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Streszczenie

Wraz z rosngcym zaangazowaniem sektora publicznego w obszarze innowacyj-
noéci problematyka kontrolowania wydatkowania §rodkéw publicznych na projekty
innowacyjne staje sie waznym problemem zaréwno dla sektora publicznego, jak
i dla pozostalych interesariuszy procesu wprowadzania innowacji — instytutéw
badawczych, spétek celowych, przedsiebiorstw inwestujacych w badania i rozwoj
oraz Srodowisk akademickich. Artykul przedstawia analize kryteriéw stosowanych
przez Najwyzsza Izbe Kontroli (NIK) w prowadzonych w ostatnich latach dzia-
taniach kontrolnych dotyczacych realizacji projektéw innowacyjnych pod katem
ich aktualnosci i tatwosci stosowania w praktyce. Ponadto artykut prezentuje pro-
pozycje rozwigzan i uszczegdlowienia stosowanych kryteriéw w celu osiagniecia
wiekszej transparentnosci i stworzenia wzorca dobrych praktyk realizacji projektéw
innowacyjnych z wykorzystaniem srodkéw publicznych.
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Audit criteria of innovative projects
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Abstract

With the increasing involvement of the public sector in the area of innovation,
audit of the spending of public funds for innovative projects is becoming a major
concern for both the public sector and the other stakeholders of implementation
of innovations —research institutes, special purpose companies, companies investing
in research and development and academics. The article presents an analysis of
the criteria used by the Supreme Audit Office (NIK) in the control activities carried
out in recent years concerning the implementation of innovative projects in terms
of their relevance and ease of use in practice. In addition, the article presents pro-
posals for solutions and specification of the criteria used in order to achieve greater
transparency and to create a model of good practices for the implementation of
innovative projects with the use of public funds.

Keywords: audit, innovations, Supreme Audit Office, innovative projects,
public funds
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Wstep

Rozwoj wspoélczesnej gospodarki w krajach najbardziej rozwinietych opiera sie
w coraz wiekszym stopniu na opracowywaniu i wprowadzaniu do obrotu gospo-
darczego produktéw innowacyjnych. W Polsce, podobnie zresztg jak w wielu
innych krajach, znaczna czg$¢ proceséw zwigzanych z opracowywaniem inno-
wagcji nie dotyczy wylacznie organizacji i przedsiebiorstw prywatnych, ale odbywa
sie we wspolpracy z szeroko rozumianych sektorem publicznym — organami admi-
nistracji publicznej, publicznymi uczelniami, instytutami badawczymi, spétkami
celowymi, wyspecjalizowanymi agendami, takimi jak Narodowe Centrum Badan
i Rozwoju, oraz spétkami Skarbu Pafistwa stanowigcymi znaczacy element krajo-
brazu polskiej gospodarki?. Refleksja nad wymiernoscia kryteriéw kontroli projektow
innowacyjnych?® oraz praktyka ich stosowania wydaje sie kluczowa dla zapewnie-
nia, ze prowadzone dzialania beda rzetelnie oddawaly efektywnos$¢ prowadzonych
dzialan. Ze wzgledu na specyficzna pozycje ustrojowa oraz znaczenie, jakie wywiera
dziatalno$¢ Najwyzszej Izby Kontroli (dalej ,NIK”) na funkcjonowanie admini-
stracji publicznej, ponizszy artykul obejmuje analize kryteriéw kontroli projektéw
innowacyjnych wylacznie w dziatalnosci NIK. Nalezy przy tym stwierdzi¢, ze przed-
miotem tego artykulu nie jest merytoryczna ocena ustalei NIK w wyniku prze-
prowadzonej kontroli. Niniejszy artykutl skupia sie na analizie kryteriéw i przy-
jetej przez NIK metodologii w celu odpowiedzi na pytanie, jakie kryteria powinny
by¢ stosowane przez NIK w kontroli wydatkowania srodkéw publicznych w ob-
szarze rozwoju innowacyjnosci.

Najwyzsza Izba Kontroli jako organ dokonujacy kontroli

Pozycja ustrojowa Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) wynika przede wszystkim
z art. 202 ust. 1 Konstytucji RP, ktory okreéla jej charakter prawny oraz status

2 Zgodnie z rankingiem 200 najwiekszych firm w Polsce w 2017 r. przygotowanym przez Wprost, 9 sposrod
10 firm stanowilo przedsigbiorstwa z udzialem Skarbu Panhstwa (http:/rankingi.wprost.pl/200-naj-
wiekszych-firm, dostep: 3.04.2018).

3 Podazajac za definicjg innowacyjnosci Petera Druckera przytaczana przez Portal Innowacji prowadzony
przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczoéci, http://www.pi.gov.pl/Firma/chapter 95851.asp
(dostep: 10.12.2018).
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ustrojowy na poziomie konstytucyjnym®. W literaturze podkresla sie trzy podsta-
wowe cechy determinujace charakter prawny NIK od strony podmiotowej®, wska-
zujace na trzy role, jakie NIK odgrywa w systemie prawnym.

NIK jako organ konstytucyjny

Unormowanie NIK na poziomie konstytucyjnym poprzez wskazanie realizowanej
funkcji (kontrola pafistwowa), wyznaczenie granic jej wykonywania, okreSlenie
pozycji ustrojowej NIK, sposobu dzialania i elementéw jego struktury organiza-
cyjnej wskazuje, ze NIK jest elementem konstrukcyjnym calego systemu ustrojo-
wego w panstwie®. Jak zauwaza dr Stebelski: ,Z tego wzgledu charakter prawny
NIK nalezy ocenia¢ pierwotnie wlaénie na poziomie konstytucyjnym, w relacji
do innych organéw i ich funkcji, a przy tym w kontekscie obowiazujacych zasad
ustrojowych””. Ujecie NIK w gronie organéw konstytucyjnych §wiadczy o wysokiej
randze i prestizu NIK - co z kolei jest czynnikiem wywierajagcym wplyw na efek-
tywnos¢ i skuteczno$¢ prowadzonej przez NIK funkgeji kontrolnej®.

