oferty rynkowej,
niemniej z powodéw niezaleznych od kon-
trolowanego — na przyktad niemozliwej
do przewidzenia zmiany prawa — zakup
okazat sie niepotrzebny). Trzeci wariant
to sytuacja, w ktérej podmiot kontrolujacy
nie jest w stanie ustali¢, jaki byt ekonomicz-
ny skutek dzialania (na przyktad z powodu
zbyt wielu czynnikéw, ktére nalezatoby

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Katowicach z 8.5.2015 (LKA-4101-040-03/2014), s. 20-21.
Zastrzezenie zgtoszone do tej nieprawidtowosci zostato oddalone w uchwale Zespotu Orzekajacego Komisji
Rozstrzygajacej w NIK z 6.7.2015 (materiat niepublikowany).

Skutkow finansowych mozna by sie dopatrzy¢ w kazdym naruszeniu normy prawnej. W skrajnym podejéciu,
konsekwencje ekonomiczne dostrzec mozna nawet w takich naruszeniach prawa, jak wydanie decyzji ad-
ministracyjnej na podstawie dowodow, ktére okazaty sie fatszywe, w wyniku czego organ musiat ponownie
rozpatrze¢ sprawe (tutaj skutkiem finansowym jest koszt dziatania administracji).

Por. wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie (LOL.411.003.01.2017), s. 14-15.

% Oczywiécie zaktadajac, ze takie dziatanie nie bytoby prawnie zabronione.

9

9.

N
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uwzgledni¢). Czwartg i pigta sytuacje
opisatem wczeéniej. Ostatni przypadek
zilustruje nastepujaco: podmiot posiada-
jacy prawny obowiazek wspierania $rod-
kami publicznymi pewng grupe benefi-
cjentéw nie weryfikuje, czy kierowane
wsparcie finansowe rzeczywiScie w ca-
fosci trafia do tej grupy i takze kontrolerzy
nie sa w stanie tego ustali¢™.

Zglebiajac problematyke gospodarnosci
pod katem rezultatu mozna by wyréznic:
gospodarnoé¢ oznaczalng (gdy mozna roz-
strzygnad, czy rezultat dziatania byt gospo-
darny) oraz nieoznaczalng (gdy nie mozna
tego rozstrzygnad). Z kolei gospodarnosé
nieoznaczalna dzieli sie na trwale nieozna-
czalng (gdy nigdy nie mozna ustali¢, czy
rezultat danego dzialania jest gospodarny)
oraz na gospodarno$¢ przejéciowo nieozna-
czalna (gdy nie mozna w danym momen-
cie ustali¢, czy rezultat danego dziatania
jest gospodarny).

Stwierdzenie gospodarnosci rezul-
tatu moze mie¢ charakter zmienny.
Wyobrazmy sobie, ze pewien minister
zawart z danym przedsiebiorca umowe
o dostarczanie kawy dla pracownikéw
ministerstwa (1000 oséb) przez 2 lata
za taczng kwote 1 mln zt. Nie bylto ku
temu przeszkdd prawnych, za$ mini-
ster wybral najtanisza oferte na rynku®.
W umowie przedsiebiorca zobowigzat
sie do zapewnienia dwéch stanowisk ob-
stugujacych pracownikéw ministerstwa

w godzinach ich pracy. Nie miat jednak
obowigzku monitorowania liczby wyda-
nych kaw. Rzeczywista cena jednostkowa
kawy zalezy od liczby obstuzonych pra-
cownikéw, a gospodarno$¢ w odniesieniu
do tej umowy — w rozumieniu rezulta-
tu — zmienia sie wraz z czasem. Mozna
stwierdzi¢, ze umowa zostala zawarta
w warunkach niegospodarnosci, albo-
wiem minister nie zadbal, zeby wybrana
forma zapewniania kawy byla najtarisza
z mozliwych (np. w stosunku do zakupu
kawomatéw). Dobry gospodarz nie za-
warlby takiej umowy. Przy braku obo-
wigzku monitorowania liczby wydanych
kaw, nie bedzie mozna nigdy ustali¢ kosztu
pojedynczej kawy i w efekcie stwierdzi¢
ekonomicznej zasadnosci zawarcia umowy.
Gdyby jednak monitoring byt przypadko-
wo prowadzony (przedsiebiorca na wlasne
potrzeby zapisywat liczbe wydanych kaw),
woéweczas otwieraltaby sie mozliwo$¢ po-
réwnania warunkéw umowy zinnymi wa-
riantami. Nawet jesli obliczenia wskazy-
walyby, ze wydatek okazat sie gospodarny
(z punktu widzenia rezultatu), to nadal byt
on niegospodarny pod wzgledem warun-
kéw. Powiedzielibysmy wéwczas, ze pod-
miot kontrolowany wydatkowat 1 mln zt
w warunkach niegospodarnych, cho¢ caty
wydatek byt gospodarny.

