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DR ADAM GOLUCH

Kontrola Administracji Publicznej
wykonywana przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli
w Swietle projektowanych zmian

Najwyzsza Izba Kontroli jest odrebna wiadza kontrolujaca administracje publicz-
na, niezalezng od niej i bedaca instytucja Panstwa, ktéra pozostaje poza trdjpodzialem
wladz okreslonych w Konstytucji RP'. Normatywne uregulowanie ustrojowej pozycji
Najwyzszej Izby Kontroli jako naczelnego organu kontroli panstwowej determinuje
jej zakres kompetencji bowiem podstawowym zadaniem Najwyzszej Izby Kontroli
jest przede wszystkim wykonywanie kontroli dzialalnosci administracji publicznej
1 innych podmiotéw w granicach okre§lonych prawem.

I. Rys historyczny

Kontrola jest elementarng czgs$cia panstwa i jako taka od poczatku jej istnienia
byla nastawiona na kontrolowanie skarbu panstwa?. Kontrola wykonywania budze-
tu panstwa ma tradycj¢ kilkusetletnia w Europie. Podobnie réwniez w Polsce, gdzie
przyjeto jako ustrojowq zasad¢ zwierzchnictwa sejmu przede wszystkim w dziedzinie
uchwalania podatkéw, co w konsekwencji doprowadzilo do zagwarantowania sejmowi
uprawnien w zakresie kontroli panstwowej. W Polsce w okresie I Rzeczpospolitej nie
zdolano sformalizowa¢ i wyodrgbni¢ instytucji kontroli finansow. Jednakze Konsty-
tucja z 3 maj 1791r. tworzyla podstawy takiej kontroli.

Na ziemiach polskich pierwsza nowozytna instytucja kontroli powstala po utwo-
rzeniu Ksigstwa Warszawskiego w 1807 r., w postaci izby obrachunkowej. Tworzac
tego rodzaju organ kontrolny, skorzystano w pewnej czgsci ze wzorcoéw francuskich.
2 111 1809 r. rozpoczela swojq dziatalno$¢ Glowna Izba Obrachunkowa (GIO), w zwigz-
ku z dekretem krola Fryderyka Augusta. GIO przygotowywana byla przez specjalna
komisj¢, posrod ktérej dominowaly dwie koncepcje: francuska i pruska. ,,Koncepcja
francuska opierala si¢ na wyposazeniu Izby w uprawnienia jurysdykcyjne oraz dos¢
szerokie prawa do czynnosci pokontrolnych, podczas gdy pruska Izba Obrachunkowa

! Zob. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, rozdz. IX, z dnia 2 kwietnia 1997.
2 Por. M. Szczaniecki, Powszechna historia panstwa i prawa, Warszawa 1994, s.166.
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takich uprawnien nie posiadala, prowadzac zasadniczo kontrolg¢ nastepcza, bez moz-
liwosci odwolania si¢ do jakichkolwiek srodkéw imperatywnych”.

Zdecydowano si¢ na rozwigzanie francuskie, jednak uprawniania zastosowano
takie jak w pruskiej Izbie. Wowczas zmniejszono znaczenie Sejmu, a tym samym pa-
nujacy mogl powolywac i kontrolowac rzad za pomoca GIO. Do sprawnego pelnienia
funkcji kontrolnych powolano Najwyzsza Komisj¢ Egzaminacyjna. Ustalila ona, co
urze¢dnicy powinni umie¢ i jak nalezy sprawdza¢ pozyskiwane przez nich umigjetno-
$ci. Utworzono rowniez trzyletnia Szkol¢ Prawna, Wyzsza Szkole Nauk Administra-
cyjnych z dwoma kierunkami Administracja i Prawo. Dazono do wyksztalcenia kadry
urzedniczej, posiadajacych odpowiednia wiedzg.

Glowna Izba Obrachunkowa skladala si¢ z prezesa, ktoremu podlegalo 4 kon-
syliarzy jako radcy obrachunkowi, 5 rachmistrzow, 4 kancelistow, postugacz oraz
asesoroOw powolywanych i odwolywanych przez kréla. Jezeli dochdd i rozchédd prze-
kraczal 500 zl rocznych rachunkéw wydawanych przez kasy publiczne, to te rachunki
kontrolowal GIO. Przysylane one byly w okreslonym terminie. Owczesna kontrola
GIO miala 2 etapy:

— formalny, dokonywali jej rachmistrze
— legalny 1zgodny z preliminarzem budzetowym, realizowanym przez konsyliarzy
1 asesorow.

W razie jakich$ niezgodnosci GIO na podstawie Dekretu moglo kontrolowac go-
spodarnos¢, a nawet celowos¢ wydatkoéw. Ta kontrola jest mozliwa woéwczas, gdy
pieniadze nie wplynely, wplynely, ale w pdZniejszym terminie lub w innej walucie.

O takich czy podobnych nieprawidlowosciach, GIO informowalo panujacego za
pomoca Rady Stanu.

Rok 1815 przyniést zmiany nie tylko w kontroli, ale w terytorium i polityce Polski.
Byl to okres upadku Napoleona i obrady kongresu wiedenskiego. Na jego podstawie
utworzono Krélestwo Polskie. Pomimo tego kontynuowano istnienie GIO z pewnymi
zmianami.

