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JUBILEUSZOWE REFLEKSJE

Najwyzsza Izba Kontroli obchodzi jubileusz dziewieédziesieciolecia istnienia.
Chcialbym wiec podzieli¢ sie z Panstwem osobistq refleksjq na temat moich do-
Swiadczen zwiqzanych z czasem, w ktorym dane mi bylo sprawowac zaszczytng
funkcje prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli. Ze zdobytego wowczas doswiadczenia
czerpie do dzis i przy kazdej okazji podkresiam, jak wazna dla funkcjonowania
demokratycznego panstwa jest niezalezna kontrola.

Dziewiecédziesiqt lat temu, 7 lutego 1919 r., rownolegle z ksztaltowaniem sie
nowych struktur miodej, niepodleglej Polski, powstala Najwyzsza Izba Kontroli
Panstwa. Dekret Naczelnika Panstwa Jozefa Pilsudskiego sytuowal owczesny
najwyzszy organ kontroli panstwowej jako instytucje samodzielnq, powolanq do
., Stalej, a wszechstronnej kontroli dochodow i wydatkow panstwowych”. Dekret
ten polozyl fundament pod rozwdj nowoczesnej instytucji kontrolnej, jakq jest
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dzis Najwyzsza Izba Kontroli. Tragiczne doswiadczenia dla polskiej panstwo-
wosci, zwiqzane z Il wojng swiatowq, a nastepnie utrata suwerennosci w okre-
sie PRL, dotknely takze bezposrednio Najwyzszq Izbe Kontroli. Dopiero rok
1989, po wyborach czerwcowych i zmianie przepisow konstytucyjnych przywra-
cajqcych Rzeczpospolitq Polskq, przyniost nadzieje na zreformowanie kontroli
panstwowej.

Moje spojrzenie na zycie publiczne i procesy zachodzqce w panstwie w duzej
mierze uksztaltowalo sie w okresie trudnych przemian ustrojowych i spoteczno-
-gospodarczych na poczqtku lat dziewieédziesiqtych. Lata 1992—1995, kiedy by-
tem prezesem Najwyzszej Izby Kontroli, okazaly sie okresem zdobywania przez
Izbe nowych, cennych doswiadczen. Najwazniejszym dla NIK wyzwaniem bylo
wowczas badanie obszaru kluczowego dla transformacji Polski w panstwo demo-
kratyczne, czyli szeroko rozumianych przeksztatcen wlasnosciowych. NIK starata
si¢ pokaza¢ procesy przebudowy panstwa, wskazujqc przede wszystkim na zjawi-
ska negatywne, zagrazajqce transformacji. Spotykalo sie to czesto z krytykq NIK
ze strony owczesnych decydentow.

Byl to bowiem okres ,,dzikiej” prywatyzacji, bogacili sie nieliczni, dopusz-
czeni do dzielenia majqtku panstwowego. Najwyzsza Izba Kontroli stata wowczas
na strazy interesu publicznego, i tak jest do dzis. Przygotowywalismy raporty
dotyczqce konkretnych kontroli, jak i odnoszqce sie do poszczegolnych sektorow
gospodarki. Zdotalismy w tym okresie odtworzy¢ podstawowe schematy dzialan
patologicznych nie tylko w sferze transformacji, ale takze biezqcego funkcjono-
wania panstwa. Gdyby kompetencje Izby ograniczaly si¢ wylqcznie do kontroli
budzetowych, jak ma to miejsce w przypadku niektorych najwyzszych organow
kontroli panstwowej w Europie, nie byloby to mozliwe. DoSwiadczenie, ktore
wowcezas zdobyla NIK, uwazam za nie do przecenienia. Od tego czasu Najwyzsza
Izba Kontroli nie raz udowodnita, jak wazna jest jej rola w strukturach demokra-
tycznego panstwa polskiego.

Miatem wtedy takze zaszczyt uczestniczy¢ w tworzeniu nowej ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, uchwalonej w 1994 r., ktora obowiqzuje do dzis i spraw-
dzila sie na przestrzeni ostatnich pietnastu lat. Nadajqc uprawnienia najwyz-
szemu organowi kontroli w Polsce — odpowiednio do jego rangi konstytucyjnej
— stanowita wazny krok na drodze do unowoczesnienia kontroli panstwowej, re-
spektowania praw kontrolowanych podmiotow, a tym samym dostosowania jej
funkcji do potrzeb demokratycznego panstwa.
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Nie nalezy zapominac, ze silq Najwyzszej 1zby Kontroli sq ludzie w niej pra-
cujqcy. Uksztattowaniu sie opinii o pracownikach NIK, jako petlniqcych swq stuz-
be rzetelnie, fachowo i uczciwie, sprzyjajq ustawowe gwarancje ich niezalezno-
sci. Kompetencje, jakimi sie wykazujq, ich propanstwowa postawa, pozwalajq
pretendowa¢ pracownikom NIK do rangi funkcjonariuszy publicznych z okresu
1l Rzeczypospolitej, cieszqcych sie powszechnym szacunkiem i zaufaniem.

Z okazji przypadajqcego 7 lutego tego roku jubileuszu dziewiecédziesieciole-
cia istnienia Najwyzszej Izby Kontroli zycze urzedujqcemu Prezesowi Izby — Panu
Jackowi Jezierskiemu oraz calemu Kierownictwu wytrwalosci w wypetnianiu
obowiqzkow i diagnozowaniu rzeczywistosci, a wszystkim Pracownikom NIK, aby
zawsze doceniano ich prace, dostrzegajqc jak szczegolnych wymaga kompetencji
i z jakim wysitkiem sie wiqze.
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PO CO ISTNIEJE NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Sensem istnienia NIK nie sq odzyskane pieniqdze czy ujawnione naduzycia,
lecz pieniqdze, ktore nie zostaly utracone i naduzycia, do ktorych nie doszlo

Najwyzsza Izba Kontroli byla jednq z pierwszych instytucji panstwowych po-
wolanych w niepodleglej Rzeczypospolitej, zanim jeszcze ta niepodleglosé¢ zosta-
ta obroniona i utrwalona i zanim uksztaltowaly sie granice odrodzonego pan-
stwa polskiego. Dziewieldziesiqt lat temu Naczelnik Panstwa Jozef Pilsudski
i inni dwczesni przywddcy nie mieli watpliwosci, ze dla sprawnosci panstwa nie-
zbedna jest silna instytucja kontroli panstwowej.

Dzis zdarza sie slysze¢ pytania o sens istnienia NIK w panstwie polskim.
Ostatnio w jednym z tygodnikow mozna bylo przeczyta¢ artykul, ktorego juz sam
tytul: ,, NIK po nic” wprost podwazal sens istnienia Najwyzszej Izby Kontroli. To
byt skrajny i w duzej mierze prowokujacy poglad, ale nie wolno go bagatelizo-
wacé. Likwidacja zapewne Izbie nie grozi, ale marginalizacja jej znaczenia i roli
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w panstwie moze nastepowac, bo wiele 0sob i srodowisk kontrola uwiera i prze-
szkadza w realizacji ich planow, niekoniecznie zgodnych z dobrem panstwa.

Aby nie dopusci¢ do marginalizacji wlasnej dziatalnosci, Izba musi przede
wszystkim sama dobrze wiedziec, po co istnieje.

Skutecznos¢, ktorq trudno zmierzy¢

Z ocenq efektywnosci kontroli NIK jest pewien problem. Izba od lat ulepsza
miary efektow wiasnej dziatalnosci, ale nie jest latwo mierzy¢ efekty pracy, ktora
ze swej istoty jest niewymierna.

Glownymi miernikami sq. liczba przeprowadzonych kontroli, liczba skontro-
lowanych jednostek i skierowanych wystqpien pokontrolnych, liczba przestanych
do Sejmu informacji pokontrolnych. To sq wazne mierniki, ale tez latwe do zakwe-
stionowania za pomocq prostego pytania — i co z tego? Jaka jest efektywnosé¢ tych
tysiecy kontroli i dokumentow pokontrolnych, co sie od tego poprawito, co zmie-
nito na lepsze? Odpowiedz nie jest prosta, a argument, ze realizacja wnioskow
pokontrolnych zalezy od rzqdu czy parlamentu, nie zawsze trafia do przekonania
opinii spotecznej.

Izba siega tez po wskaznik bardziej dzialajqcy na wyobraznie — efekty finan-
sowe kontroli, liczone w coraz bardziej zlozony sposob. Ale to tez jest bron obo-
sieczna. Jesli efekty sq mate, wiadomo — Zle! Jesli jednak efekty finansowe kontro-
li rosng, jesli kwoty ujawnionych przez NIK nieprawidlowosci i kwoty odzyskane
sq coraz wyzsze, to z kolei nietrudno je skwitowac takim oto stwierdzeniem: skoro
ujawnionych nieprawidfowosci jest coraz wiecej, to znaczy, ze kontrole na nic sie
zdajq.

Bardziej ,, wyrafinowanym” miernikiem jest liczba i ciezar gatunkowy ujaw-
nionych przez NIK, nazwijmy to umownie, ,,afer”. Ale tu jest podobnie jak z efek-
tami finansowymi — tez istnieje mozliwos¢ dwustronnie niekorzystnej interpreta-
¢ji. Jesli Izba nie ujawnia afer, to znaczy, Ze nie jest efektywna, a jesli ujawnia ich
coraz wiecej, to znaczy, ze mimo kontroli w panstwie dzieje sie coraz gorzej. Tak
Zle i tak niedobrze.

Bez kontroli bylaby w panstwie katastrofa

Jaka powinna by¢ zatem najlepsza odpowiedz na pytania o skutecznos¢ NIK?
Moim zdaniem, przekonywajqca moze by¢ nastepujqca odpowiedz: Aby w pelni
poznaé efekty kontroli NIK, trzeba by na czas jakis zawiesic jej dzialalnosc.

Gdyby na dwa-trzy lata znies¢ kontrole panstwowq, gdyby pozostawié bez
kontroli realizacje budzetu panstwa i wszelkq dziatalnosé instytucji panstwowych
i samorzqdowych, gdyby dziatalnos¢ instytucji, urzedow i wszelkich wiladz pub-
licznych pozostawié bez zewnetrznej kontroli — wtedy dopiero moglibysmy sie
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przekonad, ile naprawde sq warte wykonywane przez NIK kontrole. Nie ma wqt-
pliwosci, ze taki eksperyment zakonczylby sie ogolnopanstwowq katastrofq.

Niektorzy sugerujq, ze funkcje kontroli panstwowej moglby przejac¢ prywatny
audyt, ktory rozprzestrzenia sie w sferze publicznej coraz bardziej. Odpowiem
tak: rownie dobrze policje moglyby zastqpi¢ wynajete firmy ochroniarskie.

Kontrola w panstwie jest jak policja na drodze

Kontrole panstwowq mozna w pewnym sensie przyrownac¢ do policyjnej
kontroli drogowej. Co jest miarq jej skutecznosci? — Liczba skontrolowanych
pojazdow, ujawnionych wykroczen, kwota wymierzonych mandatow, liczba za-
trzymanych nietrzezwych kierowcow, odebranych praw jazdy i innych temu po-
dobnych wskaznikow? Dla Komendy Glownej Policji czy dla Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych moze tak, ale nie dla spoleczenstwa.

Prawdziwq, niedajqcq sie okresli¢ miarq skutecznosci dzialania kontroli
drogowej jest nieznana, niezmierzona liczba przestepstw, wykroczen drogowych
i wszelkich naruszen zasad ruchu drogowego, do ktorych nie dochodzi — wiasnie
dzieki temu, ze kontrola drogowa istnieje, dziala i odstrecza od niebezpiecznych
zachowan na drodze. Rzeczywistq i najwazniejszq miarq skutecznosci kontroli
drogowej jest stan bezpieczenstwa na drogach.

Podobnie w kontroli panstwowej — prawdziwg miarq jej skutecznosci nie jest
kwota odzyskanych dla budzetu pieniedzy czy liczba ujawnionych naduzy¢. Jest
niq kwota pieniedzy, ktore dzieki kontroli nie zostaly utracone oraz liczba nad-
uzyé¢, do ktorych dzieki kontroli nie doszlo, ktorym kontrola panstwowa zapobie-
gla przez samo to, ze jest wykonywana.

O sile i skutecznosci Najwyzszej Izby Kontroli nie Swiadczy statystyka kon-
troli, efektow finansowych czy liczba skierowanych zawiadomien o przestepstwie,
lecz stan funkcjonowania panstwa i jego instytucji. Ten stan, mimo wielu niepra-
widlowosci i nagannych zjawisk, nie jest najgorszy. Zwlaszcza realizacja budzetu
trzyma sie w prawnych ryzach, w czym zastuga Najwyzszej Izby Kontroli jest nie-
zaprzeczalna.

Prewencja — prawdziwy sens kontroli

Efekt prewencyjny — to jest najwicksza wartos¢ i prawdziwy sens istnienia
NIK. Moim zdaniem, powinien by¢ on bardziej doceniany i eksponowany, takze
przez samq Izbe. Dlatego uwazam, ze plany kontroli NIK powinny by¢ szeroko
oglaszane i rozpowszechniane — po to, zeby wprost skltania¢ instytucje panstwo-
we do unikania bledow i porzqdkowania swojej dziatalnosci. Zapowiedz, ze NIK
skontroluje, na przykiad, gminy pod kqtem prawidlowego udzielania pomocy so-
cjalnej spowoduje, ze wszystkie gminy (a na pewno ich wigkszos¢) uporzqdkujq
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swojq dziatalnos$¢ jeszcze przed kontrolq. I to bedzie bezcenny efekt, bo przeciez
nie chodzi o to, zeby w czterdziestu gminach znalez¢é nieprawidlowosci, lecz o to,
aby w dwaoch tysiqcach gmin nieprawidtowosci nie bylo.

Sens i wartos¢ kontroli panstwowej najlepiej potwierdzajq rzeczowe i wazne
spolecznie kontrole, ktorych wyniki trafiajq potem nie tyle do lekcewazqcych je
politykow, co do wrazliwego na nie spoleczenstwa.