W powyzszym przykladzie ostateczne
rozstrzygniecie, czy rezultat dziatania byt
gospodarny moze nastapic po zakoriczeniu

% Por. np. wyniki kontroli przedstawione w informacji NIK pt. Wspieranie przedsiebiorczosci przez regionalne
fundusze poreczeniowe i pozyczkowe z 24.7.2017 (7/2017/P/16/060/LBY), np. s. 7.

% Przyktad inspirowany kontrola NIK nr P/18/001 pt. Wykonanie budzetu paristwa w 2017 r. Bankowa obstuga
budzetu parnstwa oraz wykonanie planu finansowego Narodowego Banku Polskiego w 2017 r., w tym wybra-

nych kosztéw Narodowego Banku Polskiego w 2017 r.
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obowigzywania umowy (tj. po dwéch la-
tach). Kontrola podjeta wczesniej moze
nie pozwoli¢ na definitywne rozstrzygnie-
cie. Na przyklad prog gospodarnosci zostat
przekroczony po uptywie 16 miesiecy
od zawarcia umowy, za$ kontrola odby-
fa sie w 13 miesiacu jej obowigzywania.
W takiej sytuacji NIK mogtaby wypo-
wiedzie¢ sie jedynie co do prawdopodo-
biefistwa gospodarnosci/niegospodarno-
$ci na podstawie analiz dotychczasowych
tendencji®®. Inaczej byloby, gdyby prég
gospodarno$ci/niegospodarnodci zostat
przekroczony przed kontrola i zadne przy-
szle zdarzenia nie mogtyby juz na niego
istotnie wptynac.

Zmienno$¢ gospodarnosci moze by¢ jesz-
cze bardziej dynamiczna. Pewna uczel-
nia pozyskata $rodki publiczne na zakup
sprzetu likwidujacego bariery architekto-
niczne dla niepelnosprawnych®”. Nabyta
za nie podno$nik schodowy, a wiec wy-
datkowata wsparcie na urzadzenie zgodnie
zprzeznaczeniem. Kontroler ustalitjednak,
ze podnosnik zamontowano w budynku po-
miedzy pierwszym pietrem a drugim, pod-
czas gdy na pierwsze prowadzily schody.
W tej sytuacji niepelnosprawni nie mieli
realnej sposobnosci skorzystania z pod-
no$nika, a wiec w konsekwencji wydatek
nie mogt stuzy¢ celom, dla ktérych zostat
poniesiony. Z punktu widzenia naktadéw
i efektéw byt to zakup niegospodarny,

podobny do przytoczonego wczeéniej
przyktadu przetrzymywania w magazy-
nie sprzetu komputerowego. Jako niego-
spodarnie wydatkowang mozna by uzna¢
cala kwote: zakupu, montazu oraz utrzy-
mywania podnos$nika. Na przeszkodzie sta-
nelo to, ze rektor uczelni wskazat, iz osoby
niepelnosprawne mialy dostep do pierw-
szego pietra dzieki stosownemu podjaz-
dowi. W tej sytuacji wydatek wydaje sie
juzgospodarny”®. Kontroler zweryfikowat
to wyjasnienie i ustalil, ze niepetnospraw-
ni mogli korzysta¢ z podjazdu, ale tylko
w poniedziatki i wtorki, poniewaz jedy-
nie w te dni drzwi do budynku od stro-
ny podjazdu byly otwarte. Jak wobec
tego rozstrzygnac o gospodarnosci zaku-
pu i ja zwymiarowac? Przyklad ten wy-
myka sie dychotomicznemu podziato-
wi na gospodarny i niegospodarny. By¢
moze po prostu wydatek byt gospodarny
w poniedziatki i wtorki, za§ w pozostate
dni robocze takiego waloru nie posiadat?
Czy mozna powiedzie¢, idac tym tropem,
ze uczelnia zapewnita gospodarnosé jedy-
nie w 40% czasu, w ktérym urzadzenie
powinno by¢ gotowe do uzycia?

Jak juz byta mowa, gospodarno$¢ jest war-
toscig urzeczywistniajaca si¢ w postawie
dobrego gospodarza. Ustalanie tresci poza-
prawnych norm postepowania nie jest tatwe,
dlatego w wypadku trudnosci warto zada¢
sobie pytanie: jak zarzadzatbym swoimi

% W artykule nie poruszam kwestii wtasciwej postaci prawnej omawianych wypowiedzi NIK (tj. jako oceny,
opisu stanu faktycznego, nieprawidtowosci, itd.).

97 Przyktad inspirowany kontrola NIK nr P/18/087 pt. Realizacja przez uczelnie akademickie i zawodowe obo-
wiazku stworzenia niepetnosprawnym studentom i doktorantom warunkdw do pefnego udziatu w procesie
ksztatcenia i w badaniach naukowych.

% Abstrahuje tutaj od poréwnywania kosztéw innych mozliwych form zapewnienia dostepu do budynku oso-
bom niepetnosprawnym.
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wlasnymi pieniedzmi (zasobami), gdybym
chciat osiggnac ten sam cel? Z duzym praw-
dopodobiefistwem odpowiedz bedzie do-
brym drogowskazem. Wyobrazmy sobie
kontrole gminy, w ktérej badamy gospodar-
no$¢ budowy i utrzymania placéw zabaw.
Ustalamy, ze jeden z nich zostal zgodnie
z prawem ulokowany na terenie zalewo-
wymiwkrétce po oddaniu do uzytkowania
zniszczyta go powddz. Czy nieubezpiecze-
nie przez gmine tego miejsca na wypadek
powodzi uznamy za postawe gospodarng,
bo oszczedna??® W przypadku braku regu-
lacji prawnych, ustalenie wzorca gospodar-
nego dziatania bedzie wymagato przemy-
$lenia, czy dobry gospodarz ubezpieczylby
plac zabaw w takich samych okolicznosciach
(tj. lokalizujac go na terenie zalewowym).
Trzeba przy tym oddzieli¢ wiedze o pdz-
niejszych zdarzeniach (powodzi), ponie-
wazzwykle wyciggamy wnioski z popetnio-
nych bledéw. Jezeli dojdziemy (kolegialnie)
do rozstrzygniecia, wéwczas stanie sie ono
uprawnionym standardem gospodarnosci.
Na marginesie zauwazmy, ze gdyby ubez-
pieczenie obiektu na terenie zalewowym
zostalo uznane za wymdg gospodarnodci,
to sam fakt nadejscia powodzi miatby juz po-
mniejsze znaczenie. Co wiecej, kontrolujac
plac zabaw na terenie zalewowym w innej
gminie, ktdrej nie nawiedzita pow6dz, na-
lezaloby — analogicznie — stwierdzi¢ nie-
gospodarnos¢, tyle ze ze szkoda potencijal-
ng'%. Z drugiej strony, nie nalezy popada¢
w skrajnosci i oczekiwaé, ze gminy beda
sie ubezpieczaly na wypadek wszystkich

mozliwych zdarzef, w tym tych mato praw-
dopodobnych (np. od uderzenia meteory-
tu). Wrecz odwrotnie — ponoszenie kosztéw
takiego ubezpieczenia mogloby tez nosi¢
znamiona niegospodarno$ci.

Gospodarnosc jest nakazem optymali-
zacyjnym. Organizowa¢ warunki gospo-
darnego dziatania mozna jednak w nie-
skoficzonos¢, gdyby nie konieczno$¢
jednoczesnego urzeczywistniania ta-
kich wartosci, jak sprawno$¢ czy termi-
nowo$¢. W podanym wyzej przykladzie
placéw zabaw opozycyjne wzgledem siebie
sa warto$ci przezornosci (unikanie szkéd)
oraz oszczednoéci. Obowiazkiem podmiotu
kontrolowanego jest wywazenie tych war-
tosci, za§ NIK kontroluje, czy dokonano
tego w sposéb optymalny. Gospodarno$¢
podlega w zwiazku z tym stopniowalnosci,
ztym ze nie na poziomie wypowiadania sie
przez NIK o poszanowaniu pozaprawnych
norm postepowania (tu stwierdza sie pra-
widlowosci badz nieprawidlowosci), lecz
na poziomie oceny stopnia jej urzeczywist-
nienia w dziatalnosci podmiotu kontrolowa-
nego (tj. uwzgledniajac wage prawidlowych
i nieprawidlowych dziatan).

Podsumowanie

Wokét stosowanego przez NIK kryte-
rium gospodarno$ci narosto wiele mitéw.
Nierozwigzane wcigz watpliwosci doty-
czace rozumienia gospodarnos$ci podsycaja
nieufnos$¢ i sktaniajg niektérych przed-
stawicieli doktryny do gloszenia postu-
latu stosowania tego kryterium kontroli

9 Zaktadamy, ze nie byto prawnego obowiazku ubezpieczenia.
100 Przyktad inspirowany kontrola NIK nr P/17/024 pt.: Utrzymywanie przez gminy obiektéw wybudowanych

w ramach programu Moje Boisko — Orlik 2012.
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Leszek Murat

na zasadzie najbardziej koniecznych wy-
jatkéw!'®! lub wrecz odejscia od niego'®?.
Tymczasem kryterium gospodarnosci
posiada istotny walor pozaprawnosci,
ktéry odpowiednio wykorzystany moze
przyczynic sie do znaczacego poglebie-
nia opisu kontrolowanej rzeczywistosci.
Podczas kontroli warto wiecej uwagi po-
$wiecac problematyce warunkéw gospoda-
rowania i poszukiwac optymalnego sposo-
bu prezentowania wynikéw tych ustalen.
W artykule przedstawilem propozycije,
ktére, mam nadzieje, moga przyczyni¢
sie do uporzadkowania fragmentu wie-
dzy o gospodarnosci.

Znajdujemy sie obecnie w momen-
cie przetlomowym: albo kryterium

gospodarnoéci stanie sie anachroni-
zmem, albo odzyska nalezne miejsce, réw-
niezw praktyce kontrolerskiej. Kryterium
gospodarno$ci ma przed sobg obiecuja-
ce perspektywy, zwlaszcza z punktu wi-
dzenia aksjologii. Dostrzeze je kazdy, kto
w podejéciu do spraw ekonomicznych i fi-
nansowych przyjmie ostrzezenie Janusza
Nagérnego i bedzie sie starat unika¢ btedu
ekonomizmu, manifestujacego sie w for-
malnym stosowaniu prawidet ekonomicz-
nych!®,

dr LESZEK MURAT
Delegatura NIK w Bydgoszczy

101 Krystyna Pawtowicz zauwazyta, ze wobec rozbieznoéci interpretacyjnych dotyczacych kryteriow kontroli,
NIK stworzyta wtasne wewnetrzne definicje na uzytek podlegtych delegatur: ,Nie ustawa wiec okreséla kry-
teria wtadczych dziatan kontrolnych wobec przedsiebiorcow, lecz robocze wskazéowki centrali NIK i sami
inspektorzy”. Autorka postuluje stosowanie gospodarnoéci na zasadzie najbardziej koniecznych wyjatkéw,
poniewaz oceny wedtug tego kryterium moga narusza¢ wolno$é¢ decyzji gospodarczych i interesy kontrolo-

wanego przedsiebiorcy: Sadowa..., op. cit., s. 44-45.

102 A, Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli w Konstytucji, ,Kontrola Panstwowa”, nr 2/1995, s. 8.

103 Nie jest jednakze tatwo dokona¢ oceny dziatalno$ci organéw i instytucji panstwowych w duchu tej szerzej
(i gtebiej) rozumianej gospodarnoéci. Zapewne fatwiej bytoby tego typu dziatalno$¢ oceni¢ pozytywnie,
to znaczy zauwazy¢, ze to dziatanie prowadzito do okreslonych oszczednosci. Natomiast znacznie trudniej
bytoby sformutowaé¢ w tym duchu konkretny zarzut niegospodarnosci”: J. Nagorny: Interpretacja 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. 12.

Artykut przedstawia poglady Autora.
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postepowanie kontrolne, niegospodarnos¢

Key words: economy, audit criterion, management of public funds, audit proceedings,

mismanagement

28 KONTROLA PANSTWOWA

- 1332 -



