Maciej Serowaniec

Wptyw Konstytucji marcowe]
na ksztattowanie sie wspotczesnego
organu kontroli panstwowej w Polsce

1. Uwagi wstepne

Kontrola jest elementem sin qua non wszelkiego kierownictwa, w tym
kierownictwa panstwowego. Ustalone w procesie takiego kierownictwa
priorytety w zakresie celéw i zadan moga by¢ realizowane tylko, jesli
zapewni si¢ odpowiednig kontrole w zakresie ich egzekwowania. Z tego
punktu widzenia kontrola jest jednym z fundamentalnych elementéw
realizowania wtadzy politycznej w panstwie. Oprécz wzajemnego kon-
trolowania sie wladz, pozostajacych w klasycznym monteskiuszowskim
schemacie, na etapie prac parlamentarnych nad nowa konstytucja do-
strzezono potrzebe powolania wyspecjalizowanego organu panstwowego,
ktérego podstawowym zadaniem stata si¢ kontrola rzadu i administracji,
zorientowana na kwestie prawidlowego gospodarowania publicznymi
$rodkami finansowymi.

Uchwalenie Konstytucji z dn. 17 marca 1921 r.! zapoczatkowalo wazny
etap w rozwoju nowoczesnej kontroli panstwowej w Polsce. Konstytu-
cja marcowa przyczynita sie¢ bowiem do wyodrebnienia kontroli pan-
stwowej jako nowej funkcji panstwa, powierzonej samodzielnemu orga-
nowi, zorganizowanemu w formie urzedu z elementami kolegialnosci,

1 Ustawa z dn. 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1921, nr 44,
poz. 267.
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niezaleznemu od Rady Ministréw, a blisko zwigzanemu z Sejmem i pra-
cujgcemu gltéwnie dla jego potrzeb®.

Niniejszy artykul ma na celu nie tylko analiz¢ postanowien Konstytu-
cji marcowej odnoszgcych sie bezposrednio do statusu prawno-ustrojo-
wego Najwyzszej Izby Kontroli, ale réwniez ukazanie roli, jakg odegrala
ona w procesie ksztaltowania modelu wspoélczesnej kontroli panstwowe;
pod rzagdami Konstytucji RP z dn. 2 kwietnia 1997 r.?

2. Ustrojowy charakter NIK i konstytucyjne
granice , podlegtosci” NIK Sejmowi

Na wstepie warto podkresli¢, ze w momencie uchwalania Konstytucji
marcowej funkcjonowat juz w Polsce organ kontroli panstwowej powota-
ny dekretem Jozefa Pilsudskiego z dn. 7 lutego 1919 r. 0 najwyzszej Izbie
Kontroli Panstwa*. Zgodnie z jego postanowieniami Izba byta organem
wladzy panstwowej podleglym Naczelnikowi Panstwa, stworzonym
do stalej oraz wszechstronnej kontroli dochodéw i wydatkéw panstwo-
wych’. W dalszych swych postanowieniach dekret konstruowat jednak
istnienie sporej ilosci instytucjonalnych powigzan w zakresie kontroli
z Sejmem Ustawodawczym. Izba miala obowigzek przedstawiania Sej-
mowi sprawozdan, dbajac o wskazywanie przekroczen w dziale docho-
dow i wydatkéw budzetowych, a takze ujawnianie przekroczen oraz
oszczednosci kredytowych®. Szczegdlnie wazna role w zakresie kontroli
rachunkow panstwowych mialo do odegrania kolegium Izby. Wypowia-
dalo si¢ ono m.in. w kwestii absolutorium dla rzgdu oraz w sprawach
zamknie¢ rachunkéw panstwa. Istotng gwarancja niezaleznosci mia-
ta by¢ takze szeroka autonomia finansowa Izby’. W ramach przyzna-
nej autonomii Prezes przedstawial rokrocznie budzet Izby ministrowi
skarbu, ktory automatycznie wlaczal takie przedlozenie do projektu