Po nadaniu nowej konstytucji ogloszonej 24 XII 1815 r., przez cara Aleksandra I,
art. 78 poswigcono regulacji kontroli. Opisano w nim, ze Izba zalezy tylko od krolaize
zajmuje si¢ rewizja rachunkow i zakwitowanie zdajacych rachunkéw. Nazwe zmienio-
no z GIO na Izb¢ Obrachunkowa Krélestwa Polskiego, z prezesem na czele.

Dzialalno$¢ Izby polegata na kontroli rachunkéw panstwowych oraz informowaniu
o niedociagni¢ciach wladz wyzszych. W razie niezgodnosci trzyosobowy sklad powo-
lywany przez Izb¢, wydawal wyrok. Mégl on nakazac zaplate zaleglosci w okreslonym
terminie. Mozliwo$¢ nakladania kar pieni¢znych wigzala si¢ z mozliwoscia zaskarze-
nia wyrokdéw do Rady Stanu, w ciagu trzech miesigcy.

Kontroli dokonywano w 2 etapach:

— w pierwszej czgsci przez nizszych funkcjonariuszy II klasy,

— druga przez rachmistrzéw I klasy.
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Izba miala mozliwo$¢ prowadzenia tzw. superwizji. Polegalo to na sporzadzaniu
kwartalnych sprawozdan oraz ogoélnego raportu o calorocznym finansowym stanie
panstwa i przekazaniu go panujacemu. Do pomocy Izbie utworzono Prokuratora Ge-
neralnego, powolanego na podstawie dekretu z 24 XI 1816 r. Podlegal on rzadowi.
Poniewaz pojawialy si¢ glosy krytykujace 6wczesng Izbg oraz jej zakres dzialania,
wprowadzono nowe regulacje dekretem z 9(21) VIII 1821 r. Dekret stwierdzal, ze Izba
to organ scentralizowany z siedziba w Warszawie. Prezes powolywany przez kréla na
wniosek namiestnika, kierowal pracami Izby. Skladat si¢ on z 4 czlonkéw. Nadano
Izbie mozliwos$¢ skladania uwag do projektu budzetu. Tak tez zmiany zatwierdzano
po zgodzie panujacego lub namiestnika oraz po zapoznaniu si¢ z opinig Izby. Kon-
trola Izby stala si¢ nastepcza, merytoryczna i formalna wraz z kryteriami legalnosci,
gospodarnosci oraz celowosci wydatkow. [zba mogla udzieli¢ zatwierdzenia, jesli z ra-
chunkiem bylo wszystko w porzadku, jesli jednak miala zastrzezenia mogly one by¢
formalne lub merytoryczne.

Izba Obrachunkowa w poréwnaniu z GIO miala wowczas szersze uprawnienia,
dostosowane do polskich realiow. Izba byla w wigkszej mierze podporzadkowana
Namiestnikowi, ktory sprawowal nad nig nadzor.

Dekretem z 29 1 1831 r. wprowadzono zmiang, co do wyboru prezesa Izby. Zwia-
zane jest to z powstaniem listopadowym oraz detronizacjq cara, ktéremu Izba pod-
legala. Podczas chwilowo odzyskanej niepodleglosci nowy Rzad staral si¢ sprawnie
funkcjonowac¢ w okresie powstania. Organizowano i powolywano nowe organy do
pomocy powstanicom i do walki z Rosja. Jednak po pewnym czasie powstanie upadlo
1 nastapily represje wobec powstancow. Car zlikwidowal czg¢$¢ organéw panstwo-
wych w Krélestwie, nadajac tzw. Statut Organiczny 26 II 1832 r. Wskazywano w nim,
ze na czele Najwyzszej Izby Obrachunkowej (nazwa przeksztalcona z Izby Obra-
chunkowej), zajmujacej si¢ rachunkami Krolestwa, stal Kontroler Generalny. Byl on
czlonkiem Rady Administracyjnej i Rady Stanu. Poszerzono réwniez zakres kontroli.
Komisji Rzadowej Wojny nadano pelnomocnictwo kontroli oraz powolano specjalny
komitet. Obliczal on straty, jakie poniost skarb panstwa i poszczegdlni obywatele
w okresie powstania. Mial tez sprawdzi¢ stan majatkowy Krolestwa.

Po upadku powstania styczniowego car zlikwidowal reszte polskiego aparatu pan-
stwowego, likwidujac tym samym resztke polskosci, ktdry zastapiono instytucjami
imperium rosyjskiego. Likwidacja nie omingla tez kontroli panstwowej, dokonane;j
111867 r., kiedy to NIO przestalo istnie¢. Kontrola ta zostala przeniesiona do Pe-
tersburga i zastapiona rosyjskimi organami na terenie Krélestwa. Byly to cztery Izby
z siedzibami kolejno w Warszawie, Lublinie i w Lomzy. Podlegaly one kierownictwu
w Petersburgu. Na czele kazdej z Izb stal zarzadzajacy. Do jego dyspozycji nalezeli
zastgpcy 1 pomocniczy. Inspektorami byli starsi i mtodsi rewidenci oraz rachmistrz.