Izba musi by¢ ofensywna w planowaniu, przygotowaniu i realizacji kontroli,
a potem w dotarciu z wynikami kontroli do opinii spolecznej, do zwyktych ludzi.
To oni przede wszystkim muszq by¢ przekonani, ze kontrola panstwowa ma sens
i jest potrzebna.

Takiej ofensywnej dzialalnosci zZycze wszystkim Kontrolerom NIK w roku
2009 —jubileuszowym roku dziewieldziesieciolecia kontroli panstwowej
w Polsce.



Mirostaw Sekula

Zastepca przewodniczacego
sejmowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli w latach 2001-2007

W DUCHU ODPOWIEDZIALNOSCI ZA PANSTWO

Za dziesie¢ lat Najwyzsza Izba Kontroli bedzie obchodzi¢ pierwszy wiek swo-
jego istnienia. Obecne Swietowanie dziewieédziesiqtych urodzin napawa dumaq
z jej dokonan oraz wysokiej pozycji prawnej i moralnej w naszym panstwie i spo-
teczenstwie. Jednoczesnie sktania do pytania, jaka Najwyzsza Izba Kontroli be-
dzie swietowala swoje stulecie?

Zadaniem NIK jest dostarczanie wladzom i spoleczenstwu prawdziwych
i rzetelnych informacji o funkcjonowaniu panstwa. W dekrecie o Najwyzszej Izbie
Kontroli Panstwa z 7 lutego 1919 r. stwierdzono, ze powolano jq ,,do stalej,
a wszechstronnej kontroli dochodow i wydatkow panstwowych, prawidiowo-
Sci administrowania majqtkiem panstwa oraz gospodarki instytucji, zakladow,
Sfundacji i funduszow, tudziez jednostek samorzqdowych i miast [...]. Pozatem
Najwyzsza Izba Kontroli Panstwa kontroluje wszechstronnie wykonanie budzetu”.
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Obecnie zadania NIK sq sformutowane bardzo podobnie, Izba ,,kontrolu-
je dzialalnos¢ organow administracji rzqdowej, Narodowego Banku Polskiego,
panstwowych osob prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych”
oraz ,,moze kontrolowac dzialalnos¢ organow samorzqdu terytorialnego, samo-
rzqdowych osob prawnych i innych samorzqdowych jednostek organizacyjnych
[...], moze rowniez kontrolowa¢ dzialalnos¢ innych jednostek organizacyjnych
i podmiotow gospodarczych (przedsiebiorcow) w zakresie, w jakim wykorzystujq
one majqtek lub srodki panstwowe lub komunalne oraz wywiqzujq sie z zobowiq-
zan finansowych na rzecz panstwa”.

Realizowanie tych zadan wiqze sie nieodlqcznie ze wspélodpowiedzialnosciq
za decyzje podejmowane na podstawie informacji z kontroli, wnioskow i zalecen
pokontrolnych oraz proponowanych przez Izbe najlepszych praktyk. Czesto kon-
trolerzy, formulujqc oceny i wnioski pokontrolne, nie biorq pod uwage sily ich
oddzialywania. Nie uwzgledniajq tego, ze nagminnym argumentem urzednikow
panstwowych ttumaczqcych swoje postepowanie jest: ,,bo NIK tak kazal” lub
., bo inaczej ci z NIK bedq sie czepia¢”. Czasami zbyt tatwe podporzqdkowywanie
sie administracji panstwowej zaleceniom i wnioskom NIK doprowadza do nad-
miernego skomplikowania procedur administracyjnych, zwlaszcza finansowych.
W tym sensie uwazam, ze Najwyzsza Izba Kontroli ponosi wspétodpowiedzial-
nos¢ za obecny ksztalt naszej administracji. Dgzqc do jak najlepszego zabezpie-
czenia pieniedzy panstwowych, rzqdowych i samorzqdowych, kontrolerzy czesto
za mato zwracajq uwage na wykonywanie zadan i sprawnos¢ administracji. Gdy
w trakcie badania kontrolnego stwierdza sie konflikt miedzy legalnosciq a celowos-
ciq dzialania, to stawiany jest zarzut nielegalnosci. Skiania to urzednikow do przed-
kladania czynienia zados¢ procedurom nad osiqganiem celow w ich dzialaniu.

Kontrole Izby nie majq by¢ zarzqdcze — od tego sq kontrole wewnetrzne w insty-
tucjach panstwowych, ale wwmaga zastanowienia, w jakim stopniu wyniki kontroli
majq by¢ przydatne w zarzqdzaniu panstwem, a w jakim majq by¢ ,, historyczne”,
to znaczy analizowa¢ sukcesy, diagnozowac przyczyny porazek i wskazywac za nie
odpowiedzialnych. Trzeba odpowiedzie¢ na pytanie — jaki jest rozsqdny czas po-
miedzy stanem poddawanym kontroli a publikacjq jej wynikow. Nie zaniedbujqc
., historycznosci” badan kontrolerskich, na przyktad tak zwanych megainformacji
dotyczqcych procesow i zmian wieloletnich, zdecydowanie wiekszy nacisk nalezy
polozy¢ na aktualnos¢ wynikow kontroli. Do osiqgania celu okreslonego w misji
Izby, jakq jest ,,dbalos¢ o gospodarnosé i skutecznos¢ w stuzbie publicznej dla
Rzeczypospolitej Polskiej”, najbardziej przydatne sq aktualne dane z kontroli.

Konsekwencjq takiego sposobu podejscia jest dazenie do skrocenia czasu
trwania procesu kontrolnego, co z kolei nie jest mozliwe bez jego radykalnego
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uproszczenia. Stqd tez propozycja — w przygotowanym przez sejmowq Komisje do
spraw Kontroli Panstwowej projekcie nowelizacji ustawy o NIK — polqczenia pro-
tokotu kontroli i wystgpienia pokontrolnego w jeden dokument oraz znaczqcego
uproszczenia procedury odwolawczej jest zasadna. Rozwiqzanie to ma zarowno
zwolennikow, jak i zagorzatych przeciwnikow. Jedni twierdzq, Ze obecna, trojstop-
niowa procedura: protokol — wystqpienie — informacja sprawdzita sie¢ w ponad-
dziesiecioletniej praktyce. Inni zwracajq uwage, ze pomimo prawnego nakazu, do
dzisiaj nie udalo sie wdrozy¢ zasady umieszczenia ocen juz na etapie protokotu, co
skutkuje czesto wprowadzaniem w blqd kontrolowanego, ktory dopiero po otrzy-
maniu wystgpienia pokontrolnego dowiaduje sie o nieprawidlowosciach i zarzu-
tach. Rowniez otrzymywanie przez kontrolowanych dwoch dokumentow. jednego
— podpisanego przez kontrolera, a drugiego — podpisanego przez dyrektora, moze
prowadzi¢ do rozbieznych interpretacji ustalen na etapie protokolu i wystqpienia.
Jest jednak bezsporne, Ze procedura obecna jest dlugotrwata, jej skrocenie o jeden
etap na pewno przyczyni sie do wiekszej aktualnosci wynikow kontroli.

Potrzebe istotnych zmian wymusza rowniez postep w administracji. Co-
raz szersze wprowadzanie zarzqdzania informatycznego, tak zwanego e-gover-
ningu, wymaga nowych technik i instrumentow kontroli, a zwlaszcza nowych
umiejetnosci kontrolerow. Konieczny jest dostep do dokumentow i systemow
elektronicznych oraz baz danych kontrolowanych instytucji. Rozwaoj kontroli elek-
tronicznej pozwoli zapewne na biezqce monitorowanie przeplywow finansowych
i decyzji, co skroci zasadniczo czas kontroli i okres opracowywania wynikow.

Kolejnym wyzwaniem jest postepujqca integracja Unii Europejskiej. W naj-
blizszych latach konieczne wydaje sie przeprowadzanie zaréowno wspolnych, jak
i rownolegtych kontroli w ramach UE, zapewne takze we wspolpracy z organami
kontroli innych panstw. Wymaga to rowniez wypracowania nowych norm praw-
nych takiego wspoldziatania.

Obiecujqcq praktykq sq stosowane coraz czesciej przeglady partnerskie. Od-
powiadajq one na ciqgle aktualne pytanie — kto kontroluje najwyzsze organy kon-
troli? Zalecenia ekspertow SIGMA, ujete w raporcie ,, Przeglad partnerski Naj-
wyzszej 1zby Kontroli w Polsce” z 2000 r., oraz kontroleréw z Urzedu Kontroli
Panstwowej Danii, zawarte w opracowaniu ,, Raport z przeglqdu partnerskiego
Najwyzszej Izby Kontroli” z 2006 r., sq cennym zrodlem wiedzy o NIK. Potwier-
dzajq one i uwiarygodniajq wysokq ocene Izby, wskazujqc jednoczesnie ciekawe
propozycje zmian.

Jesli uda sie wprowadzi¢ prawny obowiqzek odnoszenia sie do wnioskow
z kontroli zmierzajqcych do zmiany obowiqzujqcego prawa, tak zwanych wnio-
skow de lege ferenda, to otworzq sie nowe mozliwosci wplywania na system pra-
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wa, a jednoczesnie bedq musialy wzrosnqé wymagania wobec takich wnioskow
i odpowiedzialnos¢ za ich formutowanie.

Zgodnie z coraz szerszym stosowaniem konstytucyjnej zasady jawnosci zycia
publicznego, bedzie sie rozszerzal zakres informowania o sprawach publicznych.
Proces ten wymusza ponownq dyskusje na temat tajemnicy kontrolerskiej i proce-
dur upubliczniania wynikow kontroli. Wydaje sie, ze publikowanie wynikow kon-
troli dopiero po przekazaniu ich Sejmowi, w $wietle konstytucyjnego prawa do in-
Jformacji stracito racje bytu. Utrzymywanie takiego ograniczenia nie jest celowe,
gdy kontrolowani majq obowiqzek publikowania wynikéw kontroli.

W ustawodawstwie ostatnich kilkunastu lat wida¢ proby uciekania spod za-
kresu kontroli NIK. W wielu ustawach lub nowelizacjach projektodawcy usitujq
zamknq¢ pewne obszary przed kontrolerami Izby. Jest to by¢ moze wygodne dla
niektorych instytucji, ale szkodliwe dla panstwa, dlatego trzeba wzmocni¢ gwaran-
¢je dostepu NIK do wszelkich informacji. Trzeba przyjacé zasade, ze dostep do do-
kumentow i materialow, rowniez zawierajqcych informacje stanowiqce tajemnice
ustawowo chronionq, moze by¢ wylqczony lub ograniczony jedynie na podstawie
innych ustaw. Nie powinno sie, jak obecnie, pozbawia¢ NIK dostepu do tajemnicy
przedsiebiorstwa, jesli przedsiebiorca nie wyrazi na to zgody. W ten sposob bowiem
to kontrolowani decydujq o zakresie prowadzonej kontroli, co jest niekorzystne dla
uzyskania pelnego i obiektywnego jej wyniku.

Sprostanie rozwazanym wyzej wyzwaniom, stojqcym przed 1zbq na drodze do
Jjubileuszu stulecia, bedzie mozliwe tylko wtedy, gdy poziom kwalifikacji facho-
wych i merytorycznych pracownikow bedzie stale sie podwyzszal, a zarzqdzanie
kadrami bedzie efektywne. Stqd potrzeba nie tylko otwartego, konkursowego na-
boru najlepszych kandydatow do pracy w NIK, ale i ciqglego szkolenia oraz okre-
sowego weryfikowania wiedzy i umiejetnosci.

Proces dostosowania Izby do stojqcych przed niq wyzwan usprawni poste-
powanie kontrolne, wplynie na jego wiekszq efektywnosé i zblizy NIK do wizji
cieszqcego sie powszechnym autorytetem najwyzszego organu kontroli panstwo-
wej, ktorego raporty bedq oczekiwanym i poszukiwanym zrodlem informacji dla
organow wladzy i spoleczenstwa.

Przedstawiajqc te okolicznosciowe rozwazania z okazji dziewieldziesiq-
tej rocznicy powstania Najwyzszej Izby Kontroli, skiadam wszystkim obecnym
i bylym Pracownikom, Panstwa rodzinom i bliskim, a takze przyjaciotom i sympa-
tykom Izby najserdeczniejsze Zyczenia zadowolenia i satysfakcji ze stuzby spote-
czenstwu i panstwu oraz pomyslnosci osobistej. Zycze rowniez, abysmy sie spot-
kali na obchodach setnej rocznicy!



Jacek Jezierski
Prezes Najwyzszej I1zby Kontroli

TRADYCJA W SLUZBIE PANSTWU

Jubileusze nastrajajq refleksyjnie... Sq okazjq do podsumowan, pozwalajq
dostrzec zastugi, wyroznic, pochwali¢. Jubileuszom czasem zarzuca sie zbyt wiele
stow, zbyt wiele akademii, zbyt wiele przemowien. Tymczasem w jubileuszu wazne
Jjest jedno — aby nie przejs¢ obok niego obojetnie.

W tym roku Najwyzsza Izba Kontroli konczy dziewiecédziesiqt lat. Jej tworcy:
Jozef Pilsudski, Ignacy Paderewski, Jozef Higersberger — to dzisiaj dla nas praw-
dziwe legendy. Zawsze rzetelni, z zasadami, niezawodni, robiqgcy cos$ z powola-
nia, a nie z musu. Byli to ludzie, ktorzy budowali i mysleli kategoriami Panstwa
i Narodu. Zalozona przez nich Instytucja nie tylko przetrwala dziewieédziesiqt
lat, ale i przez ten czas znaczqco przystuzyta sie panstwu.

Dzisiaj patrzymy na tamte wydarzenia z perspektywy, ktora pozwala na
refleksje o wartosciach najcenniejszych, niezmiennych mimo zmieniajqcych sie
epok, realiow gospodarczych, prezesow.
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Nasza instytucja zawsze odgrywata, odgrywa i mam nadzieje bedzie odgry-
waé waznq role w funkcjonowaniu panstwa. Uwazam, Ze wilasnie ta rola, ktora
dla wielu stanowi jedynie metaforyczne okreslenie pracy kontrolerow, dla nas
oznacza codziennq dbalos¢ o profesjonalizm dzialania, starania o rzetelnosé
przekazu, odpowiedzialnos¢ za formutowane oceny i wnioski.