NIK jako organ kontroli panstwowej

Kontrola panstwowa jest — przede wszystkim — jednym z rodzajéw dziatalnosci
kontrolnej wykonywanej w obrebie danego systemu organéw administracji publicz-
nej. Jest to dzialalno$¢ obejmujaca kilka nastepujacych po sobie etapéw, polegajaca
na b informacji o sposobie funkcjonowania okre§lonego podmiotu, weryfikacji
poczynionych ustalefi zgodnie z obowiazujacymi kryteriami oraz formulowaniu
stanowisk stanowigcych efekt dokonanego poréwnania i przeprowadzonej oceny.
Kontrola panstwowa staje sie przez to wieloaspektowa i nabiera charakteru kom-
pleksowego. W efekcie moze by¢ prowadzona w interesie ogélnopanstwowym,
nie ograniczajac si¢ wylgcznie do konkretnego dziatu administracji publicznej,
resortu czy branzy®. Specyfika kontroli pafistwowej wyraza sie rOwniez w jej sze-
rokim zakresie podmiotowym. Oprécz kontroli rzadu i administracji rzadowej

4 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016.

5 Por. szerzej: ibidem oraz L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej Komentarz T. I11,
Warszawa 2016.

6 M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb. 7.
7 Ibidem.
8 Ibidem.

9 Por. P. Sarnecki, Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli w swietle Konstytucji, ,Kontrola Pafistwowa” 2002,
47(2), numer specjalny, s. 35; L. Garlicki, M. Zubik (red.), op. cit.
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obejmuje ona réwniez ocene dzialalnosci innych podmiotéw niezwigzanych z tym
segmentem administracji publicznej. Moze by¢ takze adresowana do podmiotéw,
ktore pozostaja catkowicie poza strukturg wladzy panstwowej (co jest szczegdlnie
wazne przy ocenie dzialalnosci o charakterze gospodarczym, opartej na styku
sektora publicznego i prywatnego). W tym kontekscie uniwersalny zasieg kontroli
panstwowej w jej aspekcie przedmiotowym ma swoje odzwierciedlenie w sferze
podmiotowej, ktéra obejmuje wszystkie podmioty wydatkujace srodki publiczne.

Istotna cecha wyrdzniajaca kontrole panstwowa sa réwniez jej specyficzne
celeizadania. O ile bowiem kontrola bedaca elementem procesu administrowania
zapewniac ma prawidlowe i skuteczne dziatanie administracji, o tyle kontrola pan-
stwowa stanowi¢ ma zrédlo informacji przekazywanych przede wszystkim wladzy
ustawodawczej'” — podstawowym celem dziatalnosci NIK jest dostarczanie Sejmowi
wiedzy o funkcjonowaniu panstwa i gospodarowaniu srodkami publicznymi'l.
Charakterystyczne dla NIK jest usytuowanie go poza domena wladzy wykonaw-
czej oraz jej fachowy charakter. Stusznie podkreéla sie w literaturze, ze kontrola
prowadzona przez NIK powinna opiera¢ sie na wyspecjalizowanej kadrze kon-
troleréw, przestrzeganiu procedury kontrolnej przewidzianej w przepisach, przy
jednoczesnym zapewnieniu szerokiej perspektywy i obiektywnej oceny'2. W tej
sytuacji powstaje jednak pytanie, czy biorac pod uwage waska specjalizacje, jaka
jest np. obszar komercjalizacji technologii oraz relatywnie waskie grono osob zaj-
mujacych sie ta tematyka zawodowo, NIK ma realng szans¢ na pozyskanie wy-
specjalizowanych pracownikéw.

NIK jako organ naczelny

Ostatnim elementem podmiotowej charakterystyki NIK zawartej w art. 202 ust. 1
Konstytucji RP jest nadanie jej rangi naczelnego organu kontroli pafistwowej.
Sformulowanie to wyraZnie odnosi si¢ do funkcji zastrzezonej NIK na poziomie
konstytucyjnym. Postuzenie sie formula naczelnosci wskazuje, ze na podstawie
rozstrzygniecia konstytucyjnego kontrola pafistwowa ma by¢ realizowana przez
NIK w sposéb samodzielny, a wiec takze niezawisly i niezalezny od innych organéw
panstwowych. NIK w zakresie czynnosci kontrolnych realizuje dzialania o sze-
rokim zakresie przedmiotowym i podmiotowym. Wskazuje sie rowniez, ze kontrola

10 Por. I. Sierpowska, Funkcje kontroli: studium prawnoporéwnawcze, Wroctaw 2003.
1 M. Niezgédka-Medek, Nowelizacja ustawy o NIK z 2010 r., ,Kontrola Panstwowa” 2013, 58(3), s. 34-35.

12 Por. L. Garlicki, Narodziny i ksztattowanie si¢ kontroli w niepodlegtej Polsce, ,Kontrola Pafistwowa” 1999,
44(2),s. 35; oraz J. Szymanek, O kontroli pafistwowej — teoretycznie, ,Kontrola Pafistwowa” 2006, 51(5),
s.29-30.
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NIK ma charakter ostateczny, poniewaz dziatalnos$¢ kontroli pafistwowej ma po-
lega¢ na dokonywaniu ustalefi oraz formulowaniu ocen, ktére nie moga by¢ nastep-
nie skutecznie kwestionowane w ramach jakiejkolwiek procedury odwotawcze;j's.

Role oraz funkcjonowanie NIK nalezy postrzega¢ rowniez w szerszym kon-
tekscie, uwzgledniajacym istnienie organizacji i instytucji kontrolnych, ktérych
NIKjest czlonkiem. NIK nalezy do Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw
Kontroli (EUROSALI), ktéra zrzesza najwyzsze organy kontroli z 49 pafistw europej-
skich oraz ETO™. Jak zostanie zaprezentowane w dalszej cze$ci artykutu, przyna-
leznos$¢ NIK do powyzszych organizacji ma bezposrednie przeloZenie na prowa-
dzong przez NIK dziatalnos¢.

Kryteria kontroli NIK

Kryteria kontroli uwzgledniane w ramach dokonywania czynnosci sprawdzajacych
przez NIK mozna zasadniczo podzieli¢ na trzy grupy, w zaleznosci od ich Zrédet.
Pierwsza z nich, o charakterze najbardziej podstawowym i majacym najwieksze
znaczenie z perspektywy pozycji ustrojowej NIK, to kryteria konstytucyjne. Prze-
pisy Konstytucji RP regulujace pozycje prawna NIK (art. 202-207) stanowig wy-
raznie, ze w zaleznosci od charakteru podmiotu kontrolowanego zastosowanie
maja kryteria (art. 203):

0 legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci (zakres najszerszy, doty-
czacy podmiotéw ,panistwowych”, tj. organéw administracji rzagdowej, NBP,
panstwowych oséb prawnych oraz innych pahstwowych jednostek orga-
nizacyjnych?®),

O legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci (zakres wezszy, dotyczacy podmio-
tow ,samorzadowych” tj. organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych
0s6b prawnych oraz innych komunalnych jednostek organizacyjnych'®),

0 legalnosci i gospodarnosci (zakres najwezszy, gdzie ustawodawca przyjat
za kluczowe kryterium podzialu cechy przedmiotowe — a nie jak wczesniej
podmiotowe — jednostek kontrolowanych, tj. wykorzystywanie majatku
lub $rodkéw panstwowych lub komunalnych)?.

13 M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb. 9.

14 Por. A. Kukuta, Europejska Organizacja Najwyzszych Organdw Kontroli, ,Kontrola Pafistwowa” 2008, 53(2),
s. 15-24; zob. http://www.eurosai.org/en/about-us/about-eurosai

15 Por. szerzej art. 203 ust. 1 Konstytucji RP (tekst jedn. Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483).
16 Por. szerzej art. 203 ust. 2 Konstytucji RP.
17 Por. szerzej art. 203 ust. 3 Konstytucji RP.
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Kryteria te znajduja réwniez swoje rozwiniecie zgodnie z dyspozycja normy
z art. 207 Konstytucji RP w ustawie o NIK!8, m.in. w artykutach 2, 3 oraz 5, ktére
odnosza sie do zakresu podmiotowego oraz przedmiotowego dokonywanej przez
Izbe kontroli.

Druga grupe kryteriéw wedlug przyjetej na wstepie konwencji stanowié¢ beda
kryteria o charakterze miedzynarodowym wynikajace z standardéw organizacji
zrzeszajacych krajowe najwyzsze organy kontroli. Przykiadem takich kryteriow
beda wytyczne przyjmowane przez INTOSAI (ang. International Organization of
Supreme Audit Institutions), czyli autonomiczna, niezalezna i apolityczng organiza-
cje pozarzadowa o specjalnym statusie doradczym przy Radzie Gospodarczej
i Spolecznej (ECOSOC) Organizacji Narodéw Zjednoczonych, od potowy lat 50.
dostarczajaca instytucjonalne ramy dla najwyzszych organéw kontroli w celu pro-
mowania rozwoju i transferu wiedzy oraz poprawy jakosci dokonywanych kontroli
organizacji rzgdowych®.

Wreszcie jako trzecia grupe wskazac nalezy wewnetrzne wytyczne NIK, ktérych
adresatami s jej kontrolerzy, stanowigce synteze kryteriéw i wytycznych z réznych
grup oraz bazujace na doswiadczeniach NIK, jej strategiach oraz opracowywanych
przez nig dokumentach?.

Kryteria konstytucyjne

Podstawowymi kryteriami kontroli administracji publicznej wymienionymi w Kon-
stytucji sa:

Legalnos¢
Kryterium oparte na zgodnosci kontrolowanego dzialania zgodnie z przepisami
obowiagzujgcego prawa. Nalezy tez zwrdci¢ uwage na krzyzowanie sie zakresu
kryterium legalnosci z innymi kryteriami, jezeli obowigzek ich stosowania wynika
wprost z przepiséw prawa. Podkreéla sie, ze kontrola taka ,moze w niektérych
sytuacjach obejmowac réwniez ocene dzialalnosci danego podmiotu z punktu wi-
dzenia innych kryteriéw, m.in. celowosci, gospodarnosci czy rzetelnosci. Zalezy to
od tresci prawa, ktdrego przestrzeganie ma by¢ wzorcem oceny w tym wypadku.”?..

18 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1096
z pézn. zm.).

9 Por. szerzej: http://www.intosai.org/en/about-us.html (ttum. autora) (dostep: 7.06.2018).

20 Por. szerzej: https://www.nik.gov.pl/kontrole/standardy-kontroli-nik/ (dostep: 7.06.2018).

21 M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb. 7.
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Teoretycznie kryterium to jest pozbawione elementéw ocennych i pozornie
zerojedynkowe — kontrolowane dzialanie jest zgodne z prawem, lub nie. Literatura
podkresla, ze jest to jedyne kryterium kontroli zobiektywizowane i precyzyjne?2.
Nalezy jednak przypomnie¢, ze praktyka stosowania kryterium legalnosci napo-
tyka szereg wyzwan, ktére napotyka si¢ w stosowaniu prawa, w tym niejasnos¢
przepiséw prawa materialnego, rozbieznosci interpretacyjne, a co za tym idzie, su-
biektywizm ocen. Wigkszos¢ regulacji poswieconych projektom innowacyjnym
jest ustawodawstwem nowym, w odniesieniu do ktérego brak jest ustabilizowanej
praktyki, opracowan doktrynalnych i orzecznictwa kryterium to moze okazac sie
o wiele bardziej ztozonym problemem.

Rzetelnos¢

Rzetelnos¢ zaklada kontrole nalezytej starannosci pracownikéw i sumiennego
wykonywania obowigzkéw przez pracownikéw instytucji publicznych. Idac za
podziatem kryteriow kontroli wprowadzonym przez ustawodawce, nalezy za-
uwazy¢, ze kryterium rzetelnosci nie znajduje zastosowania do podmiotéw wy-
korzystujacych majatek lub srodki panstwowe lub komunalne oraz znajdujacych
sie poza sektorem publicznym (vide art. 203 ust. 3 Konstytucji RP). Rzetelnos¢ jest
pojeciem pozaprawnym i nie istnieje w systemie jej definicja legalna, zatem w celu
wyjadnienia tego pojecia nalezy odnies¢ sie do znaczenia tego stowa ustalonego
w jezyku potocznym?3. Tutaj wypada przytoczy¢ wypowiedzi doktryny opierajacej
sie na opinii jezykoznawcow: ,(...) rzetelnos¢ jest pojeciem wieloznacznym. Utoz-
samia sie je przede wszystkim z dzialaniem uczciwym, sumiennym, dokladnym
oraz solidnym. (...) Zachowanie rzetelne oznacza dokladne wykonanie pracy,
nalezyte wypelnianie obowiazkow oraz zaciagnietych zobowigzan. (...) Kryterium
rzetelnosci okreslane jest jako zbidr czynnikow, ktére pozwalaja stwierdzic uczci-
wo$¢, sumienno$¢ i solidno$¢ danego przedsiewziecia, dziatania badZ postepo-
wania.”?%. Rzetelno$¢ zatem wydaje sie kryterium majacym odwotywac sie do
wysokich standardéw zaréwno samej pracy, jak i zachowania 0s6b zobowigzanych
do jego przestrzegania. Przez standardy te nalezy wiec rozumie¢ nie tylko uczciwa
i efektywna prace (efekt materialny podjetych dziatar) réwniez poprawnie prowa-
dzona dokumentacje dziatalno$ci danego podmiotu? (efekt formalny). Nie sposéb

22 L. Garlicki, M. Zubik (red.), op. cit., s. 4.
23 M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb. 16.

24 Por. J. Miodek, Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetel-
nosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Pafistwowa”
2002, (47)4, s. 6; W. Jaworska-Gromczyniska, Konstytucyjne kryteria ocen Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola
Panstwowa” 1998, 43(5), s. 27.

25 M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb. 16.
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takze nie dostrzec zwigzku faktycznego, jaki zachodzi pomiedzy rzetelnoscia a in-
nymi omawianymi kryteriami, jak cho¢by legalnoscia. W doktrynie podkresla sie
réwniez standardy pozaprawne majace zastosowanie do pojecia rzetelnosci i przed-
stawiajace je z punktu widzenia oceny moralnej danego dziatania®®.

Celowos¢

Kryterium polega na ocenie, czy dzialania prowadzone przez kontrolowang jednost-
ke zgodne sa z celami okreslonymi przez prawo, czy stosowane metody sa adek-
watne i optymalne a wyznaczone cele sg osiagane. Kryterium celowosci nalezy
uznaé za majace najmniej staly charakter, bowiem zgodnie z trescig art. 203 Kon-
stytucji RP znajduje ono zastosowanie tylko w odniesieniu do kontroli prowadzonej
w najszerszym zakresie, tj. kontroli na poziomie ,panstwowym” (art. 203 ust. 1
Konstytucji RP). Co za tym idzie kontrola prowadzona wzgledem podmiotéw
»samorzadowych” (art. 203 ust. 2) oraz wobec podmiotéw ,niepublicznych” (ust. 3)
nie moze by¢ prowadzona z uwzglednieniem tego kryterium, gdyz takie dziatanie
nie znajduje podstawy we wlasciwych przepisach. Réwniez celowos¢ nie jest po-
jeciem, ktérego definicje uda sie wyprowadzi¢ w oparciu o przepisy prawa?. Ponow-
nie siegajac do opracowan jezykoznawcéw, celowosé to ,(...) przemyslane i zamie-
rzone dzialanie, ktére prowadzi do osiggniecia uprzednio wyznaczonego rezultatu
(-..) przydatnos¢ przedsiewzietych srodkéw do osiagniecia zamierzonego celu. (...)
Celowym jest wiec dzialanie zamierzone, Swiadome i racjonalne”?8. W literaturze
wskazuje sie takze, ze celowos¢ nalezy rozpatrywac na dwéch plaszczyznach: pierw-
szej dotyczacej procesu prowadzacego do osiagniecia danego celu (zastosowanych
$rodkéw iich adekwatnosci ze wzgledu na zakladany efekt koncowy) oraz drugiej
dotyczacej oceny, czy dany cel zostal osiggniety (ewentualnie stopnia jego realiza-
¢ji lub wyjasnienia przyczyn niepowodzenia)®. W tym kontekscie, w odniesieniu
do dzialafi podejmowanych przez sam NIK doktryna wskazuje na nastepujace
wytyczne dotyczace kontroli celowosci: ,(...) badanie, czy — po pierwsze — dzialania
podejmowane przez kontrolowana jednostke miescily sie w celach wyznaczonych
dla niej przez prawo; po drugie, czy zastosowane metody i Srodki byly optymalne,
albo przynajmniej odpowiednie, dla osiaggniecia zalozonych celéw; po trzecie, czy
zalozone cele zostaly osiagniete oraz — jezeli nie udalo sie ich zrealizowac — jakie

26 Ibidem, nb. 17.

27 Ibidem, nb. 20.

28 Por. ]. Miodek, op. cit., s. 6.

2 M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb. 21.
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byly tego przyczyny”*. Nalezy przy tym pamietac, ze komercjalizacja technologii
i zarzadzanie innowacjami charakteryzuje sie¢ dzialaniem w warunkach duzej
niepewnosci, czestej konieczno$ci zmiany nie tylko rozwiazan, ale nawet zalozen
stojacych u podstaw projektu (tzw. piwot projektu). Z tej perspektywy kryterium
celowosci, ktore nie budzi specjalnych kontrowersji przy kontrolowaniu jednostek
administracji publicznej majacych jasno okreslone cele, przy kontrolowaniu jed-
nostek wdrazajacych innowacje okazuje sie bardziej problematyczne. Przy braku
uregulowania tej kwestii ustawodawca zdaje sie przyjmowac zalozenie, ze specyfike
przedmiotu kontroli NIK bedzie uwzgledniat wyltacznie na poziomie wewnetrz-
nych wytycznych i pozyskiwanej na potrzeby kontroli wiedzy branzowe;j.

Gospodarnos¢

Kolejnym kryterium stosowanym zgodnie z podziatem z art. 203 Konstytucji RP
jest gospodarnosé. Odnoszac sie do wypowiedzi doktryny bazujacej na badaniach
jezykoznawcéw: ,(...) dzialanie gospodarne to takie, ktére polega na wlasciwym
wykorzystywaniu posiadanych srodkéw. Chodzi o umiejetne, a wiec oszczedne
iracjonalne, zarzadzanie majatkiem, majace doprowadzi¢ do osiagniecia zaklada-
nych celé6w”3l. Podazajac dalej za jedna z definicji gospodarnosci, polega ona na
sprawdzeniu i ocenie, czy dzialania kontrolowanego podmiotu sg zgodnie z zasa-
dami efektywnego (racjonalnos¢) gospodarowania, co oznacza osigganie zalozonych
celéw przy zaangazowaniu jak najmniejszych srodkéw i naktadéw (oszczednosc)
i osiaganie przy danym nakfadzie srodkéw maksymalnych efektéw (wydajnosc)®.
Gospodarno$¢ postrzega sie wiec z perspektywy osiaggniecia zalozonego celu przy
jak najmniejszym wykorzystaniu zasoboéw oraz osiagniecia jak najlepszego rezul-
tatu przy maksymalnym wykorzystaniu dostepnych zasoboéw??. Jest réwniez
miernikiem efektywnosci (jakosci) — oceniajac gospodarnos¢, nie stwierdzamy,
czy przedmiotowe zalozenia konkretnego procesu zostaly zrealizowane, ale ana-
lizujemy sam proces ich realizacji®*.

30 Por. E.]Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Standardy kontroli, ,Najwyzsza Izba Kontroli” 2015, s. 8, por. szerzej:
M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb. 21.

31 Por.]. Miodek, op. cit., s. 5-6.

32 Inna z definicji to ,kryterium powigzanym z oceng dysponowania srodkami (rzeczowymi i finanso-
wymi) w trakcie prowadzenia kontrolowanej dzialalnosci. Dokonujac weryfikacji w oparciu o to
kryterium, zmierza sie do ustalenia, czy wydatkowanie srodkéw bylo racjonalne. W doktrynie zauwaza
sie, ze gospodarno$¢ jako kryterium kontroli dotyczy optymalizacji dziatan (np. stosowanych zabiegéw
organizacyjnych). Gospodarnos$¢ to wreszcie ekonomiczno$é dzialania, czyli osiaganie mozliwie
najlepszych efektow przy zaangazowaniu najmniejszych nakladéw sil i Srodkow.”, D. Wacinkiewicz,
Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2006.

33 Por.: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012.
3 M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb. 12.
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Kryterium gospodarnosci jest najtrudniejszym i najbardziej problematycznym
z kryteriéw kontroli z kilku przyczyn. Po pierwsze, stwierdzenie niegospodarnego
dzialania moze zosta¢ dokonane dopiero, jezeli stwierdzi sie, Ze dany wynik mozna
byto osiagnaé przy mniejszym zaangazowaniu srodkéw lub przy takim poziomie
zaangazowania srodkéw osiggniete rezultaty powinny by¢ lepsze. Zaklada wiec
jasno okreslony cel, do ktérego podmiot kontrolowany powinien konsekwentnie
dazy¢ — powracamy tym samym do uwag dotyczacych kryterium celowosci. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze krag podmiotéw kontrolowanych z perspektywy celowosci
zgodnie z art. 203 Konstytugcji jest inny niz z perspektywy legalnosci i gospodar-
nosci. Pomimo tego okre$lenie celu i zakladanego sposobu jego osiggniecia wydaje
sie nierozerwalnie zwigzane z okreéleniem, czy dane dzialanie stuzyto wspomnia-
nemu ,osiagnieciu jak najlepszego rezultatu przy maksymalnym wykorzystaniu
dostepnych zasobéw”.

Po drugie, kryterium gospodarnosci nie da sie ujaé w tak konkretne wyznacz-
niki i skwantyfikowac, jak moze miec to miejsce w przypadku kryterium legalnosci.
Moze to skutkowaé ré6znym rozumieniem pojecia gospodarnego dzialania i jego
dzialania przez jednostke kontrolujaca i kontrolowanego. Dyrektywe odpowiedniego
stosowania pojecia niegospodarnosci wskazano m.in. w komentarzu do art. 203
Konstytucji RP pod red. prof. Safjana3:

Precyzyjne wyznaczenie zakresu znaczeniowego gospodarno$ci wydaje
si¢ niezwykle trudne, ale nie jest to zasadnicza wada tego kryterium. Nalezy
je stosowa¢, odwolujac sie do znaczenia jezykowego i uwzgledniajac kate-
gori¢ podmiotéw kontrolowanych oraz rodzaj dziatalnosci poddawanej
ocenie w danym wypadku (por. M. Niezgdédka-Medek, Ekspertyza, s. 27).
Tylko w taki sposdb mozna ustali¢, czy dany podmiot dziatal w sposéb
L~umiejetny”, czy ,wladciwie” wykorzystal posiadane srodki i nie przekro-
czyl niezbednego poziomu zaangazowania powierzonych mu zasobéw.
Trudnosci zwigzane z praktycznym stosowaniem kryterium gospodarno-
$ci nie moga tez przystaniaé bardzo waznej funkcji, jaka spetnia kontrola
panstwowa realizowana pod tym katem. Ma ona stuzy¢ urzeczywistnieniu
konstytucyjnego obowiazku troski o dobro wspolne (...). Nalezyte wykonanie
tego obowiazku musi sie wigzac z oceng, czy r6znego rodzaju zasoby — takze
finansowe —uzyskiwane od calego spoleczenstwa, a pozostajace w dyspozy-
cjidanego podmiotu, wykorzystywane sa w sposob oszczedny i efektywny.

35 Ibidem, nb. 14.
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Z cytowanej powyzej opinii prof. Safjana wynika przede wszystkim jedna
konkluzja o niebagatelnym znaczeniu praktycznym — tak postrzegane kryterium
gospodarnosci jest w istocie metakryterium, ktére zostaje wypelnione trescia do-
piero po zastosowaniu wlasciwych kryteriéw oceny pozwalajacych na odpowiednig
charakterystyke podmiotu kontrolowanego i specyfike prowadzonej przez niego
dziatalnosci.

Kryteria Migdzynarodowych Standardow
Najwyzszych Organéw Kontroli

Oproécz wskazéwek doktrynalnych w swojej praktyce NIK postuguje sie standarda-
mi kontroli stanowigcymi dokumenty Miedzynarodowych Standardéw Najwyz-
szych Organéw Kontroli (International Standards of Supreme Audit Institutions — ISSAI).
Celem standardéw bylo okreélenie miarodajnych i wspdlnych dla wszystkich naczel-
nych organéw kontroli w panistwach nalezacych do ISSAl ram odniesienia, niezbed-
nych do zapewnienia wiarygodnosci, jakosci i profesjonalizmu kontroli w sektorze
publicznym?.

Odpowiednikiem pojecia gospodarnoéci zamieszczonym w , Standardach i wy-
tycznych kontroli wykonania zadan na podstawie standardéw kontroli INTOSAI
i praktyki ISSAI 3000”37 w ramach kontroli wykonywania zadan jest kombinacja
nastepujacych kryteriéw:

O oszczedno$é rozumiana tam jako utrzymanie kosztéw na niskim poziomie®
oraz ograniczenie do minimum kosztéw zasobé6w wykorzystywanych w zwiaz-
ku z dziatalnoscia, z uwzglednieniem odpowiedniej jakosci®,

0 wydajnos¢ rozumiana jako jak najlepsze wykorzystanie dostepnych zaso-
bow’; pojecie wydajnosci ogranicza sie gtéwnie do pytania, czy zaangazo-
wane zasoby zostaly wykorzystane w sposob optymalny i satysfakcjonujacy.

3% Najwyzsza Izba Kontroli (Publikacja Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli;
Przeklad wydany za zgoda INTOSAI Copyright © Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2016), Standardy
ISSAI 100; ISSAI 200; ISSAI 300; ISSAI400; dostepne pod adresem: https://bip.nik.gov.pl/plik/id,10934.
pdf (dostep 3.09.2018) (dalej ,NIK ISSAI 100-400").

7 Najwyzsza Izba Kontroli (Wydane za zgoda INTOSAI przez Departament Strategii Kontrolnej; Najwyz-
szaIzba Kontroli, Warszawa, 2009), Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadar na podstawie standardow
kontroli INTOSAI i praktyki ISSAI 3000, dostepne pod adresem: https:/bip.nik.gov.pl/plik/id,2047.pdf
(dostep 3.09.2018) (dalej ,NIK ISSAI 3000”).

38 Ibidem, s. 14.
39 Ibidem.
40 Tbidem.
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W konsekwencji wydajnos¢ jest przewaznie okreslana na dwa mozliwe

sposoby:

1) czy ten sam wynik mozna bylo uzyskac przy zaangazowaniu mniejszych
zasobow albo, innymi stowy,

2) czy angazujac te same zasoby, mozna bylo osiagna¢ lepsze wyniki (pod
wzgledem iloSciowym i jako$ciowym)*.

W obu przypadkach zastosowanie kryterium wydajnosci do projektéw inno-
wacyjnych jest niezwykle trudne — przy realizacji projektéw pionierskich i wpro-
wadzaniu niestosowanych wczedniej rozwigzan pokusa uznania ex post, ze prze-
prowadzone dzialania mozna bylo zrealizowa¢ taniej, szybciej lub prosciej jest
szczegblnie wysoka. Wydajno$¢ proceséw innowacyjnych stanowi wyzwanie nawet
dla najbardziej innowacyjnych przedsiebiorstw — trudno wiec oczekiwa¢, zeby
polski ekosystem byt w tym wzgledzie wyjatkiem*2.

Kryteria kontroli w praktyce dziatalnosci NIK

W ostatnich latach Najwyzsza Izba Kontroli trzykrotnie podsumowywala wnioski
z kontroli sektora publicznego w obszarze innowacyjnosci:
0 w raporcie ,Komercjalizacja wynikéw badah naukowych” z 15 marca 2016 1.
(dalej ,Raport o Komercjalizacji™?),
0 wraporcie ,Dzialalno$¢ osrodkéw innowacji” z 16 wrzesnia 2016 1. (dalej ,Ra-
port o Osrodkach™4),
O wraporcie ,Wykorzystanie przez przedsigbiorcéw srodkéw publicznych na
innowacje i prace badawczo-rozwojowe” z 30 maja 2018 r. (dalej ,Raport
o Wykorzystaniu Srodkéw”45).

NIK, odnoszac si¢ do Zrddel, z ktérych osoby kontrolujace czerpaly wiedze
o przedmiocie prowadzonej kontroli stwierdza: ,(...) przed podjeciem kazdej kon-
troli przeprowadza bardzo szczeg6lowq analize ryzyka. Analizowalismy dane

41 Tbidem, s. 16.

42 https://www.pb.pl/ten-sie-nie-myli-kto-nie-robi-innowacji-866281 (dostep: 9.12.2018).
4 https://www.nik.gov.pl/plik/id,10797,vp,13130.pdf (dostep: 3.09.2018).

44 https://www.nik.gov.pl/plik/id,12174,vp,14556.pdf (dostep: 3.09.2018).

45 https://www.nik.gov.pl/plik/id,17435,vp,20005.pdf (dostep: 3.09.2018).
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Glownego Urzedu Statystycznego, literature naukows, rézne publikacje prasowe,
a takze diagnozy opracowywane dla strategii™®.

Tak szerokie i ogélnikowe opisanie Zrédet, z ktoérych NIK czerpie swoja wiedze,
moze budzi¢ watpliwosci. Po pierwsze, realistycznie postrzegajac zaséb wiedzy, ktory
kontrolerzy musieliby uzyskac na potrzeby prowadzonych dziatan, wydaje si¢ on
ogromny. Po drugie, trzy raporty przytoczone powyzej zostaly przygotowane
przez dwa rézne departamenty?’. Trudno wobec tego przyja¢, ze kontrole prowa-
dzily osoby o statusie ekspertow.

Przy opracowywaniu raportéw NIK wzigl pod uwage przede wszystkim na-
stepujace kwestie:

0 zgodnosc przyjetych rozwigzan w zakresie wspierania komercjalizacji wyni-

kéw badan naukowych ze zdiagnozowanymi potrzebami,

0 spéjnoséc prowadzonych dziataf z obowiazujgcymi w Polsce dokumentami

strategicznymi,

0 zgodno$¢ dziatan wspierajgcych komercjalizacje wynikéw badan naukowych

z przyjetymi zalozeniami,

0 skuteczno$¢ wykorzystania udzielonego wsparcia, mierzong poziomem za-

trudnienia i liczba lokatoréw osrodkéw innowacji,

O stopien osiggnigcia zalozen i celow w realizowanych programach, w tym

zwiekszenie innowacyjnosci gospodarki®s.

Po pierwsze, zadne kryterium stosowane przez NIK ani wymienione powyzej
nie odnosi sie wprost i nie bierze pod uwage ryzyka jako czynnika wplywajacego
na dzialalno$¢ jednostki kontrolowanej. O ile w odniesieniu do gospodarnosci
w typowych zakladach administracyjnych, takich jak szkoly, zaklady karne czy
biblioteki kontrola sprowadzajaca sie do prostej analizy wydatkéw i przychodéw
pod katem oszczednosci i wydajnosci moze by¢ wystarczajaca, w przypadku bar-
dziej skomplikowanej dzialalnosci prowadzi do nieprawdziwych i nieuwzglednia-
jacych realiéw prowadzenia dzialalnoéci innowacyjnej wnioskéw. W przypadku
procesu komercjalizacji technologii lub decyzji o odpowiedniej ochronie praw
wilasnosci intelektualnej kryteria oceny konieczne sg o wiele bardziej wysublimo-
wane metody badania.

4 http:/www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?documentld=7B94899790CBDD82C1257FF100474684
(dostep: 3.09.2018).

47 Odpowiednio, przez Departament Nauki, O$wiaty i Dziedzictwa Narodowego oraz Departament
Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji.

48 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?documentId=7B94899790CBDD82C1257FF100474684
(dostep: 3.09.2018).
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Po drugie, w polskim ustawodawstwie nie ma odpowiedniego punktu odniesie-
nia dla dziatalnosci jednostek sektora publicznego w obszarze innowacji. Nie ma
réwniez definicji legalnej innowacji, co znaczaco utrudnia wyznaczenie rzeczy-
wistego zakresu dziatalno$ci, ktéry moze by¢ uznawany za innowacyjny. Pozo-
stawione jest olbrzymie pole do interpretacji ogélnych kryteriéw kontroli, ktéra
w duzej mierze bedzie zalezala wylacznie od stanu wiedzy i znajomosci realiéw
przez osobe kontrolujaca. Jest to sprzeczne z wynikajacym z doktryny prawa (stusz-
nym zresztg) zaloZzeniem, Ze ustalenie, ze dane zadanie zostalo wykonane w spo-
sob niegospodarny wymaga od kontrolera wiedzy dotyczacej warunkéw funkcjo-
nowania i finansowania podmiotu kontrolowanego. Nalezy rowniez zwrdcié
uwage, ze NIK w przytoczonych raportach nie odwoluje sie wprost do kryterium
gospodarnosci (ktére wprost wspomniane jest tylko w Raporcie o Komercjalizacji)
imozna przypuszczac, ze w toku kontroli stosuje jaka$ jego praktyczna interpretacje.

Realny problem powstaje w zwiazku z tym po stronie podmiotu kontrolowanego.
Na potrzeby prowadzonej dzialalno$ci powinien on przyja¢, ze dziatanie gospo-
darne zaklada jak najpelniejsze wykorzystanie posiadanych Zrédet dochodéw,
celowe (czyli zgodne z zadaniami przypisanymi do realizacji podmiotu, skonkre-
tyzowanymi w przyjetych planach finansowych lub rzeczowych) wydatkowanie
uzyskanych dochodéw i rozsadne obnizanie prowadzonej kosztéw dziatalnosci.
Biorac pod uwage stopiefi skomplikowania proceséw decyzyjnych dotyczacych
projektéw innowacyjnych oraz wysoki poziom ryzyka w realizacji takich projektow,
patrzenie na dzialalno$¢ innowacyjna przez pryzmat prostej dyrektywy: maksy-
malizacja efektu — minimalizacja kosztu, do jakiej sprowadza si¢ w gruncie rzeczy
kryterium gospodarnosci stanowi niebezpieczne uproszczenie mechanizmu kontroli.
Wobec tak duzej niepewnoéci zwigzanej z interpretacja takiego kryterium kontroli
najrozsadniejsze z perspektywy podmiotu kontrolowanego staje sie podejmowa-
nie decyzji zapobiegawczych, pozwalajacych jak najdoktadniej oceni¢ ryzyko
zwigzane z potencjalng kontrola. Prowadzi do absurdalnej sytuacji, w ktérej dzia-
lania kontrolne ukierunkowane na zwiekszenie efektywnosci kreuja bodzce pro-
wadzace w gruncie rzeczy do nieefektywnosci.

Whnioski

Pierwszym, rzeczywistym ograniczeniem stosowania kryteriéw kontroli jest
kontekst polityczny. I tak w parlamentarnej dyskusji na temat Raportu o Komer-
cjalizacji pojawialy pytania o stope zwrotu z projektéw komercjalizacyjnych oraz
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wykorzystania jej jako wskaznika oceny sukcesu komercjalizacji*’, co nie jest
uznanym kryterium oceny efektywnosci inwestycji w innowacje. Majac na uwadze,
ze adresatami raportu NIK oprécz opinii publicznej jest Sejm, nalezy pamigtac,
ze jasne wnioski przeprowadzone w oparciu o czytelng metodologie sa kluczowe
dla dalszej refleksji nad wynikami kontroli NIK.

Drugim istotnym czynnikiem wplywajacym na kontrole projektéw innowacyj-
nych jest opisany powyzej paradoks punktu odniesienia — ze swojej natury, kontrola
zaklada poréwnanie stanu istniejacego ze stanem pozadanym, a wiec zewnetrznym
punktem odniesienia. Nalezy jednak pamigtac, ze kontrola ex post nowatorskiego
procesu musi uwzgledniaé specyfike otoczenia (akademickiego, prawnego, gospo-
darczego) i role ryzyka.

W konsekwencji systemowe uregulowanie kryteriéw kontroli w odniesieniu
do realizacji projektéw innowacyjnych i stworzenie wydaje si¢ konieczne. Do roz-
wazenia pozostaje mozliwos¢ wiekszego zaangazowania interesariuszy projektéw
innowacyjnych (przedsiebiorstw, srodowisk akademickich, sektora publicznego)
w tworzenie jednolitej, szczegdélowej metodologii, ktéra stanowitaby wygodny
punkt odniesienia dla jednostek kontrolujacych. W szczegoélnosci w odniesieniu
do projektéw innowacyjnych doprecyzowania wymaga kryterium gospodarnosci.
Wydaje si¢ réwniez, ze doprecyzowanie kryteriéw kontroli zostaloby pozytywnie
odebrane przez podmioty kontrolowane. Za interesujaca inspiracje do utworzenia
takiej metodologii moze postuzyc¢ instrukcja (ang. manual) do projektow partner-
stwa publiczno-prywatnego wydawana przez Skarb Panstwa Wielkiej Brytanii
(HM Treasury)*, ktdra jest wynikiem wieloletniego doswiadczenia branzy i sektora
publicznego w realizacji takich projektow.
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