Taki stan rzeczy zwiazany z ksztaltem kontroli przetrwat do 1919 r., kiedy to na
nowo tworzono organ kontroli. Podsumowujac dokonania GIO, a w pdZniejszym cza-
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sie NIO, byla to kontrola panstwowa znajdujaca si¢ na czele dwczesnych europejskich
kontroli. Rozwijala si¢ ona w dobie wojen, gdzie Polska naprzemiennie odzyskiwala
i tracila wolno$¢, by ostatecznie zostaé jej pozbawiona. Pierwsze poczatki kontroli
w Polsce jako wyodrgbnionego organu, oparte byly na wzorcach francuskich. Ulegala
ona przeksztalceniom, dostosowujac zasady kontroli do realidw polskich.

Najwigkszym dokonaniem 6wczesnej kontroli byla mozliwos¢ wgladu do projektu
budzetu, kontrola wykonania budzetu oraz mozliwos$¢ kontroli pod wzgledem kryte-
riow legalnosci, gospodarnosci czy celowosci wydatkow.

Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci zostala powolana do zycia Najwyzsza
Izba Kontroli Panstwa, na mocy dekretu z 7 II 1919 r. wydanego przez Naczelnika
Panstwa Jozefa Pilsudskiego.

NIKP zajmowal sig¢:

¢ kontrola rachunkéw wladz cywilnych wojskowych, zakladow, przedsigbiorstw
panstwowych, urzeddéw oraz kontrola rachunkéw zwiazanych z majatkiem pan-
stwowym,

¢ kontrolg rachunkow zakladow, fundacji, instytucji, funduszéw niepanstwowych
otrzymujacych dotacj¢ ze Skarbu Panstwa,

¢ kontrolg rachunkow wydatkow dochodéw majatkéw i dlugéw wyzszych jedno-
stek samorzadowych oraz wigkszych miast.

NIKP miat do dyspozycji trzy rodzaje kontroli: Wstgpna (zwiazana byla w szcze-
g6Inosci z inwestycjami panstwowymi), Nastgpcza (zwana rowniez represyjng), For-
malng (przedstawiajaca stan faktyczny). W sklad NIKP wchodzili: prezes, wiceprezes,
radcy. Aparat kontroli podlegal Naczelnikowi, ale mial pewien zawiazek z Sejmem.
Do pomocy NIKP powolano 3 Izby terenowe. Ich siedzibami byly Warszawa, Kielce,
Lwoéw. W pdzniejszym czasie dolaczyla w Kowlu, Poznaniu i Krakowie.

W 1921 roku nastapily kolejne zmiany zwiazane z kontrola panstwowa. Powodem
bylo nadanie nowej konstytucji tzw. Konstytucji Marcowej 17 III 1921 r. Ustawa
z 3 czerwca 1921 roku o kontroli panstwowej, powolywala do istnienia Najwyzsza
Izb¢ Kontroli, zast¢pujac tym samym NIKP. Zalozono, ze b¢dzie ona dzialala kole-
gialnie, podlegajac Prezydentowi RP, jednak pozostajac niezaleznym od Rzadu. NIK
dzialalo na podstawie 2 zasad:

¢ kazdego roku zobowiazana byla do uchwalania budzety na nastgpny rok,
e przedstawienie rzagdowi sprawozdania z corocznego zamknigcia rachunkow pan-
stwowych.

W poréwnaniu do kontroli z 1919 r. obecna posiadala dwa rodzaje kontroli: byla to
kontrola faktyczna i nastgpcza. Zrezygnowano z wstepnej, poniewaz wiele osob mialo
watpliwosci, co do skutecznosci dzialania wstgpnego rodzaju kontroli. Sklad kontroli
panstwowej ustalony byl w ustawie, ktora wskazywala, ze dzielil si¢ on na: prezesa
NIK wraz z dwoma wiceprezesami, NIK, Izby Okregowe Kontroli.
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,,Prezes NIK byl rdwnorz¢dny ministrom, aczkolwiek nie wchodzit w sklad rzadu,
natomiast mégl zabiera¢ glos na posiedzeniach Sejmu i Senatu, uczestniczac osobiscie
lub delegujac swych zastepcodw. Na zadanie Sejmu lub Senatu obowiazany byl udzie-
la¢ informacji lub wyjasnien. Do uprawnien Prezesa NIK nalezalo coroczne przesy-
lanie Ministrowi Skarbu preliminarza budzetowego Izby celem wlaczenia do budzetu
panstwa”.

NIK dzielilo si¢ na: Kolegium NIK, 4 departamenty, Wydzial Personalny.

Kolegium NIK zajmowalo sig:

e sprawami zwigzanymi z odwolaniem od orzeczen Departamentéw i Izb Okrggo-
wych,

zamknigciem rachunkow rok ubiegly,

sprawozdaniami zwigzanymi z uwagami do budzetu,

ustalaniem zasad kontroli oraz rachunkowych i kasowych przepisow,

sprawy do rozstrzygnigcia powierzone przez Prezesa NIK.

[lo$¢ departamentow ustalat Prezes NIK. W departamentach powolywano kolegia.
Orzeczenia kolegiow departamentow byly natychmiastowo wykonywane. Od decyzji
kolegiéw moznabylo si¢ odwola¢ do Kolegium NIK. Kazdy kontrolowany podmiot
mial na to 14 dni.