W wypetnianiu naszych zadan rownie wazna jak profesjonalizm jest postawa
etyczna. Zobowiqzani wiec znaczeniem Izby dla funkcjonowania panstwa, obok
podnoszenia swoich kwalifikacji i umiejetnosci wciqz dbamy o podtrzymywanie
standardow zachowania, o niezmiennos¢ postaw — o codzienng rzetelnosé, nie-
zawodnos¢ i efektywnos¢. To owe przymioty miedzy innymi zdecydowaly o na-
daniu Najwyzszej Izbie Kontroli miana kompetentnej, wiarygodnej i bezstronnej,
dlatego nikogo nie trzeba przekonywac, jak wazne jest ich zachowanie, a przede
wszystkim stosowanie. Nie byloby to mozliwe, gdyby nie ludzie, urzednicy Izby
— od dziewiecldziesieciu lat niezmiennie kierujqcy sie tymi samymi zasadami, tak
samo solidni, sumienni i godni zaufania, pamietajqcy i przyjmujqcy za swoje
wciqz aktualne, przedwojenne zasady zachowania funkcjonariusza panstwowego,
wymienione w ustawie o panstwowej stuzbie cywilnej z 1922 r., ktore nakazywa-
ty miedzy innymi ,, [ ... [strzec powagi swego stanowiska, zachowywac sie zawsze
zgodnie z wymaganiami karnosci stuzbowej i unika¢ wszystkiego, co mogloby
obnizy¢ powazanie i zaufanie, ktorego stanowisko [...] wymaga”.

Jako instytucja odebralismy w posagu niezaleznos¢ i kolegialnos¢ dziatania,
umozliwiajqce nam realizacje celu niezmiennego od dziewiecdziesieciu lat — kon-
trole wydatkowania publicznych pieniedzy i ocene wykonania publicznych zadan.
Takie dziedzictwo motywuje do pracy, podejmowania wyzwan i postawienia sobie
pytania — jak poprzednikom dorowna¢ — nastepcow zadziwi¢? Jako Najwyzsza
Izba Kontroli mamy to szczescie, ze udaje nam sie — pomimo trudnego okresu
powojennego w naszej historii — ochroni¢ podwaliny naszej instytucji. Przed-
wojenne, dziewieédziesiecioletnie juz, sformutowane przez zalozycieli zasady
Jjej dzialania okazaly sie niezawodne i ponadczasowe. Dbamy o ich zachowanie
takze i dzisiaj, bo pozwalajq rzetelnie, profesjonalnie i godnie wypelnia¢ nasze
obowiqzki, kontynuujqc sformutowanq przed dziewieldziesiecioma laty misje.
Ciqglos¢ tradycji, niezmiennos¢ zasad, wartosci i celow — oto nasz przekaz, ktory
chcielibysmy zostawi¢ nastepcom oprocz kolejnego portretu w galerii.

Wspolczesnie inaczej rozumie sie, czy moze jedynie inaczej definiuje, stuzbe
panstwu. W odbiorze spolecznym spowszednialy pewne zwroty, stracily na zna-
czeniu, zmierzajqc niebezpiecznie w strone patosu, dlatego tez — nawet wsparci
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okolicznosciami tak znaczqcego dla Izby Jubileuszu — nie naduzywajmy ich.
Prostymi stlowami mowmy dzisiaj o skuteczniejszej kontroli wykonania zadan
i efektywnej kontroli spolecznej, o staniu na strazy wydatkowania publicznych
pieniedzy i przeciwdzialaniu niegospodarnosci, o stosowaniu nowoczesnych me-
tod kontroli i najnowszych rozwiqzan technicznych, po to, aby dostarczaé par-
lamentowi i obywatelom informacji o funkcjonowaniu panstwa. A czym to jest
w praktyce — jesli nie stuzbq panstwu?

Szanowni Panstwo! W tym jubileuszowym roku zycze, abySmy byli tak
rzetelni, godni zaufania i niezawodni przez — co najmniej — nastepnych dziewiec-
dziesiqt lat.






»,KONTROLA PANSTWOWA” NA JUBILEUSZ

Z okazji dziewiecdziesiqtej rocznicy utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli
przekazujemy Czytelnikom dwuzeszytowy numer jubileuszowy ,, Kontroli Pan-
stwowej . Przypominamy w nim dzieje NIK, godne nasladowania standardy pra-
cy Izby oraz ludzi, ktorzy tworzyli jej historie.

Wydawacé by sie moglo, ze o instytucji majqcej tak diugq tradycje nie mozna
powiedzie¢ nic nowego, tym bardziej ze wiele cennych pamiqtek zaginelo w cza-
sie wojennej zawieruchy. To wydanie ,,KP” dowodZzi, ze jest inaczej. W prezento-
wanych artykulach i zgromadzonych archiwaliach, obok znanych juz faktow czy
dokumentow, znajdq Panstwo i takie, ktorych nigdy nie publikowalismy.

System kontroli panstwowej tworzq rozne instytucje. Oprocz majqcej fun-
damentalne znaczenie Najwyzszej Izby Kontroli warto wymieni¢ miedzy innymi
— kontrole parlamentarnqg, sqdowq, specjalistyczne inspekcje i straze. Podsumo-
wujqc dziewieldziesiqt lat istnienia naszego naczelnego organu kontroli, posta-
nowilismy przesledzi¢ ewolucje tego systemu w Polsce, biorqc pod uwage trzy
podstawowe etapy — lata miedzywojenne, czasy PRL oraz okres po 1989 r. Nie-
zakiocone funkcjonowanie wszystkich instytucji kontroli panstwowej oraz wspot-
praca jej poszczegolnych ogniw jest przeciez jednym z miernikow demokracyi.

Obraz polskich instytucji kontroli panstwowej nie bylby petny, gdyby zostal
zaprezentowany w oderwaniu od rozwiqzan stosowanych w innych krajach, dla-
tego wracamy takze do tradycji i wspotczesnosci naczelnych organow kontroli
w Europie. Pozwala to poréwnac modele kontroli wypracowane w roznych pan-
stwach i odpowiednio usytuowac wsrod nich Najwyzszq Izbe Kontroli.

Unikatowy charakter ma umieszczony w zeszycie pierwszym wybor wykiadow
Zenobiusza Rugiewicza — wiceprezesa NIK w latach 1925-1939, wygloszonych
w gmachu Sejmu na kursach doszkalajqcych dla urzednikow Kontroli Panstwowe;.



20 [20]

Wskazuje on, na jakich zasadach budowano system kontroli panstwowej w okre-
sie po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci. Siegajac do owych mysli, mozna
dostrzec analogie z wieloma rozwiqzaniami stosowanymi w Izbie do dzisiaj.

Ciekawym uzupelnieniem wykiadow jest artykul poswiecony urzednikom
Izby okresu miedzywojennego, w ktorym wykorzystano dokumenty zgromadzo-
ne w teczkach personalnych, znajdujqcych sie obecnie w Archiwum Akt Nowych
w Warszawie. Dzieki temu latwiej wyobrazi¢ sobie przedwojennego kontrolera,
poznac specyfike jego pracy oraz rygory, jakim podlegala, a takze status owczes-
nych funkcjonariuszy.

Jubileuszowy zeszyt pierwszy zamyka nieprezentowane dotqd naszym czytel-
nikom ,, Sprawozdanie z czynnosci Kontroli Panstwowej za rok 1922 .

Zeszyt drugi jest dopelnieniem owych analiz, refleksji i dokumentow,
a zarazem samodzielnym zbiorem biografii szefow najwyzszego organu kontroli
w Polsce od XIX wieku do konca lat czterdziestych XX stulecia. Oba zeszyty
skladajq sie na niecodziennq lekcje historii, zwlaszcza okresu budowania pol-
skiej panstwowosci, z ktorego wspoiczesne instytucje demokratyczne czerpiq
najchetniej.

Mamy nadzieje, ze wydanie jubileuszowe ,, Kontroli Panstwowej” bedzie
przyczynkiem do refleksji nad rolq i znaczeniem Izby, a takze wpisze sie w obcho-
dy swieta kontroli panstwowej w Polsce.

Redakcja



Jacek Jagielski

KSZTALTOWANIE SIE INSTYTUCJI KONTROLI PANSTWOWEJ
W POLSCE

Uwagi wstepne

Inspiracja do podjgcia wskazanej w tytule problematyki jest przypadajaca
w 2009 r. rocznica dziewigcdziesigciolecia istnienia Najwyzszej Izby Kontroli,
bedacej dzis naczelnym organem kontroli panstwowej i utozsamianej w trady-
cyjnym podejsciu doktrynalnym (a takze praktycznym) z calg kategorig kontroli
panstwowej. Jubileusz NIK — jako ogniwa kontroli panstwowej o bezsprzecznie
podstawowym znaczeniu, ale tej kontroli niewyczerpujacego — stwarza dobra oka-
zj¢ do spojrzenia na tradycj¢ i wspotczesnosé kontroli panstwowej w Polsce w jej
catoksztalcie. Zamysltem niniejszego artykutu nie jest przedstawienie rozwoju
i obecnej sytuacji NIK, lecz przede wszystkim przesledzenie — w ogdlnych przy-
najmniej zarysach — ksztattowania si¢ takze innych niz NIK instytucji kontroli
panstwowej w naszym kraju. Najpierw jednak trzeba powiedzie¢, czym jest ,.kon-
trola panstwowa” oraz co nalezy rozumie¢ przez pojecie instytucji tejze kontroli.

Pojgcie ,.kontrola panstwowa” nie jest jednoznaczne ani od strony jury-
dycznej, ani tez z perspektywy rozwazan doktrynalnych, tudziez postrzegania
tej kategorii w praktyce. Na gruncie normatywnym kontrola panstwowa wiaza-
na jest — gdy chodzi o zastosowanie wprost tego okreslenia — przede wszystkim
z Najwyzsza Izba Kontroli. Wystarczy wspomniec¢ tu art. 202 Konstytucji RP czy
art. 1 ust. 1 ustawy z 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli', ktore to
przepisy stanowia, ze NIK jest naczelnym organem kontroli panstwowej. Nadanie

' Por. DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701.
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w regulacjach prawnych przymiotu kontroli panstwowej innym organom
1 instytucjom (czy tez wykonywanym przez nie funkcjom kontrolnym) wystepuje
rzadko i z reguty w sposob posredni, tj. przez podkreslenie panstwowego charak-
teru podmiotu sprawujacego kontrolg. Przyktadem takiej posredniej identyfika-
cji kontroli panstwowej moga by¢ panstwowe inspekcje (nadzory, dozory), jak
m.in. Panstwowa Inspekcja Pracy, Panstwowa Inspekcja Sanitarna, Panstwowa
Inspekcja Farmaceutyczna. W doktrynie prawniczej podejmujacej problematy-
ke kontroli administracji pojgcie ,,kontroli panstwowej” rowniez odnoszone jest
przede wszystkim do Najwyzszej Izby Kontroli, cho¢ réwnoczesnie wigkszos¢
autoréw zwraca uwage na mozliwosci postrzegania kontroli panstwowej takze
w szerszym kontekscie’. W pismiennictwie pojawia si¢ wigc na przyktad wskaza-
nie na panstwowe organy kontroli jako sktadniki systemu kontroli®, wyodrgbnie-
nie kontroli panstwowej jako jednego z zasadniczych filarow systemu kontroli*
czy tez okreslenie kontroli panstwowej, ktora obejmuje catoksztatt panstwowych
organéw i innych podmiotéw wykonujacych kontrolg’.

W s$wietle istniejacych regulacji prawnych, jak i pogladéw doktryny, o kon-
troli panstwowej mozna mowi¢ w znaczeniu waskim oraz w znaczeniu szerokim.
Kontrola panstwowa wasko rozumiana oznacza kontrole sprawowana przez Naj-
wyzsza Izb¢ Kontroli. Termin ,,kontrola panstwowa” stanowi tu konwencjonalna,
swoista nazwe (terminus technicus), shuzacg do okreslenia jednej z zasadniczych
instytucji (form) kontroli administracji publicznej. Zrédtem zastosowania tej ter-
minologii nie sg przy tym przestanki o charakterze merytorycznym, lecz histo-
ryczna tradycja taczenia przez przepisy prawne (czgsto w samej nazwie) organu
typu NIK z przymiotem kontroli o panstwowym charakterze®.

2 Por. np. M. Jaroszyniski [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski: Polskie prawo

administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 450 i nast.; J. Starosciak: Prawo administracyjne,
Warszawa 1975, s. 357; E. Ura, E. Ura: Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 267 i nast.; J. Zim-
mermann: Prawo administracyjne, Zakamycze, s. 410.

3 Por. np. E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 1999, 372 i nast.; E. Ura,
E. Ura: Prawo administracyjne, op. cit., s. 267.

4 Por. J. Lang [w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska:
Prawo administracyjne (red. M. Wierzbowski), Warszawa 2008, s. 327 i nast.

5 Por. J. Zimmermann: Prawo administracyjne, jw.; J. Filipek: Prawo administracyjne. Instytucje
ogdlne, cz. 11, Zakamycze 2001, s. 233 — autor do$¢ oryginalnie zaznacza, ze kontrola panstwowa ,,jest to
kontrola, jaka wtadza ustawodawcza moze podejmowac w stosunku do wiadzy wykonawczej”.