2 J. Mazur, Nowa..., s. 3.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483
ze zm.

4 Dekret o najwyzszej Izbie Kontroli Pafistwa, Dz.Pr.P.P. 1919, nr 14, poz. 183.
5 W. Katner, Historia..., s. 9.

6 L. Garlicki, Narodziny..., s. 34-36.

7 J. Jagielski, Kompetencje..., s. 64-65.
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budzetu panstwa. Kompetencje kontrolne w zakresie jego wykonania
stuzyly natomiast, na zasadzie wylacznosci, Sejmowi®. Zgodnie z po-
stanowieniami dekretu Izba mogta podejmowac¢ kontrole rachunkéow
wladz cywilnych i wojskowych, urzedow, zaktadow i przedsigbiorstw
panstwowych oraz rachunkéw dotyczacych majatku panstwowego, ra-
chunkow instytucji, zakladow, fundacji i funduszéw niepanstwowych
czerpigcych dotacje ze Skarbu Panstwa. Kontroli podlegaty takze ra-
chunki wydatkéw i dochodéw, majatkow i dtugéw wyzszych jednostek
samorzgdowych oraz wigkszych miast. Odpowiednio do powyzszych
grup zakresow kontrolnych wyroézniono takze trzy rodzaje kontroli:
kontrole prewencyjng, represyjna i faktyczng. Jednoczesnie dekret for-
mulowal kryteria kontroli, wymieniajac wsrdd nich zasade sprawdzania
porzadku i zgodnosci w dowodach rachunkowych, zasad¢ oszczednosci,
gospodarnosci i praworzadnosci zaréwno zakresie przestrzegania form,
jak i terminéw podejmowanych czynnosci’. Model polskiego organu
kontroli panstwowej, ktdry powstal w dwudziestoleciu miedzywojen-
nym, nawigzywal do rozwigzan niemieckich.

Konstytucja z dn. 17 marca 1921 r. uregulowata status prawny Najwyz-
szej Izby Kontroli w art. 9. Zgodnie z jego postanowieniami:

Do kontroli calej administracji panstwowej pod wzgledem finan-
sowym, badania zamkni¢¢ rachunkéw Panstwa, przedstawiania
corocznie Sejmowi wniosku o udzieleniu lub odméwieniu Rzgdowi
absolutorium — jest powotana Najwyzsza Izba Kontroli, oparta
na zasadzie kolegialnosci i niezaleznosci sedziowskiej cztonkow jej
kolegium, usuwalnych tylko uchwatlg Sejmu, wigkszoscig 3/5 glo-
sujacych. Organizacje Najwyzszej Izby Kontroli i sposob jej dzia-
tania okresli szczegdtowo osobna ustawa. Prezes Najwyzszej Izby
Kontroli zajmuje stanowisko réwnorzedne ministrowi, nie wchodzi
jednak w sklad Rady Ministrow, a jest za sprawowanie swego urze-
du i za podleglych mu urzednikéw odpowiedzialny bezposrednio
przed Sejmem.

Konstytucja marcowa statuowala zatem Najwyzsza Izbe Kontroli jako
prawnie wyodrebniony podmiot, stanowigcy zorganizowang instytucje

8 Z. Witkowski, Pozycja..., s. 50-51.
9 A. Sylwestrzak, Najwyzsza..., 1997, s. 34-38.
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o okreslonej strukturze wewnetrznej, ktérej to powierzono okreslone
funkgcje kontrolne. Ustawa zasadnicza charakteryzowala ponadto relacje
NIK z Sejmem oraz ustalila zasade kolegialnego dzialania Izby. Kwestie
dotyczace ustroju oraz kompetencji NIK doprecyzowane zostaty na grun-
cie ustawy o Kontroli Panistwowej z dn. 3 czerwca 1921 roku'.

W pierwszej kolejnosci nalezy oczywiscie wyeksponowa¢ sam fakt
konstytucjonalizacji Najwyzszej Izby Kontroli, ktory stat sie wyrazem
ustrojowej rangi kontroli oraz jej niezawistosci. Ustrojodawca musiat
rozstrzygna¢ przy tym wazny problem miejsca kontroli w strukturze
organow wladzy panstwowej, a tym samym w systematyce ustawy za-
sadniczej. Z perspektywy lat umiejscowienie przepisu poswieconego
NIK w II rozdziale Konstytucji, poswieconym wladzy ustawodawczej,
odczytac nalezy jako probe uwypuklenia zasady podleglosci najwyz-
szego organu kontroli parlamentowi. Jak stusznie wskazuje sie w lite-
raturze przedmiotu, za takim rozwigzaniem przemawiata konstrukcja
ustrojowa niezaleznosci oraz bezposredniej odpowiedzialnosci prezesa
NIK przed Sejmem. Znajdowalo to takze wyraz w sktadaniu przez Izbe
corocznego wniosku Sejmowi o ,,udzieleniu lub odmdwieniu rzagdowi
absolutorium”. Majac na wzgledzie przyjeta w Konstytucji marcowej
monteskiuszowsky zasade podziatu wladzy, Najwyzszg Izbe Kontroli
nalezalo traktowac zatem jako swoistg longa manus parlamentu, a wiec
srodek umozliwiajacy legislatywie sprawowanie kontroli nad rzagdem
i administracjg publiczng panstwa. Tym samym Najwyzsza Izba Kon-
troli uzyskala status konstytucyjnego organu panstwa, réwnorzedne-
go z ministerstwami, lecz niezaleznego od rzadu. Dziatalnos¢ organu
kontroli oparta zostala za$ na zasadach kolegialnos$ci oraz podlegtosci
parlamentowi. Z kolei w $wietle art. 1 ustawy o Kontroli Panstwowe;j
kontrola byta ,wtadza” dzialajaca kolegialnie (art. 1), ,z ministerstwami
réwnorzednyg”, niezalezng od rzadu i ,podlegta bezposrednio Prezy-
dentowi Rzeczypospolitej”. Zaakcentowanie ,,podleglosci” Prezydento-
wi RP budzito jednak watpliwosci na tle konstytucyjnej zasady podle-
glosci NIK Sejmowi. Jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze, dowodzito
to przede wszystkim wystepowania ogdlnego problemu z usytuowaniem

10 Ustawa z dn. 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Paristwowej, Dz.U. 1921, nr 51, poz. 314.
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organu kontroli w strukturze konstytucyjnych organéw panstwa, ktéra
oparta zostala na koncepcji podzialu wiadzy'’.

Status Najwyzszej Izby Kontroli, jako konstytucyjnego organu pan-
stwa, znalazl swoje odzwierciedlenie takze w polskiej ustawie zasadniczej
z 2 kwietnia 1997 r. Podstawe dla ustalenia pozycji prawno-ustrojowej
NIK stanowi bowiem obecnie art. 202 Konstytucji RP. Zgodnie z tym
przepisem Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontroli
panstwowej (art. 202 ust. 1), podlega Sejmowi (art. 202 ust. 2) oraz dziala
na zasadach kolegialnosci (art. 202 ust. 3). W literaturze wskazuje sig,
iz ,naczelny” charakter Najwyzszej Izby Kontroli oznacza, ze organ ten
stanowi odrebny pion w systemie organdéw panstwa, w zwigzku z tym
rozstrzyga samodzielnie i ostatecznie, bez mozliwosci uchylenia czy zmia-
ny przez inny organ panstwa'’. Zwraca si¢ przy tym uwage, ze kontrola
przeprowadzana przez NIK prowadzona jest w celu wtasciwego funkcjo-
nowania catego systemu organéw panstwowych, za§ same uprawnienia
kontrolne NIK majg charakter generalny i obejmujg przewazajaca czes¢
dziatalnosci panstwa we wszystkich dziedzinach®.

Majac na wzgledzie umiejscowienie w systematyce ustawy zasadniczej
przepiséw odnoszacych si¢ do Najwyzszej Izby Kontroli, wskaza¢ nale-
zy, ze Konstytucja RP z 1997 r. w sposob istotny rdézni sie od rozwigzan
przyjetych w Konstytucji marcowej. Jak wskazuje A. Sylwestrzak, wy-
odrebnienie rozdziatu IX (Organy kontroli panstwowej i ochrony pra-
wa) i usytuowanie w nim przepiséw odnoszacych si¢ do statusu praw-
no-ustrojowego NIK dowodzi nie tylko podjecia préby rozbudowania
tradycyjnej koncepcji podziatu wtadz o oddzielng wladze¢ kontrolujgca,
ale eksponuje réwniez niezalezno$¢ organu kontroli od wladzy ustawo-
dawczej i wladzy wykonawczej'*. Z drugiej jednak strony obowigzujaca
ustawa zasadnicza recypowala i rozwineta, wprowadzong przez Konsty-
tucje marcowsy, zasade podleglosci Najwyzszej Izby Kontroli parlamen-
towi. Wyrazong w art. 202 ust. 2 zasad¢ podleglosci nalezy jednak rozu-
mie¢ wieloaspektowo'. Sejm sprawuje bowiem ograniczone wtadztwo

11 A. Sylwestrzak, Historia..., s. 19-21.

12 M. Serowaniec, The Polish..., s. 74.

13 A. Sylwestrzak, Najwyzsza..., 2006, s. 170-171.
14 A. Sylwestrzak, Najwyzsza..., 1998, s. 40.

15 P. Sarnecki, Relacje..., s. 93-94.
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personalne w odniesieniu do NIK, zwigzane z procedurg powotywania
(i odwotywania) Prezesa NIK, wiceprezeséw NIK oraz dyrektora gene-
ralnego NIK. Najwyzsza Izba Kontroli przedklada ponadto corocznie
Sejmowi: analize wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieniez-
nej; opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw oraz infor-
macje o wynikach kontroli, wnioski i wystgpienia, okreslone w ustawie
(art. 204 ust. 1 Konstytucji)'®. Obowigzek corocznego przedkladania Sej-
mowi informacji o wynikach kontroli trzeba powigza¢ ze wskazanym
w art. 204 ust. 2 Konstytucji obowigzkiem corocznego przedstawiania
Sejmowi sprawozdania ze swojej dziatalnosci'. Sprawozdanie to podlega
nastepnie rozpatrzeniu na posiedzeniu Sejmu'®. W §wietle postanowien
ustawy z dn. 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli" podlegtos¢
Sejmowi trzeba réwniez pojmowac jako prawo nizszej izby parlamentu
do wplywania na okreslanie kierunkéw dziatania NIK. Sejm dysponuje
bowiem kompetencjami w zakresie zlecania przeprowadzenia kontroli
dziatalnosci Kancelarii Prezydenta, Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu
i innych jednostek. Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli wykonuje swoje
zadania na podstawie okresowych planéw pracy przedkladanych nizszej
izbie polskiego parlamentu. Sejm reguluje réwniez pewne sprawy z zakre-
su organizacji NIK. Ten aspekt podleglosci powigzac¢ nalezy m.in. z kom-
petencja do nadawania przez Marszalka Sejmu w drodze zarzadzenia,
na wniosek Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, statutu Najwyzszej Izby
Kontroli (art. 25 ust. 2 ustawy o NIK)*.