Zadaniem Kolegialnych departamentéw bylo wypowiedzenie si¢ o rewizji faktycz-
nej 1 nastepczej oraz odnosnie zamknigcia poszczegélnych rachunkow.

Na Kolegium NIK skladali si¢ — prezes, 2 wiceprezesdw, dyrektorzy departamen-
tow oraz ich zastgpcy. W sklad Departamentéw wchodzili: dyrektor, radcy, referenci,
sekretarze, pomocnicy referentow, rachmistrzowie i kancelistow. Wydzial Personalny
skladal si¢ z — naczelnik, radcy, referenci, archiwisci, rachmistrze, kancelisci.

Izby Okrggowe Kontroli sa organem rownorz¢dnym do departamentow NIK.
W Izbie tej dzialalo kolegium, a jej sklad ztozony byl z prezesa, naczelnikéw wydzia-
tu, wiceprezesa, sekretarzy, radcow, referenci, archiwisci, rachmistrze, kancelisci oraz
pomocnicy referentow.

,Na pozycje¢ i role NIK pewien wplyw wywarla Konstytucja z 23 Kwietnia 1935
roku (Konstytucja Kwietniowa), ktora stanowila, ze kontrola panstwowa jest jednym
z organdw — obok rzadu, Sejmu, Senatu i sadéw — pozostajacym pod zwierzchnic-
twem Prezydenta Rzeczypospolitej (art.3). W ten sposoéb Konstytucja podporzad-
kowala NIK Prezydentowi RP, co znalazlo odzwierciedlenie w prerogatywach Pre-
zydenta do powolywania i odwolywania prezesa NIK. W mys$l Konstytucji (art. 77)
NIK dzialala na zasadzie kolegialno$ci, niezawislo$ci i niezaleznosci od rzadu.
Zasadnicze zadania pozostaly niezmienne. NIK powolywana byla do kontroli pod
wzgledem finansowym gospodarki panstwa oraz zwiazkéw publicznoprawnych, ba-
dania zamknig¢¢ rachunkoéw panstwowych oraz corocznego przedstawienia wnioskow
0 absolutorium dla rzadu”.
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Kolejne lata zwigzane sa z okresem II wojny $wiatowej. Po wkroczeniu Niemcow
na obszar panstwa polskiego wszelka polsko$¢ przestala istnie¢ i funkcjonowac doty-
czy to calego aparatu panstwowego i nie tylko.

Przyjecie po II wojnie $wiatowej nowego ustroju spoleczno-politycznego, gospo-
darczego nie pozostalo bez wplywu na ksztalt kontroli panstwowej. Tuz po II wojnie
$wiatowej nie reaktywowano NIK. Poczatkowo jej funkcje kontrolne sprawowalo Pre-
zydium Krajowej Rady Narodowej za posrednictwem Biura Kontroli. Nastgpnie od
wejscia w zycie ustawy konstytucyjnej z 1947 r., Biuro Kontroli usytuowane zostalo
przy Radzie Panstwa, ktéra przejela kompetencje Prezydium KRN,

Reaktywowanie NIK, zapowiadane we wspomnianej ustawie konstytucyjnej
z 1947 r., nastapilo na mocy ustawy z dnia 9 marca 1949 r. o kontroli panstwowe;j.
W swietle tej ustawy NIK stanowila organ kontroli niezalezny od rzadu, bezposrednio
podporzadkowany Radzie Panstwa, powolany przede wszystkim do kontroli dzialal-
nosci naczelnych wladz i urzgdow w dziedzinie administracji publicznej i gospodarki
narodowej. NIK obejmowat kontrolg rowniez dzialania terenowych organéw admini-
stracji 1 jednostek gospodarki, ale tylko w zakresie niezbednym dla oceny prawidlo-
wosci dzialania naczelnych i centralnych organéw administracji. NIK funkcjonowala
na zasadzie kolegialnosci. Kolegium tworzyli Prezes NIK jako przewodniczacy oraz
wice prezesi. W swej dzialalno$ci kontrolnej NIK mogla si¢ postugiwaé kryterium
legalnosci, rzetelnosci, gospodarnosci, celowosci w dzialalnosci finansowej, gospo-
darczej i1 organizacyjno-administracyjnej oraz zgodnosci z ustalonymi wytycznymi
polityki panstwowej i planami gospodarczymi”.

Przyjecie Konstytucji z 22.07.1952 r. spowodowalo zastapienie Najwyzszej [zby
Kontroli, Ministerstwem Kontroli Panstwowej, ktére bylo jednym z resortéw wchodza-
cych w sklad administracji panstwowej. Za$ Minister Kontroli Panistwowe;j, byl czlon-
kiem rzadu. Dopiero pazdziernikowa odwilz z 1957 r. spowodowala ze Najwyzsza Izba
Kontroli przestala by¢ organem rzadowym i zostala osobnym organem panstwowym.
Taki stan przetrwal do 1976 r. kiedy to Najwyzsza Izba Kontroli ponownie zostala
przeksztalcona w organ administracji pod nadzorem Prezesa Rady Ministrow. Zmiany
w funkcjonowaniu Najwyzszej Izbie Kontroli przyniosly wydarzenia z sierpnia 1980 r.,
na skutek ktérych moca ustawy z 8 pazdziernika 1980 r. powrdcono do usytuowania NIK
przy Sejmie oraz uniezalezniono od administracji panstwowej. W takim stanie prawnym
Najwyzsza Izba Kontroli kontynuowala swoje istnienie w III Rzeczpospolite;.