¢ Juz w dekrecie Naczelnika Panstwa z 7.02.1919 r. ustanowiona zostata Najwyzsza Izba Kontroli
Panstwa (Dz. Praw nr 14, poz. 183), z kolei ustawa z 3.06.1921 r. o Kontroli Panstwowej (DzURP nr 51,
poz. 314) kontrole panstwowa wprost taczyta z NIK. Podobnie czynita to ustawa z 9.03.1949 r. o kontroli
panstwowej (DzU nr 13, poz. 74). Bardzo szeroko i wnikliwie na temat rodowodu NIK jako kontroli pan-
stwowej pisze A. Sylwestrzak w obszernej monografii Najwyzsza Izba Kontroli (Warszawa 1997), zob.
zwlaszcza rozdz. 1; zob. tez tego autora: Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa
2006, s. 30 i nast.
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W przeciwienstwie do pojmowania ,,kontroli panstwowej” w $cistym sensie,
sprowadzajacym ja do jednej wylacznie instytucji w postaci NIK, ,.kontrola pan-
stwowg” w szerokim znaczeniu obejmowac¢ mozna kazda kontrolg wykonywana
przez podmioty o charakterze panstwowym (przez jednostki panstwowe). Trudno
byloby wszakze odmowié waloru ,,panstwowego” na przyktad kontroli wykony-
wanej przez parlament, kontroli prokuratorskiej czy tez sadowej. Innymi stowy,
kontrola panstwowa w szerokim sensie — to kontrola wykonywana, w ramach
zadan i kompetencji okreslonych prawem, przez panstwowe jednostki organi-
zacyjne. W ramach kategorii kontroli panstwowej sensu largo moga znalez¢ si¢
podmioty o réoznym statusie prawnym (organy, urz¢dy, jednostki organizacyjne
majace osobowos¢ prawng itd.), pod warunkiem ze maja charakter podmiotéw
panstwowych i Ze sa wyposazone na podstawie obowiazujacego prawa w funk-
cj¢ kontroli.

Jak wynika z powyzszych uwag, wyodr¢bnienie kontroli panstwowej oraz
rozrdznienie jej postrzegania w $cistym sensie badz tez w znaczeniu szerokim
odwoluje si¢ do kryterium podmiotowego (jednostki organizacyjne sprawujace
funkcje kontroli). Trudno byloby natomiast prébowaé wydzieli¢ kontrolg pan-
stwowg na podstawie charakterystycznych cech przedmiotowych, tj. dotyczacych
specyfiki funkcji kontrolnych realizowanych przez podmioty panstwowe. Co naj-
wyzej, przedmiotowa strong, traktowana jako wtasciwa i wyrozniajaca kontro-
l¢ panstwowa, mozna w pewnym stopniu wskazywaé¢ w odniesieniu do kontroli
Najwyzszej Izby Kontroli, a wige w stosunku do kontroli panstwowej w tym wa-
skim, technicznym ujgciu. Jak juz wspomnialem, kategoria kontroli panstwowej
moze by¢ przeciez widziana szerzej niz tylko przez pryzmat NIK’. W kolejnych
rozwazaniach kategoria kontroli panstwowej traktowana wigc bedzie w rozumie-
niu szerokim i wedhug kryterium podmiotowego.

W tym miejscu trzeba przyja¢ pewne zatozenie takze co do okreslenia ,,insty-
tucje” odnoszonego do kontroli panstwowej. Pojgcie ,,instytucja” niesie bowiem
ze soba rézny sens. Na przyktad, mowiac o instytucji, mozna mie¢ na uwadze
kategori¢ ,,instytucji prawnej”, przez ktdrg rozumie si¢ zespdt norm prawnych
wyodrebnionych w funkcjonalng catos¢, regulujacych okreslony typ stosunkoéw
prawnych®. W tym sensie mowi si¢ o instytucji wlasnosci, instytucji matzen-
stwa, instytucji mianowania itd. Termin ,,instytucja” moze mie¢ tez tresci orga-
nizacyjne i shuzy¢ do oznaczenia okreslonych, opartych na regulacjach prawnych

7 Biorac jednak pod uwage wielo$¢ podmiotow, ktore mozna zakwalifikowaé do rzedu podmiotéw
realizujacych kontrolg panstwowa, niezwykle trudno byloby ustali¢ wspolng charakterystyke (wspolne
cechy) dziatan kontrolnych podejmowanych przez te podmioty, np. odnoszaca si¢ do zakresu kontroli, jej
kryteridw czy istnienia procedur kontrolnych.

8 Por. S. Wronkowska: Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 117.



24 Jacek Jagielski [24]

podmiotdw, takich jak organy, urzedy czy zaktady. Inaczej mowiac, instytucje
w sensie organizacyjnym odzwierciedlajq oficjalne jednostki organizacyjne usta-
nowione i funkcjonujace w okreslonych dziedzinach (np. w dziedzinie admini-
stracji publicznej, kontroli). Z tej perspektywy mamy do czynienia na przyktad
z instytucja Rady Ministrow, instytucja wojewody, instytucja NIK i szeregiem
innych jeszcze podmiotow.

W odniesieniu do instytucji kontroli panstwowej pojecie instytucji rozumiane
jest tu zasadniczo w tym drugim sposrdd wskazanych, tj. organizacyjnym, zna-
czeniu. Chodzi przy tym o instytucje prawne kontroli panstwowej, a wigc takie
jej formy organizacyjne (instytucjonalne), ktore daje si¢ wyodrebnié na podsta-
wie przepiséw prawnych.

Majac na uwadze poczynione powyzej ustalenia, mozna sprobowaé przesle-
dzi¢ rozwoj kontroli panstwowej w Polsce, lokujac go w ramach generalnych eta-
pow, jakimi sa okres miedzywojenny, okres Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
oraz po 1989 r.

Kontrola panstwowa w okresie migdzywojennym

Okres miedzywojenny to, jak wiadomo, czas szczegdlny w dziejach nasze-
go panstwa, nacechowany specyfika uwarunkowan zwiazanych z odzyskaniem
niepodlegtosci i budowa panstwowosci, wymagajaca tworzenia od nowa ustroju
politycznego i panstwowego oraz towarzyszacych temu mechanizmdw i instytu-
cji sprawowania wtadzy oraz wykonywania administracji publicznej. W ramach
tych procesoéw ksztattowania rozwigzan prawno-ustrojowych znajdowata si¢ tak-
ze (i to juz od samego zarania Il Rzeczypospolitej) problematyka kontroli pan-
stwowej, ktora znalazta swdj instytucjonalny wyraz w ustanowieniu Najwyzszej
Izby Kontroli Panstwa (NIKP), a nastgpnie — Najwyzszej izby Kontroli (NIK).
Wspomniane instytucje stanowily bezsprzecznie podstawowy organizacyjnie
i merytorycznie nurt kontroli panstwowej w Polsce migdzywojenne;j.

1. Najwyzsza Izba Kontroli Panstwa powstata na mocy dekretu Naczelnika
Panstwa z 7 lutego 1919 r.° Zgodnie z art. 1 dekretu, NIKP byta wtadza pod-
legla bezposrednio Naczelnikowi Panstwa, samodzielng i powotlang do statej
i wszechstronnej kontroli dochodow i wydatkow panstwowych oraz prawidtowo-
$ci administrowania majatkiem panstwa. Poza kontrola gospodarki panstwowej,

9

Dekret znosit poprzedzajaca NIKP instytucj¢ Urzgdu Obrachunkowego, powolanego postano-
wieniem Tymczasowej Rady Stanu z 10.08.1917 r., ktérego zadaniem byta ,.kontrola celowosci wydatko-
wania sum budzetowych”. Zob. R. Szawtowski: Najwyzsze panstwowe organy kontroli Il Rzeczypospoli-
tej, Wydawnictwo von Borowiecky, Warszawa 2004, s. 53-64 i nast..
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NIKP podlegaty wszystkie rachunki tych niepanstwowych instytucji, fundacji
i funduszdéw, ktore otrzymywaly dotacje ze Skarbu Panstwa lub tez ktorych admi-
nistracja prowadzona byta pod gwarancja Skarbu Panstwa (art. 11). Dekret prze-
widywat (art. 20) istnienie terenowych izb kontroli panstwowej, tworzonych roz-
porzadzeniem prezesa NIKP (do 1921 r. powotano 6 izb terenowych). W efekcie,
na gruncie dekretu o NIKP zaczal formowac si¢ system organizacyjny kontroli
panstwowej, opierajacy si¢ na koncepcji kontroli niezaleznej od rzadu, podle-
glej naczelnemu organowi panstwowemu (Naczelnikowi Panstwa) i powiazanej
z Sejmem. System ten mial nowoczesne zasady organizacji, taczyt jednooso-
bowe kierownictwo z kolegialno$cia w podejmowaniu istotniejszych decyzji
(Kolegium NIKP)'".

Rozwiazania prawne dotyczace kontroli panstwowej reprezentowanej przez
NIKP staty si¢ punktem wyjscia regulacji tej kontroli w Konstytucji marcowe;j
z 17 marca 1921 r. oraz ustawie z 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Panstwowe;.
Konstytucja marcowa, a w $lad za nig ustawa o Kontroli Panstwowej, otwieraty
nowy etap ksztattowania si¢ kontroli panstwowej w Polsce. Konstytucja marcowa
przewidywata (art. 9) utworzenie Najwyzszej Izby Kontroli jako organu powo-
tanego do kontroli catej administracji panstwowej pod wzgledem finansowym,
zamkni¢¢ rachunkdéw panstwa oraz przedstawiania Sejmowi wnioskow w przed-
miocie absolutorium. Réwnoczesnie NIK sytuowana byta w bliskim powigzaniu
z Sejmem (prezes NIK odpowiadat za sprawowanie swego urzedu bezposrednio
przed Sejmem) i kontrola parlamentarna, a szczegdlnie z procedura udzielania
absolutorium. Mozna powiedzie¢, ze znaczenie Konstytucji marcowej jako etapu
rozwojowego kontroli panstwowej polegato przede wszystkim na tym, ze nasta-
pito nadanie NIK rangi organu konstytucyjnego oraz ze elementem jej pozycji
ustrojowej stato si¢ powigzanie z wladza ustawodawcza. Konstytucja marcowa
przewidywala, ze szczegdtowa organizacja i tryb dziatania NIK uregulowane zo-
stana w oddzielnej ustawie.

W wykonaniu tych zapowiedzi konstytucyjnych uchwalona zostata wspo-
mniana ustawa o Kontroli Panstwowej. Wedtug ustawy, Kontrola Panstwowa
byta wladza dzialajacq kolegialnie, rownorzedng z ministerstwami, ale niezalezna
od rzadu i podlegta bezposrednio Prezydentowi Rzeczypospolitej. To odwotanie
si¢ do podleglosci kontroli Prezydentowi RP stanowito niekonsekwencj¢ wobec
rozwiazan przyjetych w Konstytucji marcowe;.

Zgodnie z ustawg (art. 2), kontrola NIK obejmowata ,,rewizj¢ dochodéw
i wydatkdéw panstwa oraz jego stan majatkowy”. Zaleznie od uznania rzadu NIK

10

Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w 11l Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk
20006, s. 53-54.
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miala rowniez prowadzi¢ kontrole finansowa samorzadu oraz instytucji, zakta-
déw, fundacji, stowarzyszen i spotek dzialajacych przy udziale finansowym
Skarbu Panstwa lub pod jego gwarancja. Kontrola mogta by¢ prowadzona jako
kontrola faktyczna i nastepna oraz przy zastosowaniu kryteridw legalnosci, celo-
wosci, oszczgdnoscei i gospodarnoscei.

Na podstawie wskazanych regulacji uksztattowat si¢ model kontroli pan-
stwowej (w $cistym sensie) w postaci instytucji Najwyzszej Izby Kontro-
li, umocowanej w konstytucji, niezaleznej od rzadu, podlegtej Prezydentowi
Rzeczypospolitej, cho¢ powiazanej tez z Sejmem!!, wyposazonej w szeroki za-
kres przedmiotowy i podmiotowy funkcji kontrolnych, nakierowanych na spraw-
dzanie i ocenianie dochodow i1 wydatkoéw panstwa oraz jego stanu majatkowego,
a w konsekwencji obejmujacych przedstawianie uwag o wykonywaniu budzetu
wraz z wnioskami o udzielenie lub odmoéwienie rzadowi absolutorium.

Ustawa z 1921 r. i rozwinigta w niej konstrukcja kontroli panstwowej
w postaci NIK obowigzywata przez caly okres miedzywojenny. Na pozycje
i rolg NIK pewien wplyw wywarta Konstytucja z 23 kwietnia 1935 r. (Konsty-
tucja kwietniowa), ktdra stanowila, ze Kontrola Panstwowa jest jednym z orga-
néw — obok rzadu, Sejmu, Senatu i sadow — pozostajacych pod zwierzchnictwem
Prezydenta Rzeczypospolitej (art. 3). W ten sposob konstytucja podporzadkowata
NIK Prezydentowi RP, co znalazto odzwierciedlenie w prerogatywach prezydenta
do powotywania i odwotywania prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Byta to dos¢
wyrazna modyfikacja pozycji ustrojowej NIK, ktéra zwazywszy na szczegolng
role Prezydenta RP sprowadzona zostata do rangi organu funkcjonujacego pod
kierownictwem prezydenta'?. W mysl konstytucji (art. 77), NIK dziatata na za-
sadzie kolegialnos$ci, niezawistosci i niezalezno$ci od rzadu. Zasadnicze zadania
pozostaty niezmienione. NIK powotana byta do kontroli pod wzglgdem finanso-
wym gospodarki panstwa oraz zwiazkoéw publicznoprawnych, badania zamknig¢
rachunkow panstwowych oraz corocznego przedstawiania wnioskow o absoluto-
rium dla rzadu.