3. Zasada kolegialnosci dziatania Najwyzszej Izby Kontroli

W $wietle postanowien Konstytucji marcowej dzialalnos¢ Najwyzszej Izby
Kontroli opierala si¢ na zasadzie kolegialnosci, ktérej instytucjonalnym
wyrazem bylo Kolegium NIK. Konstytucja marcowa eksponowata takze

16 Szerzej: H. Zigba-Zalucka, Najwyzsza..., s. 843-853.
17 A.Kustra, Najwyzsza..., s. 598.

18 Art. 169 ust. 2 pkt 12 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 30 lipca 1992 r. - Regu-
lamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 2012, poz. 32, tekst jedn. ze zm.

19 Ustawa z dn. 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. 2020, poz. 1200, tekst jedn.
(dalej: ustawa o NIK).
20 Szerzej: Z. Dobrowolski, Naczelne..., s. 138-139.
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wprost zasade niezawisto$ci sedziowskiej cztonkéw kolegium Najwyzszej
Izby Kontroli oraz ich ograniczong usuwalnos¢. Zgodnie z postanowie-
niami art. 9 Konstytucji do odwolania cztonka kolegium Najwyzszej [zby
Kontroli konieczne bylo podjecie uchwaly przez Sejm wigkszoscig kwa-
lifikowana 3/5 gltosow. Kwestie dotyczace pozycji prawno-ustrojowej Ko-
legium NIK rozwiniete zostaly w ustawie z dn. 3 czerwca 1921 r. o Kon-
troli Panstwowej. W §wietle postanowien art. 20 ustawy Kolegium NIK
stanowilo ,,najwyzsza w obrebie kontroli panstwa kolegialng instytucje”.
W sktad Kolegium Izby wchodzil Prezes, jako przewodniczacy, dwoch
wiceprezesow oraz dyrektorowie departamentoéw i ich zastepcy. Ustawo-
dawca zastrzegl przy tym, ze w sklad Kolegium wchodzi¢ moga wylacznie
osoby legitymujace si¢ wyzszym wyksztalceniem?'. Do podstawowych
kompetencji Kolegium nalezalo podejmowanie rozstrzygnie¢ w sprawach
wyniktych wskutek odwotania sie od orzeczen kolegiéw, departamen-
tow iizb okregowych; w przedmiocie ogélnych zamknie¢ rachunkowych
ubieglego okresu budzetowego; w przedmiocie ustalenia ukfadu i tresci
sprawozdania kontroli panstwowej za ubiegly okres budzetowy oraz uwag
o wykonaniu budzetu; w przedmiocie ogdlnych zasad kontroli i ogélnych
przepisow rachunkowych i kasowych oraz we wszelkich sprawach podda-
nych pod obrady kolegium przez Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli (art. 21
ustawy). Jak trafnie zwraca uwage J. Jagielski, w ten sposob uksztattowaty
sie dwie zasadnicze funkcje tego organu: funkcja stanowigca w sprawach
ogolnych dotyczacych zadan NIK i kontroli panstwowej, a takze funkcji
orzeczniczej, polegajaca na rozpatrywaniu odwolan od orzeczen kole-
gioéw izb okregowych kontroli. Posiedzeniom Kolegium przewodniczyt
Prezes NIK lub wyznaczony przez niego wiceprezes. Uchwaly Kolegium
zapadaly w tajnym glosowaniu zwykla wigkszoscia gloséw przy quorum
co najmniej polowy jego czlonkéw. W przypadku, gdy w wyniku gloso-
wania za i przeciw uchwale opowiedziata si¢ réwna liczba glosujacych,
o przyjeciu uchwaty rozstrzygal glos przewodniczacego.

Podobnie jak w postanowieniach Konstytucji marcowej, takze w Kon-
stytucji z 1997 roku wyeksponowano zasade kolegialnosci funkcjono-
wania Najwyzszej Izby Kontroli. Wyktadnia sformulowania zawartego
w art. 202 ust. 3 Konstytucji RP wskazuje wyraznie, ze kolegialnos¢

21 T. Liszcz, Status...,s. 114.
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ma dotyczy¢ metody realizowania przez NIK kontroli panstwowej. Cho-
dzi tu zatem o taki sposob realizowania funkcji NIK, ktérego podstawa
jest wspolne przyjmowanie stanowisk??. W doktrynie zwraca sie przy tym
uwage, ze chodzi o stanowiska w sprawach najwazniejszych, majacych
strategiczne znaczenie dla dzialalnosci NIK*. Artykul 202 ust. 3 Konsty-
tucji RP nie przesadza bowiem o kolegialnosci jako jedynej i wylacznej
formie podejmowania wszelkich decyzji przez NIK*!. Ustanawia jednak
zasadniczy model dzialania tego organu, a tym samym nakazuje usta-
wodawcy przyjecie takich rozstrzygnie¢, ktore beda 6w model urzeczy-
wistnialy w praktyce®.

Przejawem zasady kolegialnosci jest istnienie Kolegium NIK (art. 22—
24a ustawy o NIK), ktore tworzg Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli jako
przewodniczacy, wiceprezesi i dyrektor generalny Najwyzszej Izby Kon-
troli oraz 14 cztonkéw Kolegium - 7 przedstawicieli nauk prawnych lub
ekonomicznych oraz 7 dyrektoréw kontrolnych jednostek organiza-
cyjnych Najwyzszej Izby Kontroli lub radcéw Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli, sposréd ktorych Prezes Najwyzszej Izby Kontroli wyznacza
sekretarza Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli. Wiceprezeséw Najwyz-
szej Izby Kontroli, w liczbie 3, powoluje i odwotuje Marszalek Sejmu,
po zasiegnieciu opinii wlasciwej komisji sejmowej, na wniosek Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli (art. 21 ust. 1 ustawy o NIK). Kadencja czlon-
kéw Kolegium NIK trwa 3 lata, liczac od dnia powolania, a wygasa w razie
$mierci lub odwotania. Osoby wchodzace w sktad Kolegium Najwyz-
szej Izby Kontroli s3 w sprawowaniu swych funkcji niezawiste i moga
w sprawie podejmowanych uchwat zglasza¢ do protokotu zdanie odrebne
(art. 22 ust. 3 ustawy o NIK).

Kompetencje Kolegium NIK obejmuja rozstrzyganie we wszystkich
najistotniejszych sprawach zwigzanych z realizowaniem kontroli pan-
stwowej przez NIK, w tym zatwierdzanie analizy wykonania budzetu
panstwa i zalozen polityki pienieznej oraz sprawozdan z dzialalnosci
Najwyzszej Izby Kontroli w roku ubieglym (art. 23 ustawy o NIK). Kole-
gium NIK uchwala ponadto m.in. opinie w przedmiocie absolutorium dla

22 M. Stebelski, w: Konstytucja..., komentarz do art. 202.
23 'W. Sokolewicz, w: Konstytucja. .., komentarz do art. 202.
24 'W. Sokolewicz, w: Konstytucja. .., komentarz do art. 202.
25 M. Stebelski, w: Konstytucja..., komentarz do art. 202.

Przeglad Konstytucyjny 2/2021



Wptyw Konstytucji marcowej na ksztattowanie sie...

Rady Ministréw; wnioski w sprawie rozpatrzenia przez Sejm okreslonych
probleméw zwigzanych z dzialalnoscig organéw wykonujacych zadania
publiczne oraz wystapienia zawierajace wynikajace z kontroli. Kolegium
NIK rozpatruje réwniez zastrzezenia do wystapien pokontrolnych. Opi-
niuje ponadto wniesione przez Prezesa NIK programy kontrolne i in-
formacje o wynikach szczegélnie waznych kontroli, a takze inne spra-
wy wniesione przez Prezesa NIK albo przedstawione przez co najmniej
1/3 cztonkéw Kolegium.

Kolegium NIK pracuje zbierajac si¢ na posiedzenia, ktérym przewod-
niczy Prezes NIK lub wyznaczony przez niego wiceprezes. Uchwaly Ko-
legium zapadajg w tajnym glosowaniu przy quorum co najmniej polowy
jego cztonkdéw. Decyduje wigkszo$¢ glosow, a w przypadku, gdy w wyniku
glosowania za i przeciw uchwale opowie si¢ réwna liczba glosujacych,
o przyjeciu uchwaly rozstrzyga przewodniczacy.

4. Pozycja prawno-ustrojowa Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

Konstytucja marcowa uksztaltowala takze podstawowe wzorce w zakresie
okreslenia pozycji prawno-ustrojowej Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.
W $wietle art. 9 Konstytucji Prezes NIK kierowal Izbg, a za sprawowanie
swojego urzedu i podleglych mu urzednikéw ponosit odpowiedzialnosé
przed Sejmem. W $wietle postanowien analizowanego przepisu Prezes
NIK zajmowal stanowisko réwnorzedne ministrowi, cho¢ nie wchodzit
w sktad Rady Ministréw, mégl natomiast zabiera¢ glos na posiedzeniach
Sejmu i Senatu. Prezes NIK, podobnie jak pozostali cztonkowie Kolegium,
korzystat takze z gwarancji niezawistosci sedziowskiej. Warto zwrécic
uwage, ze pomimo wprowadzenia konstytucyjnej zasady podlegtosci
NIK parlamentowi, Sejm nie zostal zaangazowany w procedure kreacji
Prezesa Izby. Zgodnie z art. 14 ustawy Prezesa NIK mianowat Prezydent
Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministrow. Na rece glowy panstwa
Prezes NIK skladal takze przysiege. Na gruncie ustawowym okreslono
ponadto funkcje kierownicze, organizatorskie i reprezentacyjne Preze-
sa NIK w odniesieniu nie tylko do Najwyzszej Izby Kontroli, ale calej
kontroli panstwowej. Zgodnie z postanowieniami art. 16 ustawy Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli byt odpowiedzialny za prawidlowy bieg spraw
w kontroli panstwowej. Do niego nalezalo takze wydawanie wszelkich

Przeglad Konstytucyjny 2/2021

137



138

Maciej Serowaniec

zarzadzen administracyjnych i organizacyjnych w zakresie kompetencji
kontroli panistwowej. Prezes NIK posiadal réwniez kompetencje w zakre-
sie ustalania regulamindéw normujacych ustréj wewnetrzny NIK oraz izb
okregowych (art. 33), jak réwniez wydawania w porozumieniu z mini-
strami, wladzami centralnymi i innymi podmiotami, instrukcji zawiera-
jacych przepisy o sposobie wykonywania kontroli (art. 10 ustawy). Prezes
NIK byt odpowiedzialny za zapewnienie podstaw finansowych funkcjo-
nowania calej kontroli panstwowej. w tym zakresie przesyfat on corocznie
Ministrowi skarbu preliminarz budzetowy kontroli, w celu uzgodnienia
go i wlaczenia do budzetu panstwowego. W razie braku tego uzgodnienia,
Prezes mial prawo, niezaleznie od terminéw wniesienia do Sejmu ogdl-
nego preliminarza budzetowego, zglosi¢ do Sejmu wniosek o udzielenie
kontroli panstwowej kredytu. Jak juz wspomniano, Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli wchodzit réwniez w sktad Kolegium NIK?.

Wzorce te twdrczo wykorzystane zostaly w Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r. W obowigzujacej ustawie zasadniczej szczegolng wage przy-
wigzano do wprowadzenia mechanizméw gwarantujacych niezaleznos¢
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. W §wietle obowigzujacej regulacji po-
woluje go Sejm za zgodg Senatu na 6-letnig kadencje z mozliwoscia jed-
nokrotnej reelekcji (art. 205 Konstytucji). Kandydature zglasza Marszalek
Sejmu lub grupa co najmniej 35 postow (art. 14 ust. 1 ustawy o NIK). Dla
waznosci uchwaly w Sejmie wymagana jest bezwzgledna wigkszos¢ glo-
séw. Senat podejmuje uchwate w sprawie powolania Prezesa NIK w ciggu
miesigca od dnia otrzymania uchwaty Sejmu (art. 14 ust. 2 ustawy o NIK).
Niepodjecie uchwaty w tym terminie odznacza wyrazenie zgody przez
Senat. Kadencja Prezesa NIK rozpoczyna si¢ z dniem zlozenia przysiegi
przed Sejmem.

Prezes kieruje Najwyzsza 1zbg Kontroli i odpowiada przed Sejmem
za jej dziatalnos¢ (art. 13 ustawy o NIK). W zakresie sprawowania swoich
funkcji Prezes NIK jest niezawisly. W celu zagwarantowania tej nieza-
wisto$ci ustrojodawca wprowadzil zakaz przynaleznosci Prezesa NIK
do partii politycznej, zwigzku zawodowego oraz prowadzenia dziatalno-
$ci publicznej niedajacej si¢ pogodzi¢ z godnoscia jego urzedu (art. 205
ust. 3 Konstytucji). Proceduralng gwarancjg niezawistosci Prezesa NIK

26 . Jagielski, Kompetencje..., s. 67-69.
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jest przyznany mu immunitet formalny i przywilej nietykalnosci (art. 206
Konstytucji). Zgodnie z klasyczng formutg konstytucyjna Prezesa NIK
nie mozna bez uprzedniej zgody Sejmu pociagnaé do odpowiedzialno-
$ci karnej ani pozbawi¢ wolnosci. Prezes NIK nie moze by¢ rowniez za-
trzymany ani aresztowany, chyba ze zostanie ujety na gorgcym uczynku
przestepstwa, a jego zatrzymanie bedzie niezbedne dla zapewnienia pra-
widlowego toku postepowania. W takim wypadku nalezy niezwlocznie
zawiadomi¢ o tym Marszatka Sejmu, ktéry moze nakazac natychmiasto-
we zwolnienie zatrzymanego. W art. 17 ustawy o NIK wskazano z kolei
tryb i przestanki odwotania Prezesa NIK z urzedu przed uplywem kaden-
cji. Zgodnie z postanowieniami analizowanego przepisu Sejm odwotuje
Prezesa NIK, jezeli: 1) zrzekl sie stanowiska; 2) uzna, ze stal si¢ on trwale
niezdolny do pelnienia obowigzkdéw na skutek choroby; 3) zostat skazany
prawomocnym wyrokiem sadu za popelnienie przestepstwa; 4) ztozyt
niezgodne z prawdg o$wiadczenie lustracyjne, stwierdzone prawomoc-
nym orzeczeniem sadu, 5) Trybunat Stanu orzekl w stosunku do niego
zakaz zajmowania kierowniczych stanowisk lub petnienia funkcji zwig-
zanych ze szczegdlng odpowiedzialnosciag w organach panstwowych.
Whniosek o odwolanie zgloszony moze by¢ przez Marszatka Sejmu lub
grupe co najmniej 35 postéw, a do odwolania konieczne jest uzyskanie
wiekszosci bezwzglednej w Sejmie oraz zgody Senatu.

5. Podmiotowy i przedmiotowy zakres kontroli paristwowej

Konstytucja marcowa uksztaltowala takze podmiotowy i przedmioto-
wy zakres kontroli panstwowej sprawowanej przez NIK. Sformutowata
w tym zakresie przede wszystkim zasade¢ przedstawiania przez rzad co-
rocznych zamknie¢ rachunkéw panstwowych do tzw. parlamentarnego
zatwierdzenia (art. 7), czynigc NIK organem upowaznionym do zgta-
szania wniosku o absolutorium (art. 9). Najwyzsza Izba Kontroli zostata
réwniez upowazniona do kontrolowania calej administracji panstwowej
pod wzgledem finansowym, a takze prowadzenia kontroli wykonywa-
nia zadan z punktu widzenia celowosci, oszczednosci oraz gospodar-
noséci podmiotéw kontrolowanych?. Zakres kontroli obejmowat przy

27 M. Serowaniec, Konstytucyjne..., s. 58-59.
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tym réwniez sfere dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
oraz podmiotéw niepanstwowych. Zgodnie z art. 2 ustawy o Kontroli
Panstwowej zakres aktywnosci Najwyzszej Izby Kontroli obejmowat
takze ,rewizje dochodéw i wydatkéw Panstwa oraz jego stan majat-
kowy”. NIK mogla takze prowadzi¢ kontrole ,cial samorzagdowych”
oraz instytucji, zakladow, fundacji, stowarzyszen i spotek dziatajacych
z udzialem finansowym Skarbu Panstwa lub z jego gwarancjg. Ustawa
wymieniata kryteria legalnosci, celowosci, oszczednosci i gospodar-
nosci. Wyrdzniala takze dwa podstawowe rodzaje kontroli: faktycz-
ng i nastepcza, rezygnujac ze znanej z dekretu z 7 lutego 1919 r. kon-
troli prewencyjnej (ex ante). Ustawa okre$lala tryb przeprowadzania
kontroli faktycznej (art. 6) i nastepczej (art. 7), zobowigzujac wladze
i urzedy do przestrzegania przepiséw i instrukcji w tym zakresie oraz
do udostepniania inspektorom NIK wszelkich dokumentéw. Najistot-
niejszym rezultatem kontroli NIK byly uwagi o wykonaniu budzetu
wraz z wnioskami o udzielenie rzagdowi absolutorium (art. 9 Konsty-
tucji i art. 7 ustawy). Izba przedstawiala je Prezydentowi RP, Sejmowi
i Senatowi w terminie sze$ciu miesiecy od otrzymania z Ministerstwa
Skarbu ogdlnego zamkniecia rachunkow?®. Takze w ciggu szes$ciu mie-
siecy od uptywu okresu budzetowego NIK przedstawiata tym organom
sprawozdanie z czynnosci kontroli. Izba miata tez prawo ,,w wypadkach
szczegolnej wagi lub nie cierpigcych zwloki przedstawi¢ Prezydentowi,
Sejmowi i Senatowi sprawozdania i wnioski z poszczegélnych wynikow
kontroli” (art. 8 ustawy)®.

Obserwowany na przelomie kolejnych dziesiecioleci rozrost panstwa,
jego funkgcji, struktur i instytucji powodowal, ze zmienialy si¢ réwniez
postacie kontroli. Za sprawg ciaglej rozbudowy administracji panstwowej
oraz wkraczania przez panstwo w coraz to nowe obszary zycia, kontrola
stawala sie jeszcze bardziej szczegdtowa, drobiazgowa i wszechstron-
na*’. Znalazlo to swoj wyraz takze w postanowieniach Konstytucji RP
z 1997 r., okreslajacych podmiotowy i przedmiotowy zakres kontroli re-
alizowanej przez NIK. W §wietle postanowien art. 203 ust. 1 Najwyzsza

28 D. Bolikowska, Najwyzsza..., s. 37.
29 D. Bolikowska, W. Robaczynski, Najwyzsza..., s. 46.
30 B. Banaszak, Poréwnawcze..., s. 503.
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Izba Kontroli sprawuje kontrole obligatoryjna nad dziatalnoscia: orga-
néw administracji rzgdowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwo-
wych oséb prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych.
Kontrola ta dokonywana jest z punktu widzenia kryteriow: legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Natomiast zakres podmioto-
wy kontroli fakultatywnej uregulowano w ust. 2 i 3 art. 203. Kontrola
fakultatywna moze by¢ dokonywana z punktu widzenia trzech kryte-
riéw: legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci wobec organéw samorzadu
terytorialnego, komunalnych oséb prawnych i innych komunalnych
jednostek organizacyjnych (art. 203 ust. 2). Zgodnie z postanowieniami
art. 203 ust. 3 Konstytucji Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢
takze inne jednostki i podmioty gospodarcze z punktu widzenia dwéch
kryteriow: legalnosci i gospodarnosci w zakresie, w jakim podmioty te
wykorzystujg majatek lub $rodki finansowe panstwowe lub komunal-
ne albo wywigzujg si¢ z zobowigzan finansowych na rzecz panstwa’.
Podobnie jak pod rzgdami Konstytucji marcowej, takze wspolczesnie
dzialalnos¢ Najwyzszej Izby Kontroli ma charakter przede wszystkim
nastepczy i polega na badaniu juz wykonanych przedsiewzieé, zarzg-
dzen, wydatkéw czy sprawozdan finansowych. W ramach realizowanej
kontroli prawidtowosci NIK ocenia sposéb gromadzenia i wydatkowa-
nia $§rodkow publicznych. W jej ramach instytucja kontrolna weryfi-
kuje: poswiadczenia rozliczenia finansowego jednostek podlegajacych
kontroli, w tym bada i ocenia rejestry finansowe oraz wyraza opinie¢
na temat sprawozdan finansowych; rozliczenia finansowe administra-
cji rzagdowej jako catosci; kontroluje systemy i transakcje finansowe,
w tym ocenia zgodno$¢ z odpowiednimi aktami prawa powszechnie
obowigzujgcego; systemy kontroli wewnetrznej i funkcjonowania audy-
tu wewnetrznego; prawidlowos¢ i rzetelnos¢ decyzji administracyjnych
podjetych w ramach jednostki kontrolowanej. Z kolei prowadzona przez
NIK kontrola wykonania zadan obejmuje nie tylko operacje finanso-
we, ale pelen zakres dzialan administracji publicznej, w tym system
organizacji i zarzadzania. Kontrola wykonania zadan realizowana jest
w oparciu o ocene oszczednosci dzialalnosci administracyjnej, zgodnie
z racjonalnymi zasadami i praktykg administracji, jak réwniez polityka

31 Szerzej: . Mazur, Najwyzsza..., s. 40-41.
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kierownictwa w tym zakresie; wydajno$ci wykorzystania zasobow ludz-
kich, finansowych i innych, facznie z badaniem systeméw informatycz-
nych, wskaznikéw wykonania zadan oraz systeméw monitorowania,
a takze procedur stosowanych przez jednostki kontrolowane w celu
usuwania wykrytych niedociaggnie¢.

6. Podsumowanie

W $wietle poczynionych uwag nie mozna mie¢ watpliwosci, ze Konsty-
tucja marcowa odegrata wazng role w procesie wyodrebnienia kontroli
panstwowej jako jednej z istotnych funkcji panstwa, ktora powierzona zo-
stala odrebnemu organowi, zorganizowanemu w formie urzedu z elemen-
tami kolegialno$ci, niezaleznemu od Rady Ministréw, a blisko zwigzane-
mu z Sejmem. Konstytucja marcowa potwierdzila tym samym miejsce
Najwyzszej Izby Kontroli wsréd najwazniejszych organéw w panstwie.
W ten sposoéb uksztaltowane, na gruncie Konstytucji marcowej, rodzime
tradycje kontroli panstwowej staly si¢ Zrédlem inspiracji dla rozwigzan
przyjetych w ustawie z dn. 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
oraz Konstytucji RP z dn. 2 kwietnia 1997 r.

lInfluence of the March Constitution on the Formation
of the Modern Authority of State Control in Poland

The adoption of the Constitution of 17 March 1921 marked the beginning
of an important stage in the development of modern state control in Po-
land. The March Constitution contributed to the separation of state control
as a new function of the state, entrusted to an independent body, organised
in the form of an office with elements of collegiality, independent from the
Council of Ministers, but closely linked to the Sejm and working mainly for
its needs. The aim of this article is not only to analyse the provisions of the
March Constitution relating directly to the legal and organisational status of
the Supreme Chamber of Control but also to show the role it played in the
process of shaping the model of contemporary state control under the Polish
Constitution of 2 April 1997.

Keywords: March Constitution, Supreme Audit Office of Poland, independ-
ence of Supreme Audit Institution of Poland, Polish Constitution of 2 April 1997
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