II. Ocena projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Druk nr 1349)

Przedmiotowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Druk nr 1349), dotyczy wielu bardzo istotnych zmian z uwagi na koniecznos¢ do-
stosowania niektorych jego rozwiazan do obowigzujacej od ponad 10 lat Konstytu-
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cji RP, budzi powazne watpliwosci poniewaz ustawa o NIK, rzeczywiscie zostala
uchwalona w 1994 r. przed wejsciem w zycie Konstytucji RP, z 1997 r. Jednakze
w tym czasie byla kilkakrotnie nowelizowana, a jej tre$¢ bezspornie jest zgodna
z obowigzujacq Konstytucja. Analizowany projekt wraz z uzasadnieniem koncentruje
si¢ na takich zmianach obowigzujacego prawa, ktdre sa konieczne z punktu widzenia
dostosowania przepisow ustawy o NIK, do wymogdéw konstytucyjnych, a takze tych,
ktore usprawnilyby system kontroli panstwowej. Zdaniem tworcow przedmiotowego
projektu dotyczy to przede wszystkim koniecznosci dostosowania ustawy z dnia 23
grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2007 r. nr 231, poz. 1701) do
obowiazujacego porzadku konstytucyjnego, przez wlaczenie do tekstu ustawy ure-
gulowan dotyczace postgpowania kontrolnego i postgpowania dyscyplinarnego wo-
bec pracownikéw mianowanych, ktére jednak sa zawarte o w zarzadzeniach Prezesa
NIK i Marszatka Sejmu, wydanych jeszcze przed wejSciem w zycie Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r.

Proponowane regulacje zawarte w przedmiotowym projekcie sa niezasadne i nie-
koniecznie zmieniaja sprawdzony model kontroli i instytucje, na ktérych wzorowano
si¢ przy tworzeniu ustaw i przepisdw wykonawczych regulujacych dziatalno$¢ innych
organow kontroli i inspekcji w panstwie, w tym np. ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r.
o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz. U. Nr 89, poz. 589).

Poniewaz aktualnie obowiazujacy model kontroli panstwowej, oparty na zasadzie
kolegialnosci i zapewniajacy kontradyktoryjnos¢ w postgpowaniu kontrolnym, okre-
$la Najwyzsza Izb¢ Kontroli w relacji do Sejmu RP i obywateli jako organ, ktéry
ma dostarcza¢ parlamentowi i spoleczenstwu rzetelnych informacji o stanie panstwa
w kontrolowanych obszarach jego aktywnosci. W zwiazku z tym poddawane kontroli
organy i podmioty przy pelnym poszanowaniu ich praw znajdujacym wyraz w zagwa-
rantowanej prawnie mozliwosci odwolywania si¢ od ustalen kontroli oraz ocen, uwag
i wnioskow na poszczegolnych etapach postepowania kontrolnego, a takze istnieniu
rozwigzan zapewniajacych kontradyktoryjnos$¢ postgpowania sa jedynie miejscem,
w ktoérym sa dokonywane ustalenia obiektywnej kontroli.

Natomiast przedstawione w uzasadnieniu projektu wzgledy uproszczenia, skroce-
nia czasu trwania kontroli i uczynienie postepowania kontrolnego bardziej przejrzy-
stym oraz przyjaznym dla podmiotéw kontrolowanych powinny przede wszystkim,
doskonalac obowiazujaca ustawe, zachowac istotg¢ ustrojowa NIK, oraz winny by¢
tworzone zgodnie z zasadami poprawnej legislacji.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy tez przypomniec, iz wiele zmian dotyczacych
Najwyzszej Izby Kontroli na przestrzeni lat wpisalo si¢ w niechlubng tradycj¢ ogra-
niczajaca pozycje kontroli panstwowej, sprowadzajac pozycj¢ organizacyjna NIK do
centralizacji 1 podporzadkowania czynnikom wykonawczym. Przebudowa systemu
kontroli w ukladzie organizacyjnym panstwa powinna prowadzi¢ przede wszystkim do
zapewnienia obiektywnosci kontroli oraz wynikéw jej publikowania oraz zachowania
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kolegialnosci dziatania NIK. Watpliwosci budzi fakt tak wielu istotnych zmian w usta-
wie ktorych konieczno$¢ nie jest przesadzona merytorycznie. Nadto podstawowym
zagadnieniem jest ocena potrzeby tak obszernej nowelizacji.

III. Analiza projektu

Ponizsza analiza dotyczy proponowanych zmian w ustawie z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2007 r. nr 231, poz. 1701).