2. Kontrola NIK, cho¢ stanowita najwazniejszy, to jednak nie jedyny sktad-
nik kontroli panstwowej okresu migdzywojennego. W tym czasie mozna dostrzec
w ramach kontroli panstwowej (sensu largo) takze kontrole parlamentarna,
sprawowana przez Sejm nad dziatalnoscia rzadu, a tym samym nad dziatalnoscia
catej podlegtej mu administracji rzadowej. Kontrolg t¢ przewidywata Konstytucja

1 Zwlaszcza w $wietle konstytucji, ktora regulacje dotyczaca NIK zawierata w rozdz. 11, normuja-

cym wladz¢ ustawodawcza, oraz przewidywala odpowiedzialnos¢ prezesa NIK za sprawowanie urzedu
i podlegtych mu urzednikow bezposrednio przed Sejmem (por. art. 9).
12 Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji..., op. cit., s. 61.
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marcowa i wyrazata si¢ ona zwtaszcza w prawie Sejmu do: zatwierdzania corocz-
nie zamknig¢ rachunkow panstwowych i udzielania rzadowi absolutorium (art. 7),
udziatlu w wykonywaniu kontroli nad dlugami panstwa (art. 8), interpelowa-
nia rzadu (art. 39), zadania ustgpienia Rady Ministrow i1 kazdego z ministrow
(art. 58), powolywania komisji nadzwyczajnych do zbadania poszczegdlnych
spraw. Rowniez pod rzadami Konstytucji kwietniowej mieliSmy do czynienia
z kontrola parlamentarng, wskazang wyraznie jako druga — obok funkcji usta-
wodawczej — podstawowa funkcja Sejmu (art. 31 ust. 1). Kontrola Sejmu od-
nosita si¢ do dziatalnosci rzadu i przejawiata si¢ w uprawnieniach wyliczonych
w art. 31 ust. 2, niemalze tozsamych z tymi, ktére — wymienione wyzej — wyste-
powatly na gruncie Konstytucji marcowej. Rownoczesnie Konstytucja kwietniowa
przewidywala obok kontroli parlamentarnej nad rzadem takze odpowiedzialnos¢
polityczna rzadu przed prezydentem, skutkujaca mozliwoscia odwotania prezesa
Rady Ministréw i ministréw w kazdym czasie (art. 28).

3. Kolejnym, bardzo istotnym nurtem kontroli panstwowej w omawianym
okresie byta kontrola sadowa w postaci sadownictwa administracyjnego, po-
wotanego do zycia juz w pierwszych latach odrodzonej RP.

Konstytucja marcowa z 1921 r. w art. 73 stwierdzata, ze ,,do orzekania o le-
galnosci aktéw administracyjnych w zakresie administracji tak rzadowej, jak
i samorzadowej powota osobna ustawa sadownictwo administracyjne, oparte
W swej organizacji na wspoldzialaniu czynnika obywatelskiego i s¢dziowskiego
z Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym na czele”. Konstytucja przyjeta wigc,
ze sadownictwo administracyjne bedzie mie¢ charakter kasacyjny i bedzie roz-
strzygac o legalnosci aktow administracyjnych zaréwno administracji panstwowej,
jak 1 samorzadowej. Wedtug konstytucji, sadownictwo miato by¢ wieloinstancyjne,
z tym ze ustawa zasadnicza nie przesadzata o liczbie instancji. Ponadto konstytu-
cja okreslata zorganizowanie sagdownictwa na zasadzie wspotdziatania czynnika
obywatelskiego i sgdziowskiego.

Zapowiedziana przez konstytucje regulacja prawna dotyczaca sadownictwa
wprowadzona zostata ustawa z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym'?, ktdra to ustawa po pewnym czasie zastapiona zostata rozpo-
rzadzeniem z mocg ustawy Prezydenta Rzeczypospolitej z 27 pazdziernika 1932 r.
o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym'*. Najwyzszy Trybunat Administra-
cyjny (NTA) reprezentowal — wbrew zapowiedziom konstytucji — sadownictwo
jednoinstancyjne.

3 DzURP z 1926 1., nr 68, poz. 400.
4 DzURP nr 94, poz. 806.
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W okresie migdzywojennym funkcjonowato w ograniczonym zakresie tak-
ze nizsze sagdownictwo administracyjne. Tworzyly je istniejace w byltym zaborze
pruskim, dziatajace na podstawie ustaw pruskich, wydziaty powiatowe jako I in-
stancja oraz wojewddzkie sady administracyjne spetniajace role II lub III instan-
cji. Ponadto w 1935 r. wprowadzony zostat Inwalidzki Sad Administracyjny jako
organ sadowy orzekajacy o legalnosci orzeczen w sprawach zaopatrzenia inwali-
déw wojennych i wojskowych oraz osob pozostatych po tych inwalidach.

Kontrola sadowa stanowi z perspektywy tradycyjnego kontrolowania dziatal-
nosci administracji kontrole swoista, szczegolnego rodzaju. Jej istota polega na
rozstrzyganiu w sprawach indywidualnych, zwigzanych z dochodzeniem przez
jednostke jej intereséw i praw podmiotowych. Kontrola zatem nie sprowadza
si¢ tu do sprawdzania i oceniania, lecz obejmuje takze orzekanie w konkretnych
sprawach, oznaczajace weryfikowanie (kasacje) dzialan (aktow) administracji
publicznej. Innymi stowy, kontrola sadowa oceniajac okreslone (zaskarzone)
dziatanie administracji, prowadzi rownoczesnie do oddziatywania na administra-
cj¢ o charakterze wiagzacym, ktérego efektem jest ,,wyeliminowanie dziatan wad-
liwych i potwierdzenie dziatan prawidtowych”.

Chociaz kontrola sadowa skoncentrowana jest na sprawdzaniu i rozstrzyga-
niu w zakresie indywidualnych, konkretnych dziatan administracji, zaskarzonych
z punktu widzenia ochrony jednostkowych podmiotdw, to nie ulega watpliwosci,
iz tworzy ona element catego systemu kontroli w panstwie. Bezsprzecznie tez
kontrole te zaliczy¢ nalezy do segmentu kontroli panstwowe;.

4. Szeroka plaszczyzne kontroli panstwowej reprezentowaty w okresie mig-
dzywojennym takze rozne instytucje kontroli specjalistycznej, takie jak inspekcje,
nadzory, komisje, przy czym najczg¢sciej adresatami dziatalno$ci kontrolnej nie
byly tu gtéwnie jednostki administracji publicznej, lecz inne podmioty, spoza
aparatu administracyjnego. Innymi stowy, chodzito tu o kontrol¢ nie tyle ,,nad
administracjg”, ile o kontrol¢ wykonywang ,,przez administracj¢”. Jako przykta-
dy tego sektora kontroli panstwowej wskaza¢ mozna migdzy innymi inspekcj¢
pracy, Gléwna Inspekcje Kolejowa, Gtowng Inspekcje Komunikacji, komisj¢ dla
kontrolowania zuzytkowania i rozdzialu gmachow panstwowych. Réwniez wie-
le r6znych organéw administracyjnych z racji wykonywania funkcji kontrolnych
mozna by traktowac jako instytucje kontroli panstwowej — na przyktad urzedy
skarbowe, akcyz i monopolow, Gtowny Urzad Ubezpieczen, urzedy miar.

5. Rozpatrujac kontrolg panstwowa Polski miedzywojennej, warto zwrocié
uwage, ze w tym czasie, w ramach ministerstw i resortow administracyjnych
wystgpowata takze kontrola wewngtrzna, cho¢ nieunormowana wedtlug jakiego$
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jednolitego wzorca. Zgodnie z éwczesna doktryna, zwiazana byta z istnieniem
hierarchicznych uprawnien wtadz administracyjnych w stosunku do urzedow im
podlegtych, jak rowniez z kontrola instancyjna wykonywana za pomocg $rod-
kéw prawnych®. Podkresli¢ tez trzeba, ze problematyka kontroli wewnatrz apa-
ratu administracyjnego podjeta zostata szerzej w pracach Komisji dla Uspraw-
nienia Administracji Publicznej przy Prezesie Rady Ministrow, dziatajacej
w latach 1928-1933. Ich wynikiem byto miedzy innymi opracowanie koncep-
cji organizacji i funkcjonowania tzw. zwierzchniej kontroli administracyjnej,
podleglej bezposrednio poszczegdlnym ministrom i stuzacej im jako instrument
kierowania resortami. Inaczej moéwiac, byta to koncepcja ustanowienia na jed-
nolitych zasadach kontroli resortowej, ktéra ujeta zostata nawet w postaé pro-
jektu rozporzadzenia Prezydenta RP!®. Rozporzadzenie to nie zostato jednak
wydane.

Kontrola panstwowa w Polsce Ludowej

Zakonczenie Il wojny swiatowej oznaczato w istocie zakonczenie II Rzeczy-
pospolitej i powstanie panstwa polskiego w nowym ksztatcie spoteczno-
-politycznym i ustrojowym, tj. Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (PRL), trwa-
jacego ponad 40 lat. W tym okresie kontrola panstwowa rozwijala si¢ w roznych
kierunkach, odzwierciedlala zréznicowane koncepcje i rozwiazania instytucjo-
nalne. Znamienne byto to, ze nie byta ona jedyna ptaszczyzna kontroli. Przez
caty okres Polski Ludowej kontroli panstwowej towarzyszyta kontrola spoteczna,
uznawana za drugi gtowny filar systemu kontroli. Do kontroli tej przywiazywa-
no bardzo duza wage, co wynikato z przestanek gtéwnie ideologicznych i poli-
tycznych. W kontroli spotecznej upatrywano bowiem plaszczyzny realizowania
jednej z podstawowych gltoszonych 6wczesnie zasad ustrojowych, a mianowicie
zasady ludowtadztwa'”. Stad tez problem rozwijania form tej kontroli i posze-
rzania jej oddzialywania uznawano — w réznych okresach z mocniejszym badz
stabszym akcentowaniem — za jedno z pierwszoplanowych zagadnien w zakre-
sie organizacji i funkcjonowania nie tylko systemu kontroli, ale i calego aparatu

'S Por. np. S. Kasznica: Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 159.

16 Szerzej na ten temat zob. S. Raczynski: Organizacja kontroli administracji publicznej. Materialy
Komisji dla Usprawnienia Administracji Publicznej przy Prezesie R.M., t. IX, Warszawa 1933.

17" Polityczno-ustrojowa rola kontroli spotecznej byta podnoszona niemalze powszechnie i w prak-
tyce, i w owczesnej literaturze. Trudno byloby tu przytacza¢ najbardziej reprezentatywne stanowiska
doktryny, skoro w tej kwestii doktryna wyrazata poglady zbiezne. Por. przeglad pi$miennictwa w tym
zakresie zawarty w opracowaniu J. Letowski, J. Szreniawski: Kontrola administracji [w:] System prawa
administracyjnego, t. 111, Ossolineum 1978, s. 373 i nast.
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panstwowego. To przywiazywanie znacznej wagi do kontroli spotecznej nie mar-
ginalizowato, co prawda, zupetnie kontroli panstwowej, ale przynajmniej w nie-
ktorych okresach obnizalo zainteresowanie nig. Poza tym prowadzito niekiedy do
zacierania granic mi¢dzy kontrolg spoteczng i panstwowa, jak na przyktad w wy-
padku traktowania w kategoriach organdéw kontroli spotecznej rad narodowych,
majacych status organéw wladzy panstwowe;j.

Inng znamienna tendencja, jaka mozna dostrzec w ksztattowaniu si¢ kontro-
li panstwowej w PRL, byto przyznanie waznej roli takze kontroli gospodarczej
i finansowej, postrzeganej jako kontrola wewngtrzna (resortowa). Przez dtugi
czas podejmowane byty proby wypracowania rozwiazan prawnych (znajdujacych
nastgpnie zastosowanie w obowiazujacym porzadku prawnym) w dziedzinie kon-
troli wewnetrznej, traktowanej jako element kierownictwa w administracji.

W sposob charakterystyczny przedstawiata si¢ kontrola parlamentarna, co
wigzato si¢ z przyjeciem rozwigzan ustrojowych opartych na zasadzie jednolitosci
(a nie podziale) wtadzy panstwowej, z ktorej w konsekwencji wynikata petna
zwierzchno$¢ Sejmu wobec Rady Ministrow i ministréw.

Jako cechg szeroko rozumianej kontroli panstwowej w okresie Polski Ludowe;j
mozna, z jednej strony, wskazaé¢ brak — przez wigkszos¢ tego okresu — kontro-
li sadowej w postaci sadownictwa administracyjnego (pomimo istnienia wzorca
z okresu migdzywojennego), z drugiej za$ — tendencj¢ wlaczania do kontroli ad-
ministracji instytucji prokuratury (najpierw w postaci tzw. nadzoru ogdlnego pro-
kuratury, p6zniej — prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa).

Analizujac ksztaltowanie si¢ w czasach PRL kontroli panstwowej w szerokim
ujeciu, mozna wyrdzni¢ w tym procesie cztery gldwne etapy: okres pierwszych
lat po wojnie (1945-1949), okres wczesnych lat pigcdziesiatych (1950-1956),
okres po 1956 1. do 1980 r., lata 1980-1989. Wskazana periodyzacja ma charakter
catkowicie konwencjonalny, a u jej podtoza lezy ch¢¢ wyrdznienia okresow — jak
si¢ wydaje — charakterystycznych z punktu widzenia zainteresowania problema-
tyka kontroli ze strony doktryny, praktyki oraz wtadzy, podejmowania dziatan
1 dokonan w sferze instytucjonalnej tejze kontroli czy tez mozliwosci zidentyfi-
kowania pewnych ogolniejszych kierunkéw rozwojowych w dziedzinie kontroli
panstwowej. Przy wytyczaniu wspomnianych etapéw dodatkowa determinanta
staly si¢ w pewnej mierze daty znaczace dla powstania i ksztattowania si¢ gtow-
nych instytucji interesujacej nas kontroli (na przyktad ustanowienie NIK w 1949 r.
czy jej przywrocenie w 1957 r., przywrocenie sadownictwa administracyjnego
w 1980 ).
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Okres pierwszych lat powojennych (1945-1949)

Wspomniany okres miat swoja specyfike, na ktora sktadaty si¢ szczegdlne za-
dania charakterystyczne dla pierwszych lat po zakonczeniu wojny (sprawa granic
i przesunig¢ terytorialnych, problem repatriacji ludnosci, odbudowa ze zniszczen
wojennych itd.), ale przede wszystkim wprowadzanie nowego ustroju spoleczno-
-politycznego, gospodarczego i panstwowego. Te uwarunkowania rzutowaty na
ksztaltowanie si¢ systemu kontroli w ogdle, w tym i kontroli panstwowe;j. Jak juz
wspomniatem wczesniej, wobec wprowadzenia nowego ustroju opartego na idei
panstwa socjalistycznego, czerpiacego wzory ze Zwiazku Radzieckiego, bardzo
waznym kierunkiem kontroli stata si¢ kontrola spoteczna, wigzana przede wszyst-
kim z systemem rad narodowych. Warunki przebudowy ustrojowej skutkowaty tez
przyjmowaniem swoistych rozwigzan w zakresie kontroli panstwowe;.

Kontrola panstwowa w Scistym sensie znalazta wyraz po raz pierwszy
w ustawie z 11 wrzesnia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych,
ktora stwierdzata, ze do czasu zorganizowania Najwyzszej Izby Kontroli Pan-
stwa uprawnienia [zby przyshugiwac beda Prezydium Krajowej Rady Narodowej,
realizujacemu je za posrednictwem usytuowanego przy nim Biura Kontroli. Biuro
Kontroli 1 jego terenowe delegatury obliczone byty przede wszystkim na czas
przejsciowy i1 miaty stanowi¢ swoista forme posrednia, instytucjonalny pomost
migdzy NIK z okresu miedzywojennego a wizja kontroli panstwowej funkcjonu-
jacej w nowych warunkach ustrojowych!®.

Biuro Kontroli — od 1947 r. usytuowane przy Radzie Panstwa, ktora zastapita
Prezydium KRN — funkcjonowato do 1949 r. W 1949 r., ustawa z 9 marca 1949 r.
o kontroli panstwowej, reaktywowano Najwyzsza Izbe Kontroli!®. Rozwiaza-
nia przyjete w tej ustawie zasadniczo kontynuowaly tradycyjny — datujacy sie
od okresu migdzywojennego — model kontroli panstwowej (sensu stricto) nieza-
leznej od rzadu i usytuowanej przy organach przedstawicielskich. Jest to warte
odnotowania tym bardziej, ze omawiane rozwigzania prawne funkcjonowaty
Ww czasie narastajacych tendencji centralistycznych i antydemokratycznych w sfe-
rze zarzadzania sprawami spoteczenstwa i panstwa. Te uwarunkowania spotecz-
no-ustrojowe i polityczne powodowaty, ze istniejacy ksztatt kontroli panstwowej
nie byt w pelni wykorzystywany.

Obok kontroli panstwowej w postaci wyodrebnionej instytucji — najpierw
Biura Kontroli, a p6zniej NIK — istotnym sktadnikiem kontroli panstwowej stata

18 Por. A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba... , op. cit., s. 104.

1 Por. DzU nr 13, poz. 74. Jak uwaza A. Sylwestrzak (w: Najwyzsza Izba..., s. 122), ustawa ta wraz
z odpowiednimi przepisami ,,Malej konstytucji” stanowita jednolity system normatywny wyznaczajacy
etap rozwoju NIK do 1952 1.
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si¢ w omawianym czasie kontrola wewnetrzna (resortowa). Unormowania tej
kontroli dokonano juz w 1948 r. uchwatg Rady Ministrow z 26 kwietnia 1948 r.
w sprawie organizacji i funkcjonowania kontroli wewngtrznej w urzedach,
instytucjach i przedsigbiorstwach panstwowych oraz jej wspotpracy z kontrola
panstwowa i spoteczna®. Uchwala ta uksztattowata system kontroli wewnetrz-
nej, oparty na nastepujacych zatozeniach: a) wyodrgbnienie w resortach orga-
now kontroli jako osobnego pionu organizacyjnego (na czele z departamentem
lub biurem kontroli); b) powiazanie jednostek kontroli organizacyjnie i funk-
cjonalnie; ¢) oddzielenie funkcji kontrolnych od funkcji operatywnego zarzadu;
d) podporzadkowanie organdw kontroli stuzbowo tylko ministrowi badz kierow-
nikowi tej jednostki organizacyjnej, do ktorej byty przydzielone. W tym ksztalcie
kontrola resortowa dziatata do 1952 r.

Kontrole panstwowa w szerokim sensie wigza¢ mozna w tym okresie takze
z funkcjami kontrolnymi réznych organow ksztattujacego sie aparatu admini-
stracyjnego (na przyktad organdéw typu inspekcyjnego czy tez organow kontroli
w strukturach tworzonej administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego).

W pierwszych latach powojennych podje¢ta zostata dyskusja nad przywro-
ceniem sadowej kontroli administracji. Punktem wyjscia byto posiadanie przez
sadownictwo (Naczelny Trybunat Administracyjny) umocowania w Konstytucji
marcowej, do ktorej odwotywaty si¢ deklaracje nowej wtadzy. Jednak ten szcze-
gblnie istotny fragment kontroli panstwowej nie zostat reaktywowany, aczkol-
wiek podstawy prawne Naczelnego Trybunatu Administracyjnego (rozporza-
dzenie Prezydenta RP z 1932 r.) nie zostaly formalnie uchylone. Dla pominigcia
instytucji sadownictwa administracyjnego po wojnie decydujace znaczenie mia-
ly — jak si¢ wydaje — wzgledy natury ideologicznej 1 politycznej. Polegaty one
na kwestionowaniu sprzecznosci interesow i praw jednostki i wtadzy publicz-
nej w panstwie socjalistycznym (ktoére miato urzeczywistniaé¢ interesy wszyst-
kich cztonkoéw spoteczenstwa), a w konsekwencji prowadzity do podwazenia
potrzeby poddawania stosunkéw pomigdzy administracja a jednostka odrgbnej
wladzy sadowej. Stad do idei sadowej kontroli podchodzono w sposdb nader
wstrzemig¢zliwy, a rozpatrywanie ewentualnych sporéw migdzy administracja
a obywatelem widziano przede wszystkim na plaszczyznie procedur administra-
cyjnych. Takie podejscie do kontroli sadowej cigzyto na pogladach wiadzy przez
wiele lat.

Mozna dodaé, ze o ile sadownictwo administracyjne w postaci NTA (czy in-
nych instytucji sadownictwa ogdlnego) nie zostalo reaktywowane, o tyle przez
do$¢ dtugi czas (lata 1946—1974) dziatato, acz w postaci niezbyt rozbudowanej,

2 MPar 51, poz. 292.
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sadownictwo administracyjne szczegolne, a mianowicie sady ubezpieczen spo-
lecznych. Tworzyly je okregowe sady ubezpieczen spotecznych i Trybunat
Ubezpieczen Spotecznych.

Lata 1950-1956

Wskazany powyzej przedziat czasowy to okres, ktdry przyniost istotne zmia-
ny w obrazie kontroli panstwowej, zwigzane z centralizacjg wtadzy publicznej
i nasilaniem si¢ tendencji autorytarnych i antydemokratycznych w ptaszczyznie
spoteczno-politycznej oraz zawiadywania sprawami publicznymi. Zmiany te od-
nosily si¢ przede wszystkim do kontroli sprawowanej przez Najwyzsza Izbe
Kontroli. Uchwalona 22 lipca 1952 r. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej nie zawarta zadnej wzmianki o NIK, a takze o kwestii kontroli panstwowej
w ogole. Nastepnie zas NIK zostata zniesiona i zastapiona — w imi¢ wyimagino-
wanych postulatow zapewnienia organom naczelnym kontroli bardziej operatyw-
nej — resortem kontroli. Zmiana ta dokonana zostala ustawa z 22 listopada 1952 r.
o kontroli panstwowej?!, ktora ustanowita urzad Ministra Kontroli Panstwowej,
kierujacego Ministerstwem Kontroli Panstwowej powotanym w miejsce NIK.
Kontrola sprawowana przez niego wlaczona byta do systemu aparatu administra-
cyjnego i stanowita instrument kontrolny wobec nizszych ogniw aparatu admini-
stracyjnego. Ograniczata si¢ do oceny dziatalnosci terenowych organow admini-
stracji i jednostek gospodarczych. Nie podlegaty jej natomiast organy naczelne
i centralne, co de facto prowadzito do calkowitego wytaczenia ich spod obiek-
tywnego dziatania kontroli.

Utworzenie urz¢du Ministra Kontroli Panstwowej oznaczalo wprowadze-
nie zupetnie innego niz w wypadku NIK modelu realizacji kontroli panstwowe;.
W miejsce kontroli niezaleznej od administracji, usytuowanej na zewnatrz apara-
tu administracyjnego i powiazanej z parlamentem, wykreowana zostata kontrola
stanowiaca jedno z ogniw administracji rzadowej, bedaca w istocie instrumentem
kontrolowania terenowych jednostek gospodarczych, pozostawiajaca poza swoim
zasiegiem praktycznie cata administracj¢ centralna. W efekcie reforma z 1952 r.
zrywala z ugruntowujaca si¢ — i majaca ciagtos¢ historyczna — koncepcja oparcia
kontroli panstwowej na systemie odrgbnych, niezaleznych organow, dziatajacych
pod zwierzchnictwem Sejmu. W kontekscie 6wczesnych warunkdéw ustrojowych
1 rzeczywistosci politycznej omawiana reforma byta konsekwencja centralizacji
oraz ,,bledow i wypaczen” w odniesieniu do kontroli panstwowej. Z tych tez po-
wodow nalezatoby ja podda¢ jednoznacznie krytycznej ocenie.

2l DzU nr 47, poz. 316.
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Druga istotna zmiana dokonana w tym okresie dotyczyta kontroli wewnetrz-
nej (resortowej). Utworzenie Ministerstwa Kontroli, ktérego zadaniem byto
migdzy innymi wykonywanie funkcji kontrolnych we wszystkich jednostkach
podlegtych ministerstwom, spowodowato zniesienie kontroli wewngtrznej w do-
tychczasowym ksztatcie. Nie oznaczato to, co prawda, wyeliminowania wszel-
kich funkcji kontrolnych w obrgbie poszczegolnych resortow, ale prowadzito do
wlaczenia dziatalnosci kontrolnej do bezposrednich czynnos$ci zarzadzania. W ten
sposob zarysowata si¢ druga — obok instytucjonalnej — droga realizacji kontroli
resortowej, tj. w formie funkcjonalnej. Rownoczes$nie powotana zostata do zycia
tzw. inspekcja resortowa oraz instytucja rewidentow ksiggowych. Inspekcja mia-
la na celu sprawdzanie dziatalno$ci organéw administracji resortowej, a przede
wszystkim wykonywania uchwat rzadu i zarzadzen ministra. Z kolei gtdwnym
zadaniem rewidentow ksiggowych bylo systematyczne przeprowadzanie rewizji
finansowo-rachunkowe;j i ksiggowe;j.

Oproécz wskazanych zmian dotyczacych dotychczasowych instytucji kontro-
li panstwowej, w ksztaltowaniu si¢ tej kontroli w omawianym czasie zwracaja
uwage dwa inne jeszcze momenty. Po pierwsze, uchwalenie konstytucji w 1952 r.
stworzyto podstawy do zaistnienia kontroli parlamentarnej, sprawowanej prze-
de wszystkim przez Sejm, a takze Rade Panstwa. Ta kontrola miata inny wymiar
niz dzisiejsza kontrola parlamentarna, gdyz sprawowana byta w innym uktadzie
organizacyjno-funkcjonalnym witadzy panstwowej najwyzszego szczebla. Tym
niemniej, mozna z pewnym uproszczeniem postuzy¢ si¢ w odniesieniu do niej
formuta kontroli parlamentarnej*. Po drugie, w tym czasie wyrost nowy kieru-
nek kontroli panstwowej, mianowicie kontrola prokuratorska. Ustawa z 20 lipca
1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej?* wprowadzata kontrole proku-
ratorska administracji w postaci tzw. nadzoru ogdlnego, nawiazujagcego wyraznie
do rozwigzan przyjetych w Zwiazku Radzieckim. Zgodnie z ustawa, prokurator
badat akty 1 inne czynnos$ci z punktu widzenia zgodnosci z przepisami prawa lub
instrukcjami 1 wytycznymi wladz zwierzchnich. Podmiotowy zakres tej kontroli
byt szeroki, nie obejmowat jednak dziatalnosci naczelnych i centralnych organow
administracji. Kontrola prokuratorska omawianego okresu, pomimo wyznaczenia
jej roli straznika praworzadnosci, ingerowata w znacznej mierze w dziatalnos¢ ad-
ministracyjna i gospodarcza organdw panstwowych i jednostek gospodarczych,
a gldéwnymi $rodkami dziatania byto zaskarzenie lub skarga prokuratora.

2 Zgodnie z art. 20 ust. 3 konstytucji, Sejm sprawowal kontrol¢ nad dzialalno$cia innych orga-
néw wiadzy i administracji, a funkcja kontrolna wymieniona byta jako réwnorzedna z innymi funkcjami,
w tym z ustawodawcza. Kontrola Sejmu uzupetniata w ramach owej kontroli parlamentarnej kontrolne
i nadzorcze funkcje Rady Panstwa.

3 DzU nr 38, poz. 346.
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Kontrola panstwowa po 1956 roku — do roku 1980

Od strony polityczno-ustrojowej okres, o ktdrym mowa, rozpoczat si¢ od od-
nowy politycznej i panstwowej po pazdzierniku 1956 r. Przebiegat kreta droga, na-
znaczong wstrzasami 1 kryzysami politycznymi (marzec 1968 1., grudzien 1970 r.,
protesty z 1976 1.), a skonczyt si¢ wydarzeniami z sierpnia 1980 r., od ktorych
rozpoczat si¢ zmierzch systemu socjalistycznego w Polsce. W tym czasie w roz-
woju kontroli panstwowej daje si¢ wyrdzni¢ kilka gtéwnych kierunkéw, mniej
lub bardziej obfitujacych w nowe rozwiazania, zwlaszcza instytucjonalne.

Pierwszy z nich, najbardziej pod wzgledem przemian intensywny, jak rowniez
w najwigkszym stopniu korespondujacy z rozwijajaca si¢ sytuacja polityczna, do-
tyczyl kontroli panstwowej w $cistym sensie. Model kontroli panstwowej wpro-
wadzonej w 1952 r., wyrosty z okreslonych przestanek ideologicznych i politycz-
no-ustrojowych, tudziez osadzony w konkretnych realiach, stracit racj¢ bytu wraz
ze zmianami spoteczno-politycznymi i ustrojowymi, jakie nastapity w Polsce po
1956 1. (tzw. odwilz pazdziernikowa). Problem kontroli panstwowej stat si¢ jed-
nym z istotniejszych zagadnien podnoszonych w ocenach fatalnych doswiadczen
okresu centralizacji i ,.kultu jednostki”, jak réwniez sygnalizowanych w ramach
postulatéw odnowy zycia spotecznego i politycznego w kraju. Reorganizacja kon-
troli panstwowej jawila si¢ w tej dyskusji jako rzecz nieodzowna.

Reorganizacja taka przeprowadzona zostala w 1957 r. Dokonano tego dwiema
ustawami z 13 grudnia 1957 r.: o zmianie Konstytucji PRL oraz o Najwyzszej
Izbie Kontroli**. W efekcie tych aktow NIK stata si¢ organem konstytucyjnym,
tworzacym wraz z delegaturami odrgbny pion jednostek panstwowych, pozostaja-
cych w bezposrednim powiazaniu z organami przedstawicielskimi. W ten sposdb
przestata by¢ organem rzadowym i powrdcita na pozycj¢ niezaleznego organu
kontroli administracji.

Kontrola panstwowa sprawowana przez Najwyzsza [zb¢ Kontroli w ksztalcie
ustanowionym przez regulacje prawne z 1957 r. funkcjonowata do 1976 r. Byt to
wazny etap w rozwoju kontroli panstwowej w Polsce, odzwierciedlat bowiem kon-
tynuacje rodzimych tradycji, przy jednoczesnych proébach unowoczesniania rozwia-
zan prawnych dotyczacych NIK, zmierzajacych do dostosowania jej do aktualnych
potrzeb i wymagan, przede wszystkim mierzonych kryteriami sprawnosciowymi.

Kolejny etap funkcjonowania kontroli przypadt na okres 1976—1980. Nastapi-
ta zmiana w Konstytucji PRL (ustawg z 10 lutego 1976 r.) oraz uchwalona zostata
nowa ustawa z 27 marca 1976 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli*. Regulacje te

2 DzUnr 61, poz. 329 i 330.
% DzUnr 12, poz. 66.
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daty wyraz nowej koncepcji kontroli — nawiazujacej do modelu z lat 1952—-1957
— stanowiacej jeden z tragicznych rezultatow poglgbiajacych si¢ tendencji poli-
tycznych i gospodarczych, polegajacych na narastajacej centralizacji i biurokra-
tyzacji zycia panstwowego. Reorganizacja NIK wyrazata dazenie do uwolnienia
organoéw administracji spod kontroli Sejmu i terenowych organow przedstawi-
cielskich przez zintegrowanie powigzanej dotychczas z tymi organami kontroli
NIK i jej delegatur z administracja panstwowa.

W swietle regulacji z 1976 r., Najwyzsza Izba Kontroli znalazta si¢ — mimo
pozostawienia nazwy — w ramach aparatu administracyjnego. Konstytucja, co
prawda, przyjmowata, ze NIK stuzy Sejmowi, Radzie Panstwa i Radzie Mini-
strow (art. 35 ust. 2), ale rownoczesnie stanowila, ze podlega nadzorowi Prezesa
Rady Ministréw. Prezes NIK wchodzit w sktad Rady Ministrow, a ustawa o NIK
stwierdzata wprost, ze jest on naczelnym organem administracji panstwowej (art.
4 ust. 1 ustawy). Rozwiazanie to stwarzato sytuacje dominacji Prezesa Rady Mi-
nistrow wobec Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli, a w konsekwencji wzgledem
catej Izby, skoro NIK podlegata jednoosobowemu kierownictwu Prezesa.

Drugim, widocznym nurtem rozwojowym w zakresie kontroli panstwowej
byly przeksztalcenia w dziedzinie kontroli wewnetrznej (resortowej). Do-
tychczasowy stan rzeczy w tym przedmiocie, wynikajacy z rozwiazan przyjetych
w 1952 r., oceniany byt po 1956 r. jako ogélnikowy, nieprzejrzysty i mato sku-
teczny®. Stad tez podejmowane byly przedsigwzigcia stuzace podniesieniu efek-
tywnosci kontroli gospodarczej, miaty one wszakze poczatkowo charakter dziatan
doraznych. Dopiero na poczatku lat siedemdziesiatych XX wieku podjeta zostata
préba catosciowej przebudowy systemu kontroli gospodarczej i finansowej w re-
sortach. W 1971 r. powstato (na podstawie zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow nr
48 z 12 maja 1971 r.) Biuro Kontroli w Urzedzie Rady Ministréw, majace przepro-
wadza¢ merytoryczne kontrole wykonania przez organy administracji i jednostki
gospodarki uspotecznionej zadan wynikajacych z aktéw prawnych, decyzji i po-
stanowien RM, Prezydium Rzadu i Prezesa RM. Podstawowym aktem prawnym
w zakresie reformowania tej kontroli stata si¢ uchwata nr 191 Rady Ministrow
z 10 wrze$nia 1971 r. w sprawie resortowej kontroli dziatalnosci gospodarczej
panstwowych jednostek organizacyjnych?’. Kontrola potraktowana zostata tu jako
»integralny element funkcji zarzadzania”, dziatajacy jednak w ramach okreslonego
systemu organizacyjnego. System ten obejmowat kontrolg wewnetrzng, sprawo-
wana przez same jednostki organizacyjne w ich obrebie, oraz kontrolg zewngtrzna,

26 Por. A. Chetmonski: Rola kontroli finansowo-gospodarczej w zarzqdzaniu gospodarkq parstwowq,

[w:] Zagadnienia kontroli finansowo-gospodarczej przedsiebiorstw i zjednoczen, red. N. Gajl, Warszawa
1973, s. 60.
27 MP nr 48, poz. 309.
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sprawowang przez jednostki nadrz¢dne nad jednostkami podlegtymi. W ramach
kontroli zar6wno wewnegtrznej, jak i wykonywanej przez jednostki nadrzedne
przewidywane byty formy kontroli instytucjonalnej oraz funkcjonalne;.

Po 1956 r. nastapity tez pewne zmiany w zakresie kontroli prokuratorskiej.
W swym praktycznym funkcjonowaniu przesunieto ja bardziej w kierunku prze-
strzegania prawa. Nowa ustawa z 14 kwietnia 1967 r. o prokuraturze® nie uzy-
wata juz nomenklatury ,,nadzér ogdlny”, lecz stanowita o zadaniach z zakresu
strzezenia praworzadnosci ludowej 1 zapewnienia poszanowania praw obywateli
realizowanych przez organy prokuratury. Mialy one podejmowac przewidziane
prawem $rodki zmierzajace do zapewnienia prawidlowego i jednolitego stosowa-
nia prawa, a przede wszystkim sprawowac prokuratorska kontrolg przestrzegania
prawa (wobec organow terenowych administracji i innych organdéw dziatajacych
na podobnych zasadach, ale nie wobec organow centralnych). Kontrola prokura-
torska nie przestata jednak wlaczaé si¢ w sprawowanie i ocenianie Owczesnego
aparatu administracyjnego rowniez z punktu widzenia gospodarnosci czy celo-
wosci, aczkolwiek jej aktywnos¢ na tym polu byta zmienna. W sumie, w latach
sze$cdziesiatych XX wieku kontrola prokuratorska sprawowana byta dos¢ inten-
sywnie. W latach nastepnych aktywnos¢ tej formy kontroli zostata wyraznie za-
hamowana, a w dalszym okresie jej rola zaczgeta stopniowo malec.

Intensywniej rozwijata si¢ natomiast w catym tym okresie kontrola specjali-
styczna, ktorg reprezentowatly rozne tzw. inspekcje specjalne, nadzory i dozory,
jak réwniez wykonujace funkcje kontrolne rozliczne organy centralne (tzw. urze-
dy centralne).

W ramach kontroli panstwowej mozna tez byto w tym czasie wyr6zni¢ kon-
trolg Sejmu 1 Rady Panstwa (kontrolg parlamentarng), sprawowang wszakze bez
wzlotow czy upadkdéw. Bez wigkszych przeobrazen pozostawaty tez instytucje
kontroli istniejace w ramach struktur aparatu panstwowego.

Lata 1980-1989

Lata 19801989, w ktorych kryzys systemu komunistycznego stopniowo
prowadzit do jego rozpadu, charakteryzowaty si¢ bardzo istotnymi momentami
w procesie ksztaltowania si¢ instytucji kontroli panistwowe;j. Jeden z nich obejmo-
wat reforme kontroli NIK. Dokonane w 1976 r. wlaczenie kontroli panstwowej
do systemu administracji panstwowej, dominujaca pozycja Prezesa Rady Mini-
strow wobec NIK, scentralizowanie dyspozycji co do dziatan kontrolnych wo-
bec centralnych ogniw administracji w gestii szefa rzadu — byly tymi elementami

% DzUnr 13, poz. 55.
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rozwigzan problemu kontroli panstwowej, ktére bardzo szybko wyptynely w kon-
tekscie wydarzen politycznych w 1980 r. Przywrdcenie NIK wiasciwej pozycji
organu kontrolnego, niezaleznego od administracji, stato si¢ jednym z istotniej-
szych postulatéw dotyczacych reformy panstwa i jego aparatu.

Realizacja tych postulatow nastapita przez uchwalenie 8 pazdziernika 1980 r.
ustawy o zmianie Konstytucji PRL oraz ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli®.
W wyniku tych ustaw kontrola panstwowa sprawowana przez NIK powrdcita do
modelu kontroli niezaleznej od administracji, wykonywanej przez odrgbny pion or-
gandw, usytuowanej przy naczelnych organach przedstawicielskich i bezposrednio
powiazanej z ich aktywnos$cia kontrolna. Jak ocenia Andrzej Sylwestrzak, na zreor-
ganizowane w 1980 r. miejsce NIK w strukturze aparatu panstwowego ztozyty si¢
trzy zasadnicze idee. Pierwsza to bezposrednie i wielostronne powiazanie kontroli
z naczelnymi, a w konsekwencji i terenowymi organami przedstawicielskimi; druga
— wyodregbnienie NIK do osobnego pionu organow panstwowych; trzecia — zagwa-
rantowanie niezaleznosci kontroli, zwlaszcza od organéw administracji*’.

Zgodnie ze zmieniong konstytucja, Najwyzsza Izba Kontroli podlegata Sej-
mowi (art. 35 ust. 1), ktory powolywat i odwolywat Prezesa NIK (art. 36 ust. 1).
Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli kierowat dziatalno$cig calej Izby, ponoszac od-
powiedzialno$¢ przed Sejmem za sprawowanie swego urzgdu oraz za podleghlych
mu pracownikow (art. 10 ust. 1 ustawy o NIK).

Najdonioslejszym momentem dla kontroli panstwowej stato si¢ jednak wpro-
wadzenie sagdowej kontroli administracji w postaci odr¢gbnego sadownictwa
administracyjnego. Dokonano tego ustawa z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks post¢epowania ad-
ministracyjnego®'. Sagdownictwo bylo jednoinstancyjne i stanowit je Naczelny
Sad Administracyjny. Kontrola NSA obejmowata jedynie decyzje administra-
cyjne (ostateczne) wydawane w trybie k.p.a. i tylko w sprawach enumeratywnie
wskazanych (klauzula enumeracji pozytywnej).

Wydarzeniem o doniostym znaczeniu byto tez ustanowienie Trybunalu Kon-
stytucyjnego oraz Trybunalu Stanu ustawa z 26 marca 1982 r. o zmianie Kon-
stytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej*>. Pozycje prawna tych organow
unormowaly nastgpnie: ustawa z 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu® oraz
ustawa z 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym?*. Oba te organy nie stanowity

2 DzU nr 22, poz. 81 i 82, ze zm.

30 Por. A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba... , op. cit., s. 240.
31 DzU nr 4, poz.8, ze zm.

32 DzU nr 11, poz.83.

3 T,j.DzU z 2002 r., nr 101, poz. 925, ze zm.

% DzU z 1991 r., nr 109, poz.470, ze zm.
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(i nie stanowia) typowych instytucji kontrolnych powotanych do sprawdzania
i oceniania administracji publicznej, tym niemniej od poczatku swym funkcjono-
waniem oddziatywaé zaczgly — zwlaszcza Trybunal Konstytucyjny — rowniez na
aparat administracyjny. Stad tez od poczatku mozna je traktowaé jako ogniwa sy-
stemu kontroli administracji, aczkolwiek sa to bez watpienia ogniwa nietypowe.

Oprocz wspomnianych trybunatéw — w latach, o ktéorych mowa — powotany
zostat jeszcze jeden swoisty organ kontroli panstwowej, a mianowicie Rzecznik
Praw Obywatelskich (ustawa z 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatel-
skich*). Podstawowym zadaniem RPO bylo i jest stanie na strazy praw i wolnosci
cztowieka i obywatela, okreslonych w konstytucji i innych aktach normatywnych.
Jego dziatalno$¢ jest wigc nakierowana przede wszystkim na ochrong jednostki.
Wykonywanie tego zadania nie moze si¢ jednak obywac bez mozliwosci obserwo-
wania i sprawdzania dziatalnosci aparatu administracyjnego i dokonywania jego
ocen. Funkcja kontrolna jest wiec niejako wpisana w realizacj¢ roli RPO.

Z omawianym okresem wigzaty si¢ tez kolejne przeksztatcenia w kontro-
li resortowej. Nowe rozwigzania w zakresie organizacji i funkcjonowania tej
kontroli przyniosta uchwata nr 57 Rady Ministréw z 23 maja 1983 r. w spra-
wie wykonywania kontroli przez organy administracji panstwowej**. Warto
zauwazy¢, ze materia cytowanej uchwaly byla szeroka i obok rozwigzan doty-
czacych kontroli resortowej stwarzala podstawy organizacji i dzialania innych
jeszcze form kontroli, na przyktad terenowej. Kontrola resortowa w §wietle przy-
jetych rozwiazan przybrata formy instytucjonalne. Otéz w ministerstwach i urze-
dach centralnych zadania kontrolne miaty wykonywaé¢ wyodrebnione komorki
organizacyjne jako jednostki kontroli resortowej, podporzadkowane bezposred-
nio ministrom i kierownikom urz¢déw lub upowaznionym przez nich zastgpcom.
Takie instytucjonalne zorganizowanie wykonywania kontroli stanowilo na tyle
Scista regule, ze odstapienie od niej wymagato zgody Prezesa Rady Ministrow.
Przepisy wspomnianej uchwaty normowaty tez do$¢ szczegotowo cele i kryteria
kontroli, jej zasigg przedmiotowy, a takze sposob jej wykonywania i przeprowa-
dzania czynnosci kontrolnych.

Z kolei ustawa z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze®” wprowadzita nowe
akcenty do kontroli prokuratorskiej. Ustawa wyznaczyla prokuraturze zada-
nie stania na strazy praworzadnosci oraz czuwania nad $ciganiem przestgpstw
i w ramach tych funkcji miescita si¢ prokuratorska kontrola administracji.
Przepisy ustawy nie przewidziaty natomiast odrgbnego kierunku w dziataniu

3 Tj.DzU z2001 r., nr 14, poz. 147.
36 MP nr 22, poz. 124, ze zm.
37 T,j.DzU 22002 r., nr 21, poz. 206, ze zm.
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prokuratury, polegajacego na sprawowaniu kontroli administracji publicznej (usta-
wa nie wspominata juz ani o tzw. nadzorze ogo6lnym, ani o prokuratorskiej kontroli
przestrzegania prawa).

W latach 1980-1989 kontynuowany byt tez w ramach kontroli panstwowej
kierunek kontroli specjalistycznej, wzbogacany o kolejne inspekcje (nadzory, do-
zory) 1 urzedy centralne realizujace funkcje kontrolne. W niezmienionym ksztat-
cie funkcjonowata kontrola parlamentarna.

Kontrola panstwowa w okresie przemian ustrojowych po 1989 roku
oraz w dzisiejszym systemie kontroli

W zaznaczonym w tytule ostatnim etapie ksztaltowania si¢ szeroko rozumia-
nej kontroli panstwowej w Polsce mozna wyrézni¢ dla podokresy. Pierwszy — to
okres intensywnych przeksztatcen polityczno-ustrojowych i spoteczno-gospodar-
czych podjetych po 1989 r. i w podstawowym zakresie zwienczonych uchwa-
leniem nowej konstytucji w 1997 r. Drugi natomiast obejmuje czas od wejscia
w zycie konstytucji do chwili obecne;.

Rozpoczety po 1989 r. proces transformacji ustrojowej, politycznej i spotecz-
no-gospodarczej objal réwniez problematyke kontroli. Zarysowata si¢ przede
wszystkim wyrazna tendencja przesuwania akcentow w obrebie form i instytucji
kontrolnych. Transformacja ustrojowa niosta ze soba przewartosciowane podejscie
do sytuacji jednostki w panstwie 1 jej relacji z wladza publiczna (kwestia spote-
czenstwa obywatelskiego, eksponowanie praw i wolnosci jednostki, odejscie od
kanonu nadrz¢dnosci interesu spolecznego, nacisk na uwzglednianie interesu in-
dywidualnego i jego ochrong). Prowadzito to do skoncentrowania uwagi przede
wszystkim na problemach (i rozwoju instytucji prawnych) zapewnienia ochrony in-
teresow indywidualnych wobec dziatan administracji publicznej oraz zapewnienia
praworzadnosci dziatania aparatu wtadzy publicznej. W rezultacie, w sferze zagad-
nien kontroli nad administracjq najbardziej wazkie i no$ne w nurcie przemian staly
si¢ kwestie takie, jak na przyktad dotyczace kontroli sadowej czy innych instytu-
cji ochrony praw jednostki. W odniesieniu do tego kierunku kontroli, zwiazanego
z ochrona jednostki, podejmowane dziatania nie przynosity nowych rozwiazan in-
stytucjonalnych, ale mialy charakter ,,doskonalacy” istniejace jego instytucje.

W dziedzinie kontroli sadowej doniosta zmiang przyniosta ustawa z 24 maja
1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego’®. Zmia-
na to polegata przede wszystkim na tym, ze w miejsce dotychczasowej klauzuli
enumeracji pozytywnej, w odniesieniu do zakresu kontroli NSA wprowadzona

3% DzU nr 34, poz. 201.
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zostata klauzula generalna, ograniczona klauzula enumeracji negatywnej. Spo-
wodowato to w efekcie, ze do NSA mozna byto zaskarzy¢ zasadniczo wszystkie
decyzje administracyjne wydawane w trybie okreslonym w k.p.a. i innych usta-
wach szczegolnych.

Nastepnie ksztatt sadowej kontroli administracji unormowany zostal w usta-
wie z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym*. Ustawa ta
uchylita dziat VI k.p.a. i zagadnienia kontroli sadowej przeniosta z ptaszczyzny
procedury administracyjnej na ptaszczyzng odrgbnej regulacji prawnej postgpo-
wania sgdowo-administracyjnego.

Nowe podstawy prawne otrzymata kontrola panstwowa w $cistym sensie,
tj. kontrola NIK; stworzyta je ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli*’. Wynikneto to z koniecznosci dostosowania kontroli NIK do nowych
uwarunkowan, jakie tworzyty si¢ w zakresie struktur wtadzy publicznej, funk-
cjonowania gospodarki narodowej, a takze rozwijajacej si¢ na bazie gospodarki
rynkowej sferze indywidualnej dziatalnosci gospodarcze;.

Przejscie do tworzenia aparatu panstwowego na nowych zasadach (podziat
wladz, system rzadow parlamentarnych, ponowne wprowadzenie samorzadu
terytorialnego) dato impuls do konstruowania innego niz dotychczas wymiaru
kontroli parlamentarnej oraz kontroli w terenowych ogniwach wtadzy (w tym
kwestia nadzoru nad samorzadem). W ramach procesu transformacji ustrojowej
mozna bylo tez dostrzec rozwijanie si¢ kontroli specjalistycznej.

Natomiast zdecydowane zahamowanie nastapito w zakresie kontroli resor-
towej. Dotychczasowe rozwigzania prawne dotyczace kontroli resortowej odno-
sily si¢ do funkcjonujacego dwczesnie modelu aparatu panstwowego, w ktdérym
przewazaty uktady scentralizowane, zardwno w sferze administracji, jak i przede
wszystkim w obszarze zarzadu gospodarkg narodowa. Wiele elementow skladaja-
cych si¢ na ksztalt organizacyjny i funkcjonalny kontroli resortowej obliczonych
bylo wlasnie na ten model zawiadywania sprawami gospodarki i administracji.
Sila rzeczy wiec dokonane po 1989 r. zmiany polityczno-ustrojowe, wprowa-
dzenie decentralizacji w systemie administracji, oparcie gospodarki na kanonach
gospodarki rynkowej niewatpliwie zachwiaty przydatnoscia dotychczasowego
ksztattu kontroli resortowej w obecnej sytuacji.

Jak juz wspomnialem, w procesie ksztalttowania si¢ kontroli panstwowe;j
w nowej rzeczywistosci polityczno-ustrojowej po 1989 r. waznym punktem byto
uchwalenie konstytucji. Zamkneta ona etap podstawowej przebudowy ustroju spo-
teczno-gospodarczego i pafistwowego, tworzac trwale podstawy rozwoju panstwa.

3 DzU nr 74, poz. 368, ze zm.
4 DzU 22007 r., nr 231, poz. 1701.
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Z punktu widzenia problematyki kontroli panstwowej i ksztaltowania si¢ jej in-
stytucji znaczenie konstytucji polegato przede wszystkim na tym, ze utrwalita ona
szereg najwazniejszych instytucji (form) tej kontroli, ustanawiajac dla nich pod-
stawy prawne w tym najwyzszym zrddle prawa. Umocowanie konstytucyjne zna-
lazty: kontrola panstwowa w postaci Najwyzszej Izby Kontroli, kontrola sadowa
administracji, Trybunat Konstytucyjny, Trybunat Stanu, Rzecznik Praw Obywatel-
skich. Mozna dodaé¢, ze konstytucja, normujac system najwyzszych wtadz i zasady
sprawowania rzadéw ustanowita zrgby nowego wymiaru kontroli parlamentarne;.

W okresie jaki nastapit po wejsciu w zycie konstytucji ksztatt kontroli pan-
stwowej zasadniczo nie zmienit si¢, aczkolwiek w obrebie niektérych jej ptasz-
czyzn nastapily istotne przeobrazenia. Najdalej siggaly one w zakresie kontroli
sadowej. W wykonaniu postanowien konstytucji, 1 stycznia 2004 r. wprowadzo-
ny zostat w zycie nowy system sadownictwa administracyjnego, opierajacy si¢ na
zasadach dwuinstancyjnosci. Jego podstawy prawne tworza:

— ustawa z 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych*';

— ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi*;

—ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi®.

W innych obszarach kontroli panstwowej owe przeobrazenia byly skromniejsze
1 przejawialy si¢ stanowieniem nowych podstaw prawnych dla instytucji juz istnie-
jacych (na przyktad ustawa z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym*) czy
tez dokonywaniem zmian ,,doskonalacych” w przepisach prawnych (na przyktad
w odniesieniu do NIK). W obszarze kontroli specjalistycznej powstaly nowe in-
stytucje, takie jak Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych (ustawa z 29
sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych*), Komisja Nadzoru Finansowego
(ustawa z 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym*) czy Centralne
Biuro Antykorupcyjne (ustawa z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antyko-
rupcyjnym*’). Pojawity si¢ tez zmiany instytucjonalne w sektorze inspekcji specjal-
nych, nadzoréw i dozorow (proces ksztaltowania si¢ roznych rozwiazan organiza-
cyjnych w kregu tych organdéw jest w istocie tendencja stata na kazdym etapie).

4 DzU nr 153, poz. 1269, ze zm.

4 DzU nr 153, poz. 1270, ze zm.

4 DzUnr 153, poz. 1771, ze zm.

4 DzU nr 102, poz. 643, ze zm.

# Tj.DzU z2002 r., nr 101, poz. 926, ze zm.
4 DzUnr 157, poz. 1119.

47 T,j. DzU nr 104, poz. 708, ze zm.



[43] Instytucje kontroli panstwowej w Polsce 43

W ostatnich latach omawianego etapu zaczeto tez podejmowac proby skon-
struowania nowego modelu kontroli wewngtrznej w najscislejszym sensie, tj.
w ramach podstawowych jednostek organizacyjnych, jakimi sa poszczegdlne
urzedy administracyjne (na przyktad urzad gminy, urzad wojewddzki, minister-
stwo). Proby te zatrzymaty si¢ jednak na wstepnych projektach i jak dotad nie
przyniosty zamierzonych rezultatow. Nieudane okazaty si¢ tez koncepcje unor-
mowania procesoOw kontroli w skali catego aparatu administracji publicznej*.
Réwnoczesnie od 2002 r. w regulacjach prawnych dotyczacych jednostek finan-
sow publicznych wprowadzono rozwiazania normujace sprawowanie kontroli
finansowej oraz audytu wewnetrznego®.

Refleksja koncowa

Przedstawione uwagi nie wyczerpuja podjetej problematyki i z pewnos$cig nie
pokazuja ksztattowania si¢ instytucji kontroli panstwowej w sposdb zupetny i nie-
pozostawiajacy zadnych luk. Pomijajac trudnos¢ szczegdtowego ujecia tak szero-
kiej materii w ramach artykutu, nie bylo moim zamiarem wyczerpujace opisanie
procesu rozwojowego kontroli panstwowej w Polsce. Celem i idea przewodnia
niniejszego opracowania byto jedynie zarysowanie ztozonego procesu ksztatto-
wania si¢ kontroli panstwowej i wskazanie najwazniejszych punktow krystalizo-
wania si¢ podstawowych instytucji tej kontroli. W wyniku naszkicowanych pro-
cesdw rozwojowych, w obecnym obrazie kontroli panstwowej, w szerokim tego
stowa znaczeniu, mozna wyrézni¢ nastgpujace podstawowe elementy: kontrole
panstwowa sprawowang przez NIK (kontrola panstwowa sensu stricto), kontrole
parlamentarng, kontrolg trybunatéw (Trybunat Konstytucyjny i Trybunat Stanu),
kontrolg sadowa, kontrolg specjalistyczng (inspekcje, dozory i nadzory, straze).

Obraz ten uzupetniajg rézne rozwigzania organizacyjne w zakresie kontroli
resortowej i wewnetrznej w administracji, w réznych jej sektorach i na réznych
poziomach, a takze kontrola prokuratorska wykonywana gtownie przez udziat
prokuratora w procedurach administracyjnych i sadowo-administracyjnych.
Oczywiste jest, ze system kontroli panstwowej nie jest zamknigty i stoi przed nim
wiele problemdw organizacyjnych, funkcjonalnych, jak i kadrowych.

prof. dr hab. Jacek Jagielski
Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

#  Por. np. projekt ustawy o przeprowadzaniu kontroli w administracji publicznej z 9.10.2002 r.
4 Por. ustawa z 26.11.1998 1. o finansach publicznych (DzU z 2003 r., nr 15, poz. 148, ze zm.);
ustawa z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz.2104, ze zm.).






Marzena Paszkowska

NAJWYZSZE PANSTWOWE ORGANY KONTROLI W EUROPIE
TRADYCJA 1 WSPOLCZESNOSC

Zajmujac si¢ zagadnieniem kontroli panstwowej, trzeba przede wszystkim
wyjasni¢, co rozumiemy przez pojecie kontroli, w tym kontroli panstwowej, ja-
kie sa jej rodzaje i zasady, zakres przedmiotowy i podmiotowy, metody oraz jak
wyglada postgpowanie pokontrolne!. Niniejszy artykut przedstawia kwestie gene-
ralne zwigzane z kontrola panstwowa w Europie w XIX i XX wieku, jakimi sa jej
charakter i organizacja, usytuowanie w systemie organow wtadzy, podstawowe
kompetencje.

Tradycje najwyzszych organdw kontroli w Europie si¢gaja sredniowiecza.
Instytucjami, ktére z pewnymi zastrzezeniami mozna uzna¢ za panstwowe orga-
ny kontroli byly w przedrewolucyjnej Francji izby obrachunkowe (chambres des
comptes), w liczbie kilkunastu, z Izba Paryska na czele. Filip V w rozkazie z 1318 1.
ustanowit Izbe Paