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Gtos w dyskusiji

Czy ustawa — Prawo przedsiebiorcow
ogranicza kompetencije kontrolne NIK

Intencja pomystodawcéw ustawy — Prawo przedsiebiorcéw z 2018 r.
bylo objecie jej regulacja jak najszerszej grupy organéw, ktére maja
kompetencje do kontrolowania dziatalnosci gospodarczej. W odnie-
sieniu do Najwyzszej Izby Kontroli intencja ta nie zostata jednak
spetniona. Kontrola NIK ma bowiem charakter pafistwowej, a nie ad-
ministracyjnej i jest najczesciej prowadzona na rzecz Sejmu uprawnio-
nego do takiego odpowiedniego ksztaltowania planu pracy Izby, aby
ta realizowata jego propozycje kontroli sprawowanej wobec wtadzy
wykonawczej. Zastosowanie rezimu przewidzianego w rozdziale 5
Prawa przedsiebiorcéw istotnie ograniczytoby mozliwos$¢ realizacji
przez Sejm jego funkcji kontrolnej. Zaklécaloby model réwnowagi
wladz w relacji legislatywy i egzekutywy, przewidziany w Konstytu-
cji RP — odpowiednio ksztaltujac wtasne dziatania w zakresie kontroli
administracyjnej. Wtadza wykonawcza mogtaby wéwczas bardzo ta-
two uniemozliwi¢ Sejmowi kontrole przedsiebiorcéw w istotnym dla
funkcjonowania pafistwa obszarze korzystania przez nich z mienia
pafistwowego lub komunalnego, pomocy publicznej, czy wywiazywa-
nia sie z obowigzkéw o charakterze finansowym.

ARTUR NOWAK-FAR
ustawy z 6 marca 2018 r. Prawo przed-

siebiorcéw! (dalej UPP) maja zastosowa-

Cel i zakres artykutu nie przy realizowaniu przez Najwyzsza
Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, Izbe Kontroli jej kompetencji kontrolnych
czy ograniczenia wynikajace z przepiséw wobec przedsiebiorcéw?

! Dz.U. 2018 poz. 646, ze zm.
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Kwestia jest na tyle wazna, ze przykula
juzuwage badaczy. Najpelniej do zagadnie-
nia bedacego przedmiotem tego artykutu
odniesli sie autorzy, ktérzy swoje stano-
wiska opublikowali na famach , Kontroli
Paristwowej”. Co ciekawe, zaprezentowa-
li w istotnym stopniu rozbiezne punkty
widzenia.

I tak, Rafal Padrak w swoim opracowa-
niu? podkreslit, ze wejscie w zycie UPP
istotnie ograniczylo kompetencje kontrolne
Najwyzszej Izby Kontroli wobec przed-
siebiorcéw. Uzasadnit stanowisko tym,
ze ograniczenie kompetencji kontrolnych
organéw wladzy publicznej w ujeciu usta-
wy (do grupy ktérych nalezatoby — jego
zdaniem — zaliczy¢ takze NIK) byto zasad-
nicza intencja prawodawcy, ktéry chciat
przez to wzmocnic¢ konstytucyjnie uznana,
ale majacg uzasadnienie jako prawo pod-
stawowe, zasade swobody dziatalnosci go-
spodarczej. R. Padrak podkreslit réwniez,
ze w tym kontekscie UPP jest swoistg ko-
dyfikacja sposobu wykonywania tej zasady
takze kiedy dochodzi do kontaktéw przed-
siebiorcéw z organami wladzy pafistwo-
wej. Z uwagi na ten szczegdlny charakter
ustawy, dotyczy ona takze NIK, cow kon-
sekwencji powoduje objecie kontroli pro-
wadzonych przez [zbe rezimem ogranicza-
jacym ustanowionym przez UPP. Za takim
whnioskiem przemawia¢ ma takze wola,
wyrazona przez projektodawcéw w do-
kumentach przygotowawczych, zwlaszcza
w ,Uzasadnieniu”3 do ustawy.

kontrola i audyt

Zupehnie inny poglad zaprezentowata
Elzbieta Jarzecka-Siwik*. Podkreslita,
ze — wbrew intencjom inicjatoréw UPP
—nowa regulacja nie zmodyfikowata ani za-
kresu, ani sposobu wykonywania kom-
petencji Najwyzszej Izby Kontroli wobec
przedsiebiorcéw. Przyjecie odwrotnej
tezy powodowaloby istotne niesp6jnosci
w systemie prawnym, ktére nie mogly by¢
przez racjonalnego prawodawce zaakcepto-
wane. W szczegélnosci UPP podwazytaby
konstytucyijng pozycje NIK jako naczel-
nego organu pafistwa i ograniczyta mozli-
wos¢ wykonywania takze konstytucyjnie
i ustawowo okreslonych prerogatyw two-
rzacych konstrukcje prawng kontroli pafi-
stwowej —oinnych niz kontrola administra-
cyjna (o jakiej z pewno$cig mowa w UPP)
funkcjach, innych adresatach i innej tresci.
E.Jarzecka-Siwik uznata, ze wniosek o nie-
moznosci poddania kontroli sprawowanej
przez NIK rygorom UPP wynika z dotych-
czasowej, utrwalonej praktyki stosowania
wczesniej obowiazujacych regulacji do-
tyczacych ograniczen kontroli organéw
wladzy publicznej wobec przedsiebiorcéw.

Cele ustawy a kontrola
dziatalnosci gospodarczej

Istotng kwestig jest, ze zagadnienie ogra-
niczenia kontroli nie zostato poruszone
w preambule UPP. Sa w niej za to wyraz-
ne odniesienia do zasady wolnosci dzia-
lalnosci gospodarczej oraz innych zasad
konstytucyjnych majacych znaczenie

2 R. Padrak: Podstawy prawne kontroli NIK u przedsiebiorcéw, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2018, s. 25-44.

3 Druknr2051.

4 E. Jarzecka-Siwik: Uprawnienia kontrolne NIK wobec przedsiebiorcéw, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2018,

s. 45-59.
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dla przedsiebiorcéw w wykonywanej
przez nich dzialalno$ci gospodarczej: za-
sady praworzadnosci, pewnosci prawa,
niedyskryminacji oraz zréwnowazonego
rozZwoju.

Intencje odnoszace sie bezposrednio
do kontroli dziatalnosci gospodarczej ujaw-
niono za to w ,Uzasadnieniu” do jej pro-
jektu ustawy przedstawionego Sejmowi.
Zgodnie znim, UPP miata stanowi¢ spdjne,
calosciowe i konsekwentne uregulowanie
,ogdlnych zasad oraz regut podejmowania,
wykonywania i zakoficzenia dzialalnosci
gospodarczej”®; zawiera¢ jedynie takie
rozwigzania, ktére bylyby ,rzeczywiscie
niezbedne dla instytucjonalnego wzmoc-
nienia gwarancji wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej” oraz ,dawaty przedsiebiorcom
wiarygodna i autorytatywna informacje
oich rudymentarnych prawach i obowiaz-
kach wich stosunkach z organami wtadzy
publicznej i innymi podmiotami prawa,
w tym zinnymi przedsiebiorcami oraz kon-
sumentami”®.

W kontekscie wskazanych celéw waz-
ne przepisy UPP dotycza kontroli. Te
nalezy pojmowac¢ jako forme ingerenciji
wladzy publicznej w zakres gwaranto-
wanej swobody dziatalnosci gospodar-
czej, ktérg nalezy ograniczy¢. Intencja
podmiotéw, ktére przedstawity projekt
UPP bylo, zgodnie z przygotowanym
przez nie ,Uzasadnieniem”, zapewnie-
niem, aby kontrola dziatalnosci gospo-
darczej przedsiebiorcéw byla przeprowa-
dzana na zasadach okreslonych wtasnie

5 Ibidem, s. 2.
5 lbidem.
7 Ibidem, s. 54-55.
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w tej regulacji. To implikowatoby usta-
nawianie takich ram kontroli przez UPP,
ktére musiatyby by¢ stosowane w zachowa-
niem zasady pierwszenistwa przed innymi
regulacjami dotyczacymi tego zagadnienia.
Stad UPP miata — w intencji inicjatoréw
— wylaczac stosowanie jej przepiséw do-
tyczacych kontroli jedynie wtedy, gdyby
wynikalo to z ratyfikowanych uméw mie-
dzynarodowych albo przepiséw prawa Unii
Europejskiej’.

Ze wzgledu na pytanie, na ktére méj
artykul ma da¢ odpowiedz, moze by¢ on
zatem traktowany jako materiat zawieraja-
cy ocene tego, czy UPP istotnie osiagneta
cele przed nig postawione w kontekscie
kontroli pafistwowej i funkcjonowania
Najwyzszej Izby Kontroli.

Zasadniczg funkcja UPP, tak jak zosta-
fo to wskazane w jej art. 1, jest ,okresle-
nie zasad podejmowania, wykonywania
i zakoficzenia dziatalnosci gospodarcze;j”.
W ramach realizacji tej funkcji dotyczy ona
takze praw i obowigzkéw przedsiebiorcéw,
jak réwniez zadan organéw wladzy pu-
blicznej. W tym kontekscie przepisy UPP
dotycza réwniez kwestii kontroli. Nie ulega
watpliwosci, ze chodzi tu o kontrole ad-
ministracyjna wlasciwych organéw; wy-
maga wyja$nienia, czy UPP dotyczy réw-
niez kontroli pafistwowej.

Kontrola w rozumieniu UPP odnosi sie
do przedsiebiorcéw — do , podejmowania
[przez nich], wykonywania i zakoficzenia
dziatalnosci gospodarczej”, a z punktu
widzenia organéw kontroli, do ich zadah
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(jako organéw wtadzy publicznej) odno-
szacych sie do owej dziatalnosci (art. 1).
Do dziatalnosci os6b zagranicznych stosuje
sie natomiast przepisy art. 7-11 i rozdziatu
6 ustawy o zasadach uczestnictwa przed-
siebiorcéw zagranicznych i innych oséb
zagranicznych w obrocie gospodarczym
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®
(art. 6ust. 2 UPP).

Zgodnie zart. 7 ust. 1 pkt 4 UPP, do or-
ganéw, do ktérych odnosi sie ustawa, naleza
nie tylko te wlasciwe w sprawach dziatal-
noSci gospodarczej (tj. wspomnianym juz,
a w tym przepisie powtérzonym sformu-
fowaniem ,podejmowania, wykonywania
lub zakoficzenia” tej dziatalnosci), lecz
réwniez ,inne organy wtadzy publicznej”
(a takze — ujete oddzielnie —organy samo-
rzadu zawodowego). Oznacza to, ze prawo-
daweca staral sie szeroko okresli¢ grupe orga-
néw, ktérych dotyczy UPP, a wiec ijej rezim
kontrolny. Jednak w zwigzku zart. 1 —musza
to by¢ organy, ktérych czynnosci dotycza
realizacji zasadniczego obszaru regulacji
ustawy — tj. prowadzenia przez przedsie-
biorcéw dziatalnosci gospodarcze;.

Zatakim rozumieniem zakresu przed-
miotowego UPP przemawiaja takze te jej
przepisy, ktére dotycza konkretnych wy-
magan dotyczacych dziatai organéw wia-
dzy publicznej, o jakich mowa w jej regu-
lacji, tj. w szczegdlnosci:

* ujetych w przepisach ogdlnych (tj. w Roz-
dziale 1 UPP) zasad:

— kierowania sie zasada zaufania do przed-
siebiorcy (co ma implikowa¢ przyjmowanie
wyjSciowego zalozenia, ze dziata on zgodnie

8 Dz.U.2018r. poz. 649.
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Z prawem, uczciwie i z poszanowaniem
dobrych obyczajéw) —art. 10 ust. 1;
- rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢
przedsiebiorcy —art. 11 ust. 1;
— prowadzenia postepowan w sposéb: bu-
dzacy zaufanie przedsiebiorcéw do wladzy
publicznej, zgodnie z zasada proporcjonal-
nosci, bezstronno$ci i réwnego traktowa-
nia-—art. 12;
* ujetych w przepisach dotyczacych za-
latwiania sprawy z zakresu dziatalno$ci
gospodarczej (tj. w rozdziale 3 UPP) zasad:
— zasady wnikliwego i szybkiego dziatania
oraz postugiwania sie najprostszymi srod-
kami zatatwienia spraw z tego zakresu —
art. 27 UPP;
— wsp6ltdziatania organéw wladzy publicz-
nej ze sobg — art. 28 UPP;
— uwzgledniania interesu spoteczne-
go i stusznego interesu przedsiebiorcéw
—art. 28 UPP;
— zapewnienia sprawnosci postepowania
i adekwatnosci srodkéw —art. 28 UPP.
W kontekscie wiekszosci tych zasad wy-
raznie zaznacza sie to, ze UPP ma na celu
okreslenie standardéw kontroli administra-
cyjnej —zwlaszcza takich, ktére przesadzaja
o charakterystycznych dla tego typu kon-
troli rezultatach osiaganych przez wtadcza
ingerencje w funkcjonowanie przedsiebior-
c6w, a wiec —innymi stowy —w prowadzo-
na przez nich dzialalno$¢ gospodarcza.

Zasady kontroli w ustawie
— Prawo przedsiebiorcow

Zasad kontroli wykonywanej przez wta-
$ciwe organy wladzy publicznej w zakresie
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wyznaczonym zasadniczo przez art. 1
ustawy dotycza jej przepisy zawarte w roz-
dziale 5, tj. w art. 45-65 UPP. Z art. 45
ust. 1 UPP wynika, ze reguluje ona tylko
zagadnienie kontroli dziatalnosci gospo-
darczej przedsiebiorcéw; jednoczes$nie
przepis ten wylacza zastosowanie jej re-
zimu w przypadku, gdy zasady i tryb kon-
troli wynikaja z ratyfikowanych uméw
miedzynarodowych albo bezposred-
nio stosowanych przepiséw prawa Unii
Europejskiej.

Waznymi przepisami dookreslajacymi
zastosowanie przepisdw ustawy sa te za-
warte w ust. 2 i 3 artykulu 45 UPP,
ktére odpowiednio:

* dajg pierwszenstwo zastosowania prze-
piséw szczegdlnych dotyczacych kontroli
w zakresie nieuregulowanym w przepisach
jej rozdziatu 5;

* odwotujg sie do odrebnych przepiséw
dotyczacych okreslenia zakresu przed-
miotowego kontroli dziatalnosci gospo-
darczej oraz okreslenia organéw wtasci-
wych do ich przeprowadzania;

Ustawa — Prawo przedsiebiorcéw,
w art. 47 ust. 1 wymaga od wlasciwych
organdw, aby te — zwyczajowo — planowa-
ty i przeprowadzaty kontrole dziatalnosci
gospodarczej po dokonaniu analiz prawdo-
podobiefistwa naruszenia prawa przez pro-
wadzacych ja przedsiebiorcéw. Ustawa
ustanawia réwniez procedure wszczecia
kontroli oraz jej prowadzenia opierajaca
sie w istotnym stopniu na okreslonym spo-
sobie komunikowania sie organéw kon-
trolnych z kontrolowanymi podmiotami,

® Dz.U.z 1997 r. nr 78 poz. 483.
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a takze wyznaczeniu szczegélnego rezimu
prowadzenia kontroli, w ktérym UPP przy-
znaje przedsiebiorcom okre$lone w niej
uprawnienia.

Ustawa — Prawo przedsiebiorcéow
okresla réwniez generalne zasady ogra-
niczenia ucigzliwosci kontroli. W art. 54
ust. 1 UPP sformulowano zakaz podej-
mowania i prowadzenia wiecej niz jednej
kontroli w tym samym czasie (chyba ze za-
stosowanie majg wyjatki — m.in. ,chyba
ze ratyfikowane umowy miedzynarodo-
we albo bezposredni przepis prawa Unii
Europejskiej stanowia inaczej” — co, samo
w sobie, brzmi niejasno, by nie rzec, za-
dziwiajaco). W art. 55 UPP ustanowiono
za$ roczne limity czasu trwania kontroli
organéw u jednego przedsiebiorcy. Reguta
taznéw ma wyjatki, w tym przewidujace,
ze nie stosuje sie jej, jezeli ,ratyfikowane
umowy miedzynarodowe albo bezpo-
$rednio stosowane przepisy prawa Unii
Europejskiej stanowig inacze;j”.

Kontrola NIK

Kontrola wykonywana przez NIK jest
szczegblnym rodzajem kontroli — kontrola
pafistwowg. Stanowi o tym art. 202 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(KRP)?, w ktérym w odniesieniu do po-
jecia ,kontrola” uzyto szczegdlnego pre-
dykatu ,pafistwowa” i ktéry powierza
jej sprawowanie NIK, a przy tym ustala
zasadniczy status Izby w polskim syste-
mie instytucjonalnym: ,Najwyzsza Izba
Kontroli jest naczelnym organem kontroli
panistwowe;j”.

~ 664 -



Czy ustawa — Prawo przedsiebiorcow...

kontrola i audyt

Implikacjg przepisu art. 202 ust. 2
KRP, ktéry przewiduje, ze ,NIK podlega
Sejmowi” (formuta ta zostata powtérzo-
nawart. 1 ust. 2 ustawy o NIK'?) bylo to,
ze pierwszoplanowym adresatem wyni-
kow kontroli pafistwowej jest wlasnie
Sejm. O takiej wykladni przepisu prze-
sadza réwniez korelujacy z art. 202 ust. 2
KRP art. 204 ust. 1 pkt 3 Konstytucji,
ktéry ustanawia obowigzek NIK przedkta-
dania wtasnie Sejmowi informacji o wyni-
kach przeprowadzonych przez Izbe kon-
troli. Stusznie zatem zauwaza Andrzej
Sylwestrzak, ze ,ustrojowe zadania NIK
pozostaja w bezposrednim zwiazku
z kontrolnymi uprawnieniami Sejmu”'".
Taustrojowa wiez jest wzmocniona takze
konstytucyjnie okresSlonymi mechanizma-
mi powolywania organéw NIK, a takze wy-
korzystywania zasadniczych rezultatéw
jej pracy — wlasnie przez Sejm.

Istote kontroli pafistwowej definiuje
art. 203 Konstytucji. Okresla podmioty,
ktére podlegaja kontroli, a przy tym roz-
réznia pomiedzy tymi, ktére musza by¢
kontrolowane oraz tymi, ktére moga
by¢ kontrolowane. Dodatkowo przepis
ten wskazuje rézne kryteria kontroli,
ktére maja by¢ stosowane w odniesieniu
do tych dwu réznych grup podmiotéw.
Tak ustalone konstytucyjne ramy kontroli
przedstawia tabela 1, s. 74.

Artykut 2 ust. 3 ustawy o NIK do-
datkowo podaje nieenumeratywny ka-
talog dziatan podmiotéw gospodar-
czych (okreslanych tu réwniez mianem

10 Dz.U.z2019r. poz. 489.

,przedsiebiorcéw”), ktére moga uzasad-
nia¢ kontrole pafistwowg NIK oraz by¢
jej przedmiotem. W tym katalogu mieszcza
sie dziatania polegajace m. in. na: wykony-
waniu zadan zleconych lub powierzonych
przez pafistwo lub samorzad terytorialny,
realizacji zam6wien publicznych na rzecz
pafistwa lub samorzadu terytorialnego,
organizacji lub wykonywaniu prac in-
terwencyjnych albo robét publicznych,
dziataniu z udziatem pafnistwa lub samo-
rzadu terytorialnego, korzystaniu z mie-
nia pafistwowego lub samorzadowego,
w tym takze ze srodkéw przyznanych
na podstawie uméw miedzynarodowych,
korzystaniu z pomocy publicznej, wyko-
nywaniu zadan z zakresu powszechnego
ubezpieczenia zdrowotnego, wykonywa-
niu zobowigzan wobec pafistwowych fun-
duszy celowych oraz zobowigzan wobec
panstwa wynikajacych ze stosunkéw cy-
wilnoprawnych.

Istotny argument ujawniajacy intencje
prawodawcy nadania kontroli NIK szcze-
gblnego charakteru kontroli pafistwowe;j,
zawiera art. 3 ustawy o NIK. Przepis
ten przewiduje, ze kontrolujac podmio-
ty wymienione w art. 2 Izba ma obowia-
zek badania w szczeg6lnosci:

* wykonania budzetu panistwa,

¢ realizacji ustaw i innych aktéw prawnych
w zakresie dzialalnosci finansowej, gospo-
darczeji organizacyjno-administracyjnej.

Takie uksztattowanie kompetencji NIK
implikuje szczegdlne ukierunkowanie
calej kontroli na badanie funkcjonowania

' A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa

2006, s. 170.
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Tabela 1. Ramy prawne kontroli NIK okreslone w art. 203 Konstytucji RP i art. 2 ustawy o NIK

Podmioty objete kontrola NIK

Modalnos$¢ kontroli
(musi/moze)

Kryteria kontroli

Organy administracji rzadowej

NIK Legalnos¢

Narodowy Bank Polski musi kontrolowacd Gospodarnos¢
Panstwowe osoby prawne Celowos¢

Inne panstwowe jednostki organizacyjne Rzetelnos$¢
Organy samorzadu terytorialnego NIK Legalnos¢
Komunalne osoby prawne moze kontrolowac Gospodarnosé
Inne komunalne jednostki organizacyjne Rzetelno$¢
Inne jednostki organizacyjne NIK Legalnos¢
Podmioty gospodarcze moze kontrolowac Gospodarnosé

* jedynie w zakresie, w jakim
podmioty te wykorzystuja
majatek lub srodki panstwowe
lub komunalne oraz wywigzuja
sie ze zobowiazan finansowych
na rzecz panstwa

Inne jednostki organizacyjne i podmioty™*

NIK Legalnos¢
moze kontrolowac

Gospodarnoéé

* jezeli wykonuja one zadania
z zakresu powszechnego
ubezpieczenia zdrowotnego*

* Podstawa prawna jest tylko art. 1 ust. 4 ustawy o NIK

Zrédto: Opracowanie wiasne.

pafistwa; przez to determinuje réwniez
model kontroli Izby sprawowanej wobec
przedsiebiorcéw: kontrola co do zasady
nie stuzy korekcie ich dziatan, lecz — zba-
daniu, czy okreslone sposoby funkcjono-
wania tych podmiotéw nie s3 symptomami
dysfunkcji pafistwa.

Drugim waznym przepisem ujawniaja-
cym intencje prawodawcy nadania kon-
troli NIK szczegdlnego charakteru kontroli
panstwowej jestart. 6 ust. 1 ustawy o NIK.
Zgodnie z tym przepisem moze ona podej-
mowac kontrole z wlasnej inicjatywy oraz
musi je podejmowac¢ na zlecenie Sejmu
(lub jego organéw), a takze Prezydenta RP
oraz Prezesa Rady Ministréw. Z kontroli
zleconych oraz ,wazniejszych — NIK ma
—napodstawie art. 7 ust. 1 pkt 3-4 ustawy,
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atakze jej art. 8 — obowigzek przedstawic¢
Sejmowi (jak réwniez innym wskazanym
w tych przepisach organom pafistwa) sto-
sowne informacije.

Trzecim waznym argumentem ujawnia-
jacym intencje prawodawcy nadania kon-
troli Najwyzszej Izby Kontroli szczegdlnego
charakteru kontroli pafistwowej jest to,
ze na podstawie ustawy o NIK Izba ma sze-
reg kompetencji (rozumianych jako upraw-
nienie do dziatania a zarazem obowiazek
korzystania z tego uprawnienia), ktére po-
legaja na podejmowaniu czynnoéci, ktérych
funkcja jest inicjowanie korekty polityki
panistwa (a takze bedacych jej narzedziem
przepiséw prawnych) wtedy, gdy wyniki
kontroli wskazuja na taka koniecznos¢.
Do grupy takich kompetencji naleza:
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* kompetencje odnoszace sie do informo-
wania o materiale kontrolnym (okreslo-
nym blizej przez przepisy ustawy) Sejmu,
Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministréw,
wojewodoéw, sejmiki wojewddzkie i orga-
ny stanowiace jednostek samorzadu tery-
torialnego — zob. wspomniany juz art. 7
ust. 1 pkt 3-4, jak réwniez art. 8, art. 9);
* kompetencje odnoszace sie do inicjowa-
niazmian w systemie prawnym —w postaci:
— sygnalizowania takiej koniecznosci wlasci-
wym organom legislatywy oraz egzekutywy
majacym inicjatywe prawodawcza (gdy NIK
—napodstawie art. 7 ust. 1 pkt 5 przedktada
Sejmowi wnioski w sprawie ,rozpatrzenia
przez Sejm okreslonych probleméw zwia-
zanych z dziatalno$cig organéw wykonuja-
cych zadania publiczne”, a takze w ramach
whnioskéw i wystapieri pokontrolnych, o kté-
rych — na podstawie art. 8-9 ustawy o NIK
— Izba informuje Prezydenta RP lub Rade
Ministréw, a takze organy administracji
wojewddzkie, pafistwowe i samorzadowe
oraz organy stanowigce samorzqdu teryto-
rialnego); nalezy zwréci¢ uwage, ze w pro-
cedure tworzenia tych informacji wlaczone
sa wlasciwe naczelne lub centralne organy
panstwowe, ktérym NIK przesyta — na pod-
stawie art. 64 ustawy o NIK — przygoto-
wywane protokoty kontroli, wystapienia
pokontrolne i informacje o wynikach kon-
troli, w celu umozliwienia im przedstawie-
nia wlasnego stanowiska — wnioskéw kiero-
wanych na podstawie art. 11 ustawy o NIK
do Trybunatu Konstytucyjnego o stwier-
dzenie zgodnosci wskazanych aktéw praw-
nych z Konstytucja albo z ratyfikowanymi
na podstawie ustawy umowami miedzyna-
rodowymi, albo rozporzadzen z ustawami.
O szczegdlnym charakterze kontroli pai-
stwowej prowadzonej przez NIK przesadza
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takze tres¢ art. 12 ustawy o NIK, ktéry wy-
maga od innych organéw kontrolnych, re-
wizyjnych, inspekcyjnych, dziatajacych
w administracji rzadowej i w samorza-
dzie terytorialnym wspétpracy z Izba
oraz do przekazania—na jej wniosek — wy-
nikéw ich wilasnych ustalen, albo prze-
prowadzenia okreslonych kontroli razem
zIzbg, albo przeprowadzenia kontroli do-
raznych na zlecenie Izby.

Jak wiadomo, tak wielu réznorodnych
kompetencji nie ma zaden organ inny niz
pafistwowy — nie mozna zwlaszcza stwier-
dzi¢ wystarczajacych podobiefistw NIK
do organéw majacych kompetencije do pro-
wadzenia kontroli administracyjne;j.

Konsekwencja szczegolnej postaci kon-
troli pafistwowej jest i to, ze —jakkolwiek
moze ona dotyczy¢ dziatalno$ci gospodar-
czej prowadzonej przez przedsiebiorcéw,
jednak nie jest taka kontrola, o ktérej mowa
w UPP. Kwestia ta wymaga jednak bliz-
szej analizy.

Pojecie ,.kontroli panstwowej”

Istotng kwestia jest relacja pomiedzy kon-
trolg pafistwowa, ktéra definiuje Konsty-
tucja RP oraz ustawa o NIK, a kontrola
dziatalnosci gospodarczej —tak jak zostata
ona ujeta w przepisach rozdzialu 5 ustawy
— Prawo przedsiebiorcéw. Mozna ja spro-
wadzi¢ do relacji zakresu logicznego pojec
,kontrola pafistwowa” i , kontrola dzia-
talnosci gospodarczej” w rozumieniu
tych dwu wspomnianych aktéw praw-
nych. W odniesieniu do niej, w przywo-
tanej juz literaturze sformutowano dwie
wykluczajace sie hipotezy:

* hipoteza 1 — E. Jarzeckiej-Siwik: pojecie
kontroli pafistwowe;j” jest uzyte w regu-
lacji szczegdlnej wobec ustawy — Prawo
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przedsiebiorcéw, a wiec parametry , kon-
troli pafistwowe;j” s3 wyznaczane w Spo-
s6b generalny w Prawie przedsiebiorcéw,
a szczegdlny w Konstytucji i ustawie o NIK;
* hipoteza 2 — R. Padraka: pojecie , kon-
troli pafistwowe;j” w odniesieniu do dzia-
tari kontrolnych podejmowanych wobec
przedsiebiorcéw jest tozsame z pojeciem
kontroli dzialalno$ci gospodarczej” uzy-
tym w ustawie — Prawo przedsiebiorcéw
albo w tym pojeciu sie zawiera, co impli-
kuje, ze kontrola pafistwowa w odniesieniu
do dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej
przez przedsiebiorcéw jest w catosci regu-
lowana przez ustawe — Prawo przedsiebior-
c6w, a jedynie positkowo przez przepisy
KRP i ustawy NIK - co odpowiadatoby
takze intencjom ujawnionym przez ini-
cjatoréw UPP.

Za uznaniem hipotezy 2 za poprawna
mogloby przemawiac to, ze Prawo przed-
siebiorcéw jest pézniejsze nizustawa o NIK
i jako takie ustanawia szczegdlny rezim
stosowania tej drugiej ustawy: jako regu-
lacja szczegélna wobec ustawy — Prawo
przedsiebiorcéw ustawa o NIK mogtaby
znajdowac pelne zastosowanie z wyjat-
kiem kwestii nieuregulowanych albo ina-
czej uregulowanych w ustawie — Prawo
przedsiebiorcéw. W odniesieniu do kon-
troli dziatalno$ci gospodarczej prowadzo-
nej przez przedsiebiorcéw, zastosowanie
mialby przepis art. 45 ust. 2 Prawa przed-
siebiorcéw, ktéry co do kwestii kontroli
uregulowanych w jej rozdziale 5 przewi-
duje, ze:

* w zakresie w nim nieuregulowanym
maja miec zastosowanie odrebne przepi-
sy (art. 45 ust. 2 UPP);

* zakres przedmiotowy takiej kontroli
(tj. dziatalnosci gospodarczej prowadzonej
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przez przedsiebiorcéw) oraz organy upo-
waznione do jej przeprowadzenia okreslaja
odrebne przepisy (art. 45 ust. 3 UPP);

e to zasady UPP okreslaja zasady takiej
kontroli, chyba ze postanowienia raty-
fikowanych uméw miedzynarodowych
lub bezposrednio stosowanych przepi-
séw prawa Unii Europejskiej beda mu-
siaty by¢ zastosowane przed przepisami
UPP (art. 45 ust. 1 UPP).

Dodatkowo, za uznaniem prawidlo-
wosci tej hipotezy mogloby przemawiac,
ze wart. 7 ust. 1 pkt 4 UPP, w ustawowej
(cho¢ wadliwej z punktu widzenia techniki
prawodawczej, o czym bedzie tu jeszcze
mowa) definicji ,organu” — nie ma wy-
raznego wylaczenia NIK. Przepisy UPP
mozna by wiec stosowac do Izby jako
do ,innego organu wtadzy publiczne;j”
(ktéry nie jest sadem), o ktérym mowa
w tym przepisie. Z uwagi na zakres przed-
miotowy UPP, nalezatoby jednak przyja¢,
ze katalog owych ,innych organéw wta-
dzy publicznej”, o ktérych mowa wart. 7
ust. 1 pkt 4 UPP, nie obejmuje , organéw
wlasciwych w sprawach podejmowania,
wykonywania lub zakofczenia dziatalnoéci
gospodarczej”, bo te sa ujete w innej czesci
definicji ,organu”. Jednoczesnie dotyczy
jednak takich organéw, ktérych kompe-
tencje jako$ odnosza sie do przedmiotu
regulacji UPP, tj. ,podejmowania, wyko-
nywania i zakoficzenia dziatalnosci gospo-
darczej”, w tym do ,praw i obowiazkéw
przedsiebiorcéw” (zob. art. 1 UPP). Nalezy
dodatkowo zauwazy¢, ze takze zgodnie
zart. 1 UPP —jezeli w ogéle — to regula-
cja UPP dotyczy zadati organéw publicz-
nych wlasnie w tym zakresie. Przepis art. 7
ust. 1 jest wiec, pod tym wzgledem glebo-
ko wadliwy legislacyjnie. Jako taki nie daje
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uzytecznych wskazéwek, ktére z organéw
kontrolnych tworzacych system kontrolny
w Polsce sa objete zakresem normowa-
nia UPP.

Nawet jednak i bez tego istnieje za-
sadniczy problem z zaakceptowaniem
hipotezy 2. Problem ten wynika z lo-
giki hierarchii zrédel prawa. Przyjecie,
ze zastosowanie przepiséw Konstytucji
(ksztattujacych kompetencje NIK tak,
aby ten organ umozliwial sprawowanie
przez Sejm funkcji kontrolnej wobec wta-
dzy wykonawczej (a ostatecznie wobec
przedsiebiorcéw, na ktérych dziatalnosé
ma ona wplyw przez swoje wladcze decy-
zje, np. dotyczace powolywania cztonkéw
rad nadzorczych spétek Skarbu Pafistwa)
moze by¢ ograniczone przez szczegdlne
przepisy UPP, jakkolwiek teoretycznie
mozliwe, wymaga szczegdlnego uzasadnie-
nia. Jak sie wydaje, nalezaloby w tej mie-
rze udowodni¢, ze intencja prawodawcy
(Sejmu), w przypadku UPP, byto ograni-
czenie (co eufemistycznie, ale jednak nie-
prawdziwie, nalezaloby okresli¢ mianem
,dookreslenia”) jego wlasnych uprawnier
w zakresie kontroli funkcjonowania pan-
stwa, ktérego uzasadnieniem musiatby
by¢ zamiar zwiekszenia zakresu wolno-
$ci gospodarczej przedsiebiorcéw, nawet
wlasnie kosztem uszczuplenia wlasnych
prerogatyw.

Zaakceptowanie takiego wniosku jest
niemozliwe z dwu powodéw. Pierwszy
wynika z hierarchii zrédet prawa i nie po-
zwala na faktyczna zmiane przepisu kon-
stytucyjnego przepisami ustaw zwyklych

12 E. Jarzecka-Siwik, op.cit., s. 54-58.

- 669 -

— co nawiasem méwigc — i tak rodzitoby
prawna wadliwo$¢ i wrecz bezskuteczno$¢
(przynajmniej w ramach rozproszonej s3-
dowej kontroli konstytucyjnosci) tych dru-
gich. Drugim powodem jest to, ze w obu
kwestiach chodzi przeciez o zgota inne
co do charakterui wagi interesy, co impli-
kuje inny charakter kontroli i inny mecha-
nizm oraz zakres wyznaczania uprawnief
kontrolnych. Interes Sejmu w odniesieniu
do kontroli pafistwowej ma duzo wiek-
sza wage aksjologiczna: chodzi tu prze-
ciez o uzyskanie wiedzy o funkcjonowa-
niu wladzy wykonawczej i umozliwienie
Sejmowi wykonywania jego prerogatyw
kontrolnych wobec egzekutywy (ktéra
ma wplyw takze na dzialalno$¢ przed-
siebiorcéw korzystajacych z publiczne-
go majatku). Ograniczenia uprawnien
Sejmu w tym zakresie po prostu nie moze
uzasadnia¢ cheé poszerzenia wolnosci
przedsiebiorcéw od kontroli pafistwo-
wej NIK, gdyz ta — w tym wlasnie uje-
ciu — nie jest (inaczej niz ma to miejsce
w odniesieniu do innych rodzajéw kontroli)
funkcja wladzy wykonawczej.
Zawnioskiem, ze do kontroli pafistwo-
wej NIK nie mozna zastosowac przepiséw
rozdziatu 5 UPP (zwlaszcza art. 47 oraz 54
i 55) przemawia réwniez sposéb plano-
wania i prowadzenia kontroli pafistwowej
- na co w swoim opracowaniu zwrdcita
szczegdlng uwage E. Jarzecka-Siwik'?. Te
bowiem planuje sie w rocznych planach
pracy NIK (uchwalanych na podstawie
art. 23 ust. 2 pkt 6 UNIK); ich istotnym
sktadnikiem sg kontrole zlecane przez Sejm
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lub jego organy. Przyjecie modelu kontro-
li okreslonego w UPP oraz dotyczacych
tego modelu ograniczen mogloby zatem
prowadzi¢ do szczegdlnej sprzecznosci
prakseologicznej: z jednej strony, okre-
$lone kontrole bylyby ujmowane w planie
pracy NIK - przy czym zlecenie przez Sejm
(lub jego organy) wigzatoby Izbe; z drugiej
jednak, zastosowanie standardéw UPP
mogloby je, w okreslonych w tej w ustawie
przypadkach, po prostu uniemozliwia¢,
przez co naruszono by konstytucyjna re-
gule wyrazong wart. 4 ust. 2. Co wiecej,
mogtloby sie zdarzy¢, ze Sejm musiatby od-
stapi¢ od zlecenia kontroli — wtedy, gdyby
od samego poczatku bylo jasne, ze w wy-
niku takiego zlecenia nastapi naruszenie
standardéw UPP. Interpretacja przepiséw
UPP i UNIK w taki sposéb nie moze by¢
jednak zaakceptowana, gdyz w znaczacym
stopniu implikowataby podwazenie zato-
zenia racjonalno$ci prawodawcy.
Podwazeniem racjonalno$ci prawodaw-
cy byloby réwniez zaakceptowanie tego,
ze do kontroli prowadzonych przez NIK
miatyby zastosowanie $rodki zaskarzenia
okreslone w UPP, a w szczegdlnosci skarga
do sadu administracyjnego. Do kontroli
NIK nie stosuje sie przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego. To spo-
wodowaloby iluzorycznos$¢ przepiséw
UPP w tym zakresie, na co zwrdcila juz
uwage E. Jarzecka-Siwik'3. Z kolei przy-
jecie, ze do kontroli NIK maja zastoso-
wanie przepisy UPP dotyczace srodkéw

13 |bidem, s. 56-57.

odwotawczych wymagatoby dokonania
glebokich zmian w samej regulacji ustawy
o NIK, co przeciez nie nastapito.

Hipoteza gloszaca, ze pojecie , kontroli
paristwowej” w odniesieniu do dziatad kon-
trolnych podejmowanych wobec przedsie-
biorcéw jest tozsame z pojeciem kontroli
dziatalnosci gospodarczej uzytym w usta-
wie — Prawo przedsiebiorcéw (co implikuje
konieczno$¢ zastosowania calej regulacji
dotyczacej kontroli pafistwowej na pod-
stawie Prawa przedsiebiorcéw i jedynie
positkowego korzystania z przepiséw PRP
iustawy o NIK), musi by¢ zatem odrzuco-
na. Owo odrzucenie musi nastapi¢, chociaz
za pozytywna weryfikacja wspomnianej
hipotezy przemawiatoby to, ze w UPP cho-
dzi przeciez o ograniczenie jakiejkolwiek
(uznanej za nieproporcjonalng —albo wedle
kryteriéw ogdlnych albo szczegdétowych
i mierzalnych —ustalonych w UPP) wtad-
czej ingerencji publicznej wtadzy kontro-
Inej — w przypadku kontroli Najwyzszej
Izby Kontroli i o relatywnie niskiej do-
legliwosci dla kontrolowanych — z uwagi
na niemozliwo$¢ stosowania wobec nich
np. sankcji z tytulu stwierdzonych na-
ruszen prawidlowego dziatania definio-
wanych w kategoriach legalno$ci i gospo-
darnosci*.

Za pozytywna weryfikacja hipotezy 2
nie przemawia nawet nawigzanie do pod-
kreslonej przez R. Padraka'® intencji prawo-
dawcy, ktéra miataby objawiac sie w pra-
cach przygotowawczych nad UPP. Chodzi

14 Skfania to niektérych autoréw do stwierdzenia, ze przez swoja dziatalno$¢ kontrolna NIK nie ingeruje w swo-
bode prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej: zob. np. E. Jarzecka-Siwik, op.cit., s. 47.

15 R. Padrak, op.cit., s. 28-30.
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mianowicie o to, ze w ramach tych prac
nie uwzgledniono niektérych propozyciji
NIK dotyczacych doktadnego ustalenia
zakresu stosowania przepiséw projek-
towanej ustawy (UPP)'6; nie ma w nich
jednak réwniez $ladu, ktory wskazywatby
na intencje ograniczenia takich uprawnief
kontrolnych Sejmu w odniesieniu do egze-
kutywy, ktérych bez kontroli pafistwowej
nie da sie zrealizowaé w sensownym (tzn.
uzasadnionym skala koniecznych informa-
cji) zakresie. Mozna bowiem wyobrazi¢
sobie sytuacje, gdy — zgodnie z przepisa-
mi UPP — NIK nie bylaby w stanie pod-
ja¢ zadnych dziatan kontrolnych cho¢by
z tego powodu, ze wladza wykonawcza
pozbawitaby Sejm mozliwos$ci uzyskania
informacji o funkcjonowaniu przedsiebior-
céw (i to w zakresie, w jakim jednak ko-
rzystaja oni np. z srodkéw pochodzacych
zbudzetéw publicznych, ktérymi przeciez
dysponuje wtadza wykonawcza), celowo
samodzielnie wyczerpujac limit czasu,
w ktérym tacy przedsiebiorcy mogliby
by¢ kontrolowani.

W tym kontekscie nalezy wiec rozwazy¢,
czy poprawna jest hipoteza, zgodnie zktéra
w UPP i ustawie o NIK chodzi o rézne po-
jecia ,kontroli”, nawet gdy odnosi sie ona
do dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej
przez przedsiebiorcéw. Weryfikujac te hi-
poteze nalezy wpierw przypomnie¢, ze tak
przepisy Konstytucji (art. 202 ust.1 KRP)
oraz ustawy o NIK odnosza sie do kon-
troli okreslanej szczegélnym predykatem
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,pafistwowa”. Dodatkowo, przepisy tych
dwu aktéw ograniczaja przedmiotowy
i podmiotowy zakres kontroli przez wska-
zanie, ze moze ona dotyczy¢ podmiotéw
gospodarczych (przedsiebiorcéw) jedynie
w zakresie:
* wijakim NIK wypelnia jej wlasne, szcze-
gblne funkcje kontrolne w ramach wy-
konywania kompetencji do prowadzenia
kontroli pafistwowej — co wynika z ogdl-
nego sensu art. 202-203 KRP oraz art. 1
ustawy o NIK;
* badania takich podmiotéw jedynie
co do wykorzystywania przez nich ma-
jatku panstwowego (albo komunalnego)
lub $rodkéw pafistwowych (albo komu-
nalnych) oraz co do wywigzywania sie
przez nie z zobowigzan finansowych
na rzecz pafistwa (art. 202 ust. 3 KRP),
ewentualnie co do wykonywania przez
nie zadan z zakresu powszechnego ubez-
pieczenia spolecznego (art. 1 ust. 4 usta-
wy o NIK);
¢ badania tych podmiotéw jedynie pod
katem spetniania przez nie kryterium legal-
noéciigospodarnosci (art. 202 ust. 3 KRP).
W kazdym przypadku ogélny sens nada-
nia NIK uprawnien do sprawowania kon-
troli pafistwowej, oceniany w kontekscie
powaznego zawezenia uprawnien kontrol-
nych Izby w stosunku do przedsiebiorcéw
(podmiotéw gospodarczych) przema-
wia za uznaniem, ze kontrola pafistwo-
wa wykonywana przez Izbe na podstawie
wspomnianych przepiséw jej dotyczacych

16 Zob. dokument RCL z 21.4.2017 pt.: Zestawienie uwag zgtoszonych w ramach uzgodnieri miedzyresorto-
wych do projektu ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, co do uwagi zgtoszonej przez Prezesa NIK odnoszacej
sie do projektu UPP (art. 63). W kontekscie przedstawionego argumentu dotyczacego funkcji informacyjnej
NIK wobec Sejmu, odrzucenie propozycji poprawki wydaje sie wrecz szokujacym btedem.
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jest czyms$ innym niz kontrola, o ktérej
mowa w UPP. Ta pierwsza bowiem jest re-
gulowana w kontekscie ogélnej funkcji
ustrojowej NIK w panistwie — zmierza
zatem nie tylko do wykrycia nieprawidto-
wosci, ale przede wszystkim do umozli-
wienia wlasciwym organom legislatywy
i egzekutywy dokonania zmiany polityki
pafistwa, w tym do modyfikacji przepi-
séw prawnych dotyczacych tej polityki.
Takie uksztattowanie uprawniefs kon-
trolnych NIK wspétgra z bardzo waskim
zakresem tej kontroli. Ta przeciez, w od-
niesieniu do podmiotéw gospodarczych
(przedsiebiorstw), nigdy nie jest przed-
miotowo ani podmiotowo autonomiczna.
Stuzy raczej do weryfikacji, czy realizu-
jac jaka$ konkretna polityke publiczna,
organy pafistwa wlasciwie (tzn. zgodnie
zzasadami legalno$ci, gospodarnosci, ce-
lowosci i rzetelnosci) realizuja — wlasnie
w tym kontekscie — powierzone im kom-
petencje. Jest to zatem kontrola natury
ogdblnej, w ktérej stosowane sa powszech-
ne (a nie specyficzne dla danej dziedzi-
ny kryteria oceny dziatania podmiotéw
kontrolowanych)". Jej pierwszoplanowym
i fundamentalnym celem jest sprawdze-
nie, czy to pafistwo (a nie same pod-
mioty kontrolowane) dziata wlasciwie.
Stwierdzenie w ramach kontroli tego,
ze przedsiebiorcy dziataja niewtasciwie
(nielegalnie lub niegospodarnie — tam
gdzie wchodza w relacje z sektorem
publicznym) musi by¢ przez NIK trak-
towane jako symptom dysfunkciji apa-
ratu pafistwa. Zasadniczym zadaniem

Izby w tym kontekscie jest identyfikacja
przyczyn i mechanizméw takiej dysfunk-
cji tkwigcych w nieprawidlowym dzia-
taniu wladzy publicznej. Izba ma wtedy
obowiazek zasygnalizowania swojej dia-
gnozy i sformutowania propozycji zmian
— zar6éwno natury konkretnej, nawiazu-
jacych do samego przedmiotu kontroli,
jak i generalnej— odnoszacych sie do zmian
funkcjonowania pafistwa w kazdej takiej
samej albo podobnej sprawie.

Dlatego kontrole przedsiebiorcéw re-
alizowane przez NIK — nawet gdy doty-
czgich dziatalnoéci gospodarczej —musza
mie¢ na uwadze te zasadnicza misje Izby
pojmowanej jako naczelny organ pafistwa
odpowiedzialny za sprawowanie kontroli
paistwowej. Realizacja tej misji stanowi
kontekst podejmowania przez NIK dzia-
an kontrolnych - co takze znajduje po-
twierdzenie w praktyce. Dziatalnos¢ Izby
nie obejmuje autonomicznie i indywidu-
alnie (przedmiotowo i podmiotowo) uje-
tych kontroli jaki$ konkretnych przedsie-
biorcéw. Ograniczenie zakresu kontroli
przedsiebiorcéw do kwestii dotyczacych
gospodarowania srodkami pochodzacymi
zbudzetéw publicznych, w ramach kryte-
riéw, ktérymi moga by¢ jedynie legalnos¢
i gospodarnos¢, takze wskazuje, ze kon-
trolowanie przedsiebiorcéw ma w ramach
kontroli pafistwowej NIK jedynie charak-
ter wpadkowy i pomocniczy. Takie kon-
kretnie dziatania kontrolne maja dawa¢
wiedze (przede wszystkim Sejmowi)
o funkcjonowaniu pafistwa i jego orga-
néw w szerszym zakresie. Chodzi wiec

17" P Sarnecki: Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli w swietle Konstytucji, ,Kontrola Panstwowa” nr2,/2002,

s.5-15.

80 KONTROLA PANSTWOWA

-672 -



Czy ustawa — Prawo przedsiebiorcow...

kontrola i audyt

o swoista ,prébe statystyczng” majaca wy-
kaza¢ szersze prawidlowosci funkcjono-
wania panstwa.

Wspomniane juz kryteria legalnosci,
azwlaszcza gospodarnosci, ktére majg za-
stosowanie w kontroli pafistwowej przed-
siebiorcéw potwierdzaja — w moim prze-
konaniu — prawidlowo$¢ takiej argumen-
tacji. Przeciez zastosowanie pierwszego
z wymienionych kryteriéw — legalnosci,
wymaga oceny, czy jednostka kontrolowa-
na dziala zgodnie z obowigzujacym pra-
wem. W tym kontekscie, kontrola musi
uwzglednia¢ zréznicowanie podmiotéw
kontrolowanych z punktu widzenia stoso-
wania wobec nich art. 7183 KPR. Zgodnie
z pierwszym ze wspomnianych przepiséw
Konstytucji, ,,organy wtadzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa”.
Artykul 83 KPR przewiduje zas obowigzek
kazdego, a wiec i przedsiebiorcéw, prze-
strzegania prawa. Przepisy te sa istotne
réwniez dlatego, ze odzwierciedlaja zasa-
de roztacznosci sektora prywatnego i pu-
blicznego'®, ktérej implikacja jest swoisty
rezim organizacji dziatad realizujacych
funkcje publiczne — powierzonych pod-
miotom sektora publicznego i — wyraznie
okreslonych przepisami prawa — podmio-
tom sektora prywatnego. W odniesieniu
zatem do takich kwestii, jak np. korzysta-
nie przez te drugie podmioty z mienia pan-
stwowego, zpomocy publicznej, czy innych
$wiadczen bezposrednio i selektywnie

finansowanych z budzetéw publicz-
nych, rezim ten jest inny niz w wypad-
kach, gdy przedsiebiorcy angazuja jedynie
wlasne, prywatne zasoby. Zakres wolnosci
gospodarczej jest wiec w tych dwu sytu-
acjach rézny: moze by¢ wezszy w przypad-
ku korzystania z zasobéw publicznych'.
W najbardziej wyrazisty sposéb dotyczy
to podmiotéw gospodarczych tworzonych
przez organy wladzy publicznej, np. przed-
sicbiorstw komunalnych. Poniewaz interes
publiczny jest tam ewidentny, mozliwe
jest zanizenie konstytucyjnego standar-
du zapewnienia wolnoéci dziatalnos$ci
gospodarczej w stopniu réznicujacym
takie podmioty od podmiotéw sektora
prywatnego, ktdre nie korzystaja ze srod-
kéw publicznych (bez naruszenia art. 22
KRP, ktéry wymaga wskazania ustawo-
wej podstawy i uzasadnienia w postaci
ochrony waznego interesu publicznego).
Ograniczenia ustawowe konstytucyj-
nej swobody dziatalnosci gospodarczej
jest zgodne z KRP wtedy, gdy ,stanowi
gwarancje prawidtowego funkcjonowa-
nia pafistwa i ochrony prawnej jego oby-
wateli”?,

Pomijajac zastosowanie art. 7 KRP
do podmiotéw gospodarczych (przed-
siebiorcéw) wowczas, gdy wykonuja oni
jakie$ czynno$ci w zakresie wladztwa pu-
blicznego, tj. w szczegdlnodci zadania zle-
cone administracji, kontrola pafistwowa
takich podmiotéw polega na sprawdzeniu,

18 Zob. np. R. A. Musgrave, P. Musgrave: Public Finance in Theory and Practice, McGraw-Hill, New York 1989,

s.41-58;

19 Zob. np. L. Garlicki: Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci na tle orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo”, nr 10/2001, s. 5-25; tegoz: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 4, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 7-13.

20 B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C. H. Beck, Warszawa 2009, s. 135-139.
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czy wlasciwe organy pafistwa ten przepis
stosuja. W odniesieniu do samej, technicz-
nie pojetej kontroli przedsiebiorstw, NIK
ma jednak oczywisty obowiazek uwzgled-
nienia zasady wyrazonej w art. 83 KRP.
Zasadniczym kontekstem normatywnym
dziatari NIK w tym zakresie pozostaje jed-
nak wlasnie art. 7.

W jeszcze wiekszym stopniu o szcze-
g6lnosci kontroli paristwowej NIK przesa-
dza stosowanie w odniesieniu do kontroli
przedsiebiorcéw kryterium gospodarno-
$ci. Wymaga ono dobrego — racjonalnego
i oszczednego gospodarowania. Jego efek-
tem ma by¢ osiagniecie najbardziej warto-
$ciowych rezultatéw przy wykorzystaniu
najmniejszych zasobéw. Nie jest to zatem
kryterium, ktére mogloby by¢ zastosowa-
ne w jakiejkolwiek innej kontroli; dzia-
tanie kontrolowanych przedsiebiorcéw
nie jest tu oceniane z punktu widzenia
intereséw jego samego albo —w przypadku
0s6b prawnych prowadzacych dziatalnosé¢
gospodarcza —z punktu widzenia intereséw
ich wspdlnikéw, udziatowcéw czy akcjona-
riuszy. Przedmiotem kontroli nie jest réw-
niez ogdlniej pojeta gospodarnosé, ale je-
dynie taka, ktérg ocenia sie z punktu wi-
dzenia intereséw paristwa. Nawet kontrola
wykonania zadaf polegajacych na wywia-
zywaniu sie z zobowigzan podatkowych
czy zzakresu ubezpieczenia spolecznego,
ma tu inna funkcje niz pozostate rodzaje
kontroli, np. skarbowej. Jej zasadniczym
kryterium jest bowiem (obok legalnosci,
ktéra dla tego argumentu szczegblowego
nie ma znaczenia) wlaénie gospodarnos¢,

ktéra musi by¢ w kontekscie regulacji do-
tyczacej NIK rozumiana jako kryterium
odnoszace sie do interesu pafistwa i stu-
zace korekcie ewentualnie stwierdzonych
dysfunkgji.

Kryterium legalnosci uznaje sie za w mia-
re proste w stosowaniu oraz nierodzace
szczegblnych obowigzkéw w zakresie wy-
jasnienia ewentualnych wnioskéw wyni-
kajacych z kontroli NIK, tak uznaje sie,
ze kryterium gospodarnosci jest duzo
bardziej skomplikowane w stosowaniu
i wymagajace szczegblnego podejscia NIK.
Podnosi sie zwlaszcza to, ze ewentualne
wnioski NIK dotyczace nieprzestrzega-
nia przez jednostki kontrolowane zasady
gospodarnosci wymagaja doktadnego uza-
sadnienia. Owo uzasadnienie musi zatem
odwolywa¢ sie do rachunku korzysciikosz-
téw spotecznych, a nie jakichkolwiek in-
nych, gdyz do oceny owych innych sktad-
nikéw rachunku korzysci i kosztéw NIK
po prostu nie jest uprawniona.

Powaznym argumentem za pozytywna
weryfikacja hipotezy o rozdzielnosci kon-
troli pafistwowej od innego typu kontroli,
w tymi od tej kontroli dziatalno$ci gospo-
darczej, o ktérej mowa w UPP, jest argu-
ment bardzo silnie ugruntowany w dok-
trynie prawa finanséw publicznych i kon-
troli finansowej, zgodnie z ktérym jedna
zpodstawowych zasad kontroli pafistwo-
wej jest zasada kompleksowosci i odreb-
nosci regulacji postepowania kontrolnego
NIK?!'. Wyraza sie ona tym, ze postepo-
wanie w zakresie kontroli pafistwowej
—inaczej niz to ma miejsce w odniesieniu

21 Zob. zwtaszcza klasyczne opracowanie: L. Kurowski, E. Ruskowski, H.Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa
w sektorze publicznym, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2000, s. 243-244.
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do innych rodzajéw kontroli — jest wy-
czerpujaco uregulowane w tych aktach,
ktére go dotycza i wyklucza zastosowa-
nie przepiséw dotyczacych innych pro-
cedur (takze kontrolnych) iich elemen-
téw. Zasade te wyprowadza sie z art. 27
UNIK, ktéry przewiduje, ze wiasnie we-
dtug przepiséw tej ustawy (a nie jakiej-
kolwiek innej) przeprowadza sie poste-
powanie kontrolne.

Zasada kompleksowosci i odrebnosci
postepowania kontrolnego NIK znala-
zta potwierdzenie w dzialaniach samego
prawodawcy, ktéry —inaczej niz to miato
miejsce w odniesieniu do wielu innych or-
ganéw kontrolnych —w przepisach wpro-
wadzajacych UPP nie odni6st sie w ogdle
do tej zasady, ani tym bardziej do treci
art. 27 ustawy o NIK.

Uprawniona jest zatem konstatacja,
ze nie widziat potrzeby uksztattowania
kompetencji kontrolnych Izby winny spo-
séb niz to wynika wlasnie ze wspomnia-
nej zasady.

Za uznaniem hipotezy 1 za popraw-
na przemawia réwniez (raczej stabszy)
argument systemowy, ze ustawa o NIK
orazustawa — Prawo przedsiebiorcéw sta-
nowig odrebne regulacje dotyczace réznych
materii i postugujace sie réznymi siatkami
pojeciowymi. Dodatkowo, wspomniane
regulacje maja zdecydowanie inng funkcje
i inng aksjologie — co byto juz przedmio-
tem istotniejszych rozwazat tu przedsta-
wionych.

Wytaczenie stosowania
Prawa przedsiebiorcow

Zwolnienie ze stosowania wobec kon-
troli rezimu UPP, ktére miatoby wy-
nikaé z postanowien ratyfikowanych
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uméw miedzynarodowych albo z prze-
piséw prawa UE jest zupelnie niejasne
z uwagi na gteboko wadliwa technike
prawodawczg przyjeta w tej regulacji.
Z tego powodu wlasciwie nie warto po-
dejmowa¢ doktadniejszej analizy ustawy
w tym zakresie.

Formutujac te krytyke nalezy podkre-
§li¢, ze w UPP nie wiadomo, jakie prze-
stanki podmiotowe i czego dotyczace mia-
tyby upowaznia¢ organ kontrolny do od-
stapienia od stosowania przepiséw UPP
dotyczacych rezimu kontroli, w tym jego
ograniczen czasowych wtedy, gdy wyni-
katoby to z zastosowania ratyfikowanych
uméw miedzynarodowych oraz bezpo-
$rednio stosowanych przepiséw prawa
Unii Europejskie;.

Takie niejasne sformulowanie przepiséw
UPP wskazuje przede wszystkim, ze ini-
cjatorzy tej regulacji najprawdopodobnie;
nie mieli pelnego wyobrazenia o proble-
matyce kontroli NIK. Z tego najpewniej
powodu bez jednoznacznej odpowiedzi
musi pozostaé wiele pytan dotyczacych
stosowania UPP, m.in.: czy ustawe sto-
suje sie zaréwno w sytuacji, gdy mamy
do czynienia ze wspdlng, jak i koordy-
nowana kontrola NIK i Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego (na podsta-
wie art. 12a UNIK); czy funkcje zlecone
NIK przez Europejski Urzad ds. Zwal-
czania Naduzy¢ Finansowych (OLAF), wy-
laczaja zastosowanie rezimu UPP w takim
samym stopniu jak podjecie przez NIK
kontroli wykorzystania srodkéw pochodza-
cych zbudzetu ogdélnego Unii Europejskiej;
czy kontrola dotyczaca inwestycji jedynie
W nieznacznej czesci finansowanej ze srod-
kéw pochodzacych zbudzetu UE jest kon-
trola wykonywang na podstawie prawa
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Unii Europejskiej, czy tez prawa krajo-
wego; czy podlega jakiemus rozdzieleniu
kontrola odbywajaca sie zaréwno na pod-
stawie przepiséw prawa UE, jak i prawa
krajowego; co w praktyce oznacza, ze dana
kontrola odbywa sie na podstawie ratyfiko-
wanej umowy miedzynarodowej czy prawa
UE; czy w tym wypadku chodzi o odrebne
uksztattowanie proceduri kryteriéw kon-
troli; czy przestanke zastosowania ,bez-
posrednio stosowanych przepiséw prawa
UE” nalezy interpretowac¢ réwniez tak,
ze uzasadnia ona odstgpienie od rezimu
UPP wtedy, gdy kontrola odbywa sie z za-
stosowaniem uzupetniajacych te przepisy
regulacji krajowych; czy realizacja kontroli
na bardzo ogdlnej podstawie, np. art. 325
Traktatu o funkcjonowaniu UE (TFUE)
uzasadnia odstapienie od zastosowania
wymogéw UPP?

W kontekscie interpretacji przepiséw
UPP dotyczacych kontroli, gdyby miaty
miec zastosowanie do NIK, pojawia sie
réwniez problem realizacji zasady asymi-
lacji (okreslonej w art. 325 st. 2 TFUE).
Ta bowiem wymaga do ochrony $rodkéw
finansowych Unii Europejskiej takich
samych instrumentéw, ktére stosuje sie
do ochrony $rodkéw krajowych. Z UPP
nie wynika wlasciwie zadna istotna wska-
z6wka dotyczaca tego, jaka jest relacja prze-
piséw tej ustawy do wspomnianej zasady
asymilacji.

Wszystkie podniesione watpliwo-
$ci maja wielkie znaczenie dla NIK
jako organu kontroli pafdistwowej, wy-
konujacego zasadnicze zadania ochro-
ny zasobéw finansowych UE wykorzy-
stywanych w Polsce oraz uczestnicza-
cego w kontrolach koordynowanych
z OLAF oraz Europejskim Trybunalem
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Obrachunkowym. Owe watpliwosci
moga wskazywac na powazne wady re-
gulacji UPP, wynikajace z braku przeni-
kliwosci podmiotéw, ktére zainicjowaty
prace legislacyjne oraz w tych pracach
uczestniczyly.

Alternatywnie, moga by¢ uznane za
dowdd tego, ze w toku prac legislacyjnych
nastgpito, by¢ moze nawet nie do korica
uswiadomione, zaniechanie obejmowania
kontroli pafistwowej rezimem ustanowio-
nym dla kontroli prowadzonych przez or-
gany wladzy publiczne;j.

Whioski

Intencja prawodawcy, ktéra miata by¢
realizowana w UPP jest objecie jej re-
gulacja jak najszerszej grupy organéw,
ktére maja kompetencje do kontrolowania
dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcéw.
Z pewnoscig obejmuje ona organy kontroli
administracyjne;j.

W odniesieniu do organéw kontro-
li paistwowej nie mozna sformutowaé
tak kategorycznego wniosku; dodatkowo,
powazne argumenty przemawiaja za przy-
jeciem tezy, ze prawodawca nie objat re-
zimem UPP kontroli pafistwowej spra-
wowanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli.
Owe argumenty mozna podnie$¢, mimo
ze w toku prac legislacyjnych osoby je pro-
wadzace zdawaly sie zdradza¢ che¢ ob-
jecia regulacja UPP wszystkich kontroli
prowadzonych przez organy kontrolne
w Polsce.

Niestety, checiom tym nie towarzyszylto
odpowiednie przygotowanie merytorycz-
ne projektu.

Ostateczny ksztatt UPP takze nie wska-
zuje jednoznacznie, ze rezim tej regula-
cji stosuje sie do kontroli pafistwowe;j
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przedsiebiorcéw w odniesieniu do pro-
wadzonej przez nich dziatalnoéci gospo-
darczej.

Zasadniczy argument, ktéry przema-
wia za rozdzielno$cig kontroli pafistwo-
wej NIK i kontroli dziatalnosci gospo-
darczej w rozumieniu UPP ma charakter
ustrojowy.

Kontrola pafistwowa w swojej za-
sadniczej i najczesciej realizowanej po-
staci jest prowadzona na rzecz Sejmu,
ktéry ma réwniez uprawienia do takiego
odpowiedniego ksztattowania planu pracy
NIK, aby Izba realizowata jego propozy-
cje kontroli.

Kontrola NIK jest zatem istotnym ele-
mentem systemu kontroli dziatar wladzy
wykonawczej przez Sejm. Zastosowanie
rezimu ograniczenia kontroli przewidzia-
nego w rozdziale 5 UPP istotnie ograni-
czytoby mozliwos¢ realizacji przez Sejm
jego funkcji kontrolnej. Zaktécatoby
przez to model réwnowagi wtadz, w re-
lacji legislatywy i egzekutywy, przewi-
dziany w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej — odpowiednio ksztattujac wta-
sne dziatania w zakresie kontroli admi-
nistracyjnej (np. przez wrecz celowe
,skonsumowanie” dozwolonego czasu
kontroli).

Wiadza wykonawcza mogtaby bardzo
fatwo uniemozliwi¢ Sejmowi kontrole
przedsiebiorcéw w istotnym dla funk-
cjonowania panistwa zakresie, w jakim
w ogdle przewidziano uprawnienia
kontrolne NIK: korzystania przez nich
zmienia pafistwowego lub komunalnego,
pomocy publicznej, czy wywiazywania
sie z obowigzkéw o naturze finansowej
(co takze jest kontekstem badania, np. le-
galnosci pomocy publicznej).
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Konkluzja ta wynika takze z samego kon-
stytucyjnego i ustawowego uksztaltowania
kontroli pafistwowej, ktérej cele nie s toz-
same z celami kontroli administracyjne;j.
W przypadku kontroli pafistwowej zasad-
niczym celem jest bowiem nie wtadcza in-
gerencja w kontrolowang dziatalnos¢, lecz
inicjowanie dziataf naprawczych w ramach
samego aparatu pafstwowego, zwlaszcza
za$ dzialas realizowanych w formie stosow-
nych inicjatyw legislacyjnych. W ramach
tych dziatar NIK ma szczegélne preroga-
tywy umozliwiajace korekte systemowa
rOéwniez przez inicjowanie postepowan
przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Stosowanie przepiséw rozdziatu 5 UPP
dotyczacego ograniczen kontroli w kon-
tekscie regulacji ustawy o NIK powoduje
powstanie istotnych niespéjnosci prakse-
ologicznych, w ktérych upadloby zatozenie
o racjonalnosci prawodawcy. W ramach
UPP, przy jedynie uzupelniajgcym zasto-
sowaniu przepiséw ustawy o NIK, pod-
mioty kontrolowane przez Izbe zostatyby
pozbawione istotnych uprawnief odwo-
tawczych, co byloby sprzeczne z zasadni-
cz3 intencja prawodawcy.

Powazna niespéjnos¢ prakseologiczna
mozna dostrzec takze pomiedzy przepi-
sami konstytucyjnymi okreslajacymi pre-
rogatywy Sejmu a mozliwoSciami ich re-
alizacji, gdyby uznac, ze do kontroli NIK
maja zastosowanie przepisy UPP.

Powazne watpliwosci dotyczg inter-
pretacji przepiséw dotyczacych wyla-
czenia rezimu kontroli UPP w przy-
padku, gdyby w tym kontekscie miaty
zastosowanie postanowienia ratyfi-
kowanych uméw miedzynarodowych
albo bezposrednio stosowane prze-
pisy prawa UE. Sa szczegdlnie liczne
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i powazne w kontekscie kontroli pan-
stwowej, w tym dzialar podejmowa-
nych przez NIK dla ochrony zasobéw
finansowych pochodzacych zbudzetu
ogblnego UE, jak réwniez dziatan po-
dejmowanych w ramach urzeczywist-
nienia jednolitej przestrzeni kontrolnej
Unii Europejskiej (w tym realizacji za-
sady asymilacji). W moim przekonaniu

to takze wskazuje, ze UPP nie moze
by¢ stosowana do kontroli pafistwowej
Najwyzszej Izby Kontroli.

prof. dr hab. ARTUR NOWAK-FAR
Instytut Prawa,
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie
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