Przede wszystkim zupelnie niecelowa jest ingerencja Sejmu w sprawy wewngtrz-
nej organizacji NIK. Wprowadzenie w projekcie ustawy sztywnej regulacji okreslaja-
cej wewngtrzng organizacj¢ Izby nadmiernie ogranicza zarzadzanie procesem kontro-
Inym, kadrami i majatkiem instytucji. Wydaje sie, ze od trafnosci decyzji zarzadzaja-
cego zalezy przede wszystkim sprawno$¢ dzialania organizacji. Ograniczenia prawne
w tym zakresie nie rozwiazuja problemow, a przeciwnie, moga je pigtrzy¢. Trzeba
liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana statusu pracownikow moze spowodowaé gwaltowny ich
odplyw do departamentéw kontrolnych i delegatur na stanowiska zwiazane z wyko-
nywaniem i nadzorowaniem czynnosci kontrolnych, czego skutkiem beda zakldcenia
w funkcjonowaniu Izby. Ponadto obecnie w departamentach ,,obshugi” pracujq osoby,
ktore przeprowadzaja kontrole np. dotyczace ochrony informacji niejawnych, czy kon-
trole systemow informatycznych, albo kontroli wewnetrznej. Podzial pracownikow na
kontroleréw zatrudnionych na podstawie mianowania i pracownikéw zatrudnionych
na podstawie umowy o prac¢ powinien wynika¢ z ich obowiazkéw, a nie z przynalez-
nosci do departamentu czy biura.

Zgodnie z przyjetym podzialem Prezes, wiceprezesi i dyrektor generalny Naj-
wyzszej Izby Kontroli beda mogli, jak dotychczas, dokonywa¢ kontroli na podsta-
wie legitymacji stuzbowej. Kontrolerzy natomiast zobowiazani beda do posiadania
legitymacji stuzbowej i upowaznienia do przeprowadzenia kontroli. Poniewaz w$réd
zdefiniowanych w art. 66a, ww. projektu, kontroleréw wymieniono réwniez dyrekto-
réw i wicedyrektorow kontrolnych jednostek Najwyzszej Izby Kontroli oraz radcéw
Prezesa i doradcéw prawnych, ekonomicznych i technicznych, réwniez osoby na
tych stanowiskach bgda musialy postugiwac¢ si¢ upowaznieniem, co dotychczas nie
bylo wymagane. Nalezy zwroci¢ uwagg na to, ze grono wymienionych to pracow-
nicy nadzorujacy przeprowadzane kontrole, ktdrych zadania wiaza si¢ niejednokrot-
nie, z krotkimi pobytami w kontrolowanych jednostkach podczas przeprowadzania
kontroli przez wykonujacych czynnosci kontrolne. Ponadto, uznajac koniecznos¢
postugiwania si¢ przez dyrektorow upowaznieniami, nalezaloby rozstrzygna¢, kto
powinien je podpisywaé. Oczywiscie odpowiedzia moze by¢ wskazanie na Prezesa
1 wiceprezesow, jednak w praktyce, i to moze by¢ problematyczne — wigcej czasu
pochlania¢ beda procedury uzyskiwania upowaznien, niz dokonywanie kontroli przez
dyrektordw, nie pozwalajac na podjecie przez nich dziatan doraznych. Proponowana
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zamiana moze zatem spowodowaé utrudnienia w prowadzeniu kontroli przez nadzo-
rujacych kontrole.

W pkt. 38, projektu zmiany art. 53-61, sa niekonieczne bowiem, zaproponowane
zmiany tresci art. 53-61, ustawy oznaczaja likwidacj¢ dotychczasowego protokotu
kontroli, przy gotowywanego i podpisywanego przez kontrolera przeprowadzajacego
kontrolg oraz wprowadzaja jeden dokument — w postaci wystapienia pokontrolnego,
ktory podpisuje kontroler i dyrektor wiasciwej jednostki organizacyjnej NIK, niezalez-
nie od tego, czy adresatem wystapienia jest wojt, czy Prezes Rady Ministrow.

Zauwazy¢ w zwigzku z tym nalezy, ze pozycja kontrolera, konczacego pierwszy etap
postgpowania kontrolnego podpisaniem protokolu kontroli, jest zblizona do pozycji or-
ganu panstwa. Takze zakonczenie postgpowania kontrolnego i podpisywanie informacji
o wynikach przeprowadzonej kontroli przez dyrektora jednostki organizacyjnej, wlasci-
wego wiceprezesa lub Prezesa NIK, jest wyrazem zespolowego dzialania Izby. Podstawo-
we dokumenty sporzadzane przez NIK s wigc wynikiem zbiorowych dzialan jej pracow-
nikoéw, co wypelnia normg prawna, ktéra mowi o kolegialno$ci w dzialaniu Izby.

Skreslenie w art. 68, przepisu ust. 6, uprawniajacego Prezesa NIK, w uzasadnio-
nych przypadkach, do mianowania pracownika na stanowisko kontrolerskie, bez za-
chowania wymogu aplikacji kontrolerskiej, mialo na celu podnie$¢ range aplikacji
kontrolerskiej i pozytywnie wplyna¢ na przy gotowanie kontrolerow do wykonywania
niejednokrotnie bardzo ztozonych zadan kontrolnych. Trudno kwestionowac¢ ten cel,
jednak nalezy uwzgledni¢ réwniez inny aspekt tej sprawy. Wysokie wymagania sta-
wiane kandydatom do pracy w NIK w powiazaniu z niepewnoscia zatrudnienia (umo-
wa na czas okreslony) i koniecznos$cia odbycia aplikacji kontrolerskiej mogg czynié
ofert¢ pracy w NIK nieatrakcyjna dla oséb najbardziej pozadanych w Izbie, tj. wysoko
wykwalifikowanych (np. prawnikéw z ukonczonymi aplikacjami), oséb z duzym do-
$wiadczeniem i dorobkiem zawodowym. Tym samym propozycja skreslenia art. 68
ust. 6, doprowadzi do znacznego ograniczenia naplywu do NIK takich oséb, a tym
samym obnizenia poziomu merytorycznego NIK.

Jako alternatywg dla kadencyjnosci proponuje si¢ wprowadzi¢ szczegdlne zasady
oceny dyrektorow i wicedyrektorow kontrolnych jednostek organizacyjnych, kladace
nacisk na ich oceng z punktu widzenia przydatnosci do pracy na stanowisku kierowni-
czym. Powyzsze rozwiazanie pozwoli ustali¢ osoby, ktore nie sprostaly obowiazkom
na tych stanowiskach, pomimo posiadania formalnych kwalifikacji do ich zajmowania.
Miarq tej przydatnosci jest niewatpliwie skuteczno$¢ nadzoru sprawowanego przez
dyrektora lub wicedyrektora kontrolnej jednostki organizacyjnej, a takze wyniki osia-
gane przez t¢ jednostke.

Przepisy przejsciowe nowelizacji sa do zaakceptowania, przy czym okres vacatio
legis mozna by wydluzy¢ np. z 6-ciu miesigcy do 1 stycznia 2010 r.

Analizowany poselski projekt zmian bedzie dotyczyl funkcjonowania NIK,
w zwiazku z czym nalezy przypomnie¢, ze nowelizacja powinna obejmowa¢ zmiany
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niezbg¢dne i konieczne, a nie takie, ktére w swojej istocie nie spelniaja celu noweli-
zacji, czyli, jak to podnosza tworcy przedmiotowego projektu w jego uzasadnieniu,
tj.: konieczno$cia dostosowania jej rozwiazan do przepisow Konstytucji RP, a tak-
ze z potrzeba uproszczenia, skrocenia czasu trwania postgpowania kontrolnego oraz
uczynienia go bardziej przyjaznym i przejrzystym dla podmiotéw kontrolowanych.
Zaproponowane zmiany nie uzasadniaja celu tychze zmian podniesionych w uzasad-
nieniu przedmiotowego projektu, albowiem w zaden sposob nie mozna wykaza¢, ze
dotychczasowe przepisy nie przystaja do obowigzujacej Konstytucji RP, a podnoszone
argumenty uproszczenia i skrécenia czasu kontroli nie sq przekonywujace, co wyka-
zuje niniejsza analiza. Ponadto przedlozona nowelizacja nie zwigksza obiektywizmu
kontroli, a proponowane zmiany niekoniecznie moga spelni¢ zakladany cel. W takiej
sytuacji nalezaloby raczej rozwazy¢ kompleksowa i calo§ciowa nowa regulacj¢ oparta
0 system ustrojowy Panstwa i kierunek jego zmian. Jednakze, jezeli ustawodawca
przesadzilby o wprowadzeniu przedmiotowej nowelizacji, to nalezaloby rozwazy¢
ograniczenie jej zakresu przy uwzglednieniu wyzej przytoczonych uwag a takze ujed-
nolicenie terminu wprowadzenia w zycie zmian przy rownoczesnym wydluzeniu okre-
su vacatio legis.

Zgodnie z przyjetymi przez Komisj¢ zalozeniami prace przygotowawcze mialy
koncentrowac si¢ na tych zmianach obowigzujacego prawa, ktore sa konieczne z punk-
tu widzenia dostosowania przepiséw ustawy o NIK do wymogdéw konstytucyjnych,
a takze tych, ktore usprawnilyby system kontroli panstwowej. Przede wszystkim do-
tyczy to koniecznosci dostosowania ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli (Dz. U. z 2007 r. nr 231, poz. 1701) do obowiazujacego porzadku
konstytucyjnego, przez wlaczenie do tekstu ustawy uregulowan dotyczace post¢powa-
nia kontrolnego i postepowania dyscyplinarnego wobec pracownikéw mianowanych.
Zawarte sa one w zarzadzeniach Prezesa NIK i Marszalka Sejmu, wydanych jeszcze
przed wejsciem w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 .

Regulacje proponowane przez Podkomisj¢ — wbrew stanowisku Najwyzszej Izby
Kontroli — niezasadnie zmieniaja sprawdzony model kontroli i instytucje, na ktérych
WZOrowano si¢ przy tworzeniu ustaw i przepiséw wykonawczych regulujacych dzialal-
nos¢ innych organdéw kontroli 1 inspekcji w panstwie, w tym np. ustawy z dnia 13 kwiet-
nia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz. U. Nr 89, poz. 589).

IV. Podsumowanie

Obowiazujacy dzi$ model kontroli panistwowej, zapewniajacy kontradyktoryjnos$¢
w postgpowaniu kontrolnym, sytuuje Najwyzsza Izb¢ Kontroli — w relacji do Sejmu
RP i obywateli — jako organ, ktory ma dostarcza¢ parlamentowi i spoleczenstwu rze-
telnych informacji o stanie panstwa w kontrolowanych obszarach jego aktywnosci.
W zwigzku z tym poddawane kontroli organy 1 podmioty — przy pelnym poszanowaniu
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ich praw znajdujacym wyraz w zagwarantowanej prawnie mozliwosci odwolywania
si¢ od ustalen kontroli oraz ocen, uwag i wnioskow na poszczeg6lnych etapach poste-
powania kontrolnego, a takze istnieniu rozwiazan zapewniajacych kontradyktoryjnosé
postgpowania — s3 jedynie miejscem, w ktérym sa dokonywane ustalenia kontroli.

Obowiazujaca ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli prawidlowo ksztaltuje organi-
zacj¢ oraz tryb dzialania najwyzszego organu kontroli panstwowej w Polsce. Mimo
uplywu 14 lat jej przepisy wytrzymaly probe czasu. Zawarte w niej regulacje, pre-
cyzyjnie sytuujace Izbe¢ wsrod innych organéw panstwa, a takze zapewniajace nie-
zaleznos¢ jej dzialania, umozliwiaja nam skuteczne dzialanie. Sprawdzaja si¢ takze
przyjete wowczas rozwiazania w sferze wewnetrznej organizacji Izby i okreslajace
zasady jej funkcjonowania. Nie oznacza to, ze nie potrzeba wprowadzenia pewnych
zmian jak chociazby uproszczenia procedury odwolawczej, na czym skorzystalyby nie
tylko kontrolowane podmioty, ale i skuteczno$¢ badan NIK.

Analizowany projekt moze, w duzym stopniu, zmieni¢ model kontroli panstwowej
w Polsce.

Ponadto, nalezy mie¢ na uwadze, ze, przygotowujac si¢ do akcesji Polski w Unii
Europejskiej, Najwyzsza Izba Kontroli spetnila wszystkie migdzynarodowe standardy
kontroli. Wskazuje na to tres¢, cytowanego rowniez w sprawozdaniach z dzialalnosci
NIK, Raportu okresowego o postepach Polski na drodze do cztonkostwa w UE (do-
kument Komisji Europejskiej z 2002 r.). Zawarto w nim m.in. stwierdzenie, ze NIK
spetnia kryteria wiasciwie dzialajqcego najwyzszego organu kontrolnego. Komisja
Europejska uznala wigc (juz prawie 6 lat temu), ze polskie prawo nie wymaga w tym
zakresie zmian.

Zwazy¢ rowniez nalezy, ze Izba ma w tym wzgledzie swoje wlasne doswiadczenia
historyczne. Rodzaje dokumentéw sporzadzanych w wyniku kontroli NIK uksztalto-
wala wieloletnia tradycja, siegajaca jeszcze okresu II Rzeczypospolite;j.

Reasumujac, podstawowa dla funkcjonowania kontroli panstwowej jest spdjna
i kontradyktoryjna procedura kontrolna. Ma ona zapewni¢ ustalenie stanu faktycz-
nego, rzetelne jego udokumentowanie i dokonanie oceny kontrolowanej dzialalnosci.
W naszej ocenie procedura ustalania i realizacji wynikow kontroli w oparciu o dwa
dokumenty, tj. protoké! kontroli zawierajacy opis stanu faktycznego, podpisywany
przez kontrolera oraz wystapienie pokontrolne z ocenami kontrolowanej dzialalnosci,
uwagami 1 wnioskami — podpisywane (w zaleznosci od adresata, do ktorego kieruje
si¢ ten dokument) przez Prezesa NIK, wiceprezesa lub dyrektora jednostki organiza-
cyjnej, zdala egzamin w czasie 14 lat obowiazywania ustawy o NIK. Rozwigzanie to
umozliwia poszanowanie kontradyktoryjnosci w postgpowaniu kontrolnym, obiekty-
wizm, a takze realizacj¢ w praktyce zasady kolegialnosci w pracy Izby. Pozbawienie
wiceprezesOw NIK prawa podpisywania wystapien pokontrolnych — jak proponuje
Podkomisja — jest rozwiazaniem blednym. Nalezy podkresli¢, ze obowiazek podpi-
sywania przez czlonkéw kierownictwa NIK wystapien pokontrolnych do naczelnych
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i centralnych organéw panstwowych sprzyja jednolitosci dokonywanych ocen i czyni
realnym nadzér nad praca poszczegdlnych departamentéw kontrolnych i delegatur.
Dlatego proponowane zmiany z jednej strony oslabia skuteczno$¢ funkcji kontrolnej
Najwyzszej Izby Kontroli, z drugiej za$ niosa ryzyko ograniczenia uprawnien podmio-
tu kontrolowanego. Dla dobra kontroli panstwowej, nalezy raczej dokona¢ modyfika-
cji obowiazujacego prawa, a nie jego gleboka nieuzasadniong zmiang.

Podsumowujac niniejsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze Najwyzsza Izba Kon-
troli ma w Polsce dlugg i bogata historig i jest jedna z zasadniczych instytucji kontroli
administracji publicznej w celu sprawdzenia i oceniania dzialan r6znych ogniw wla-
dzy publicznej w Polsce. Za$ jej status prawny de facto sprowadza si¢ do podmiotu
dzialajacego w imieniu narodu w zwiazku z czym wszelkie zmiany w jej funkcjono-
waniu powinny by¢ zgodne z klasycznym sposobem konstruowania instytucji ustro-
jowych panstwa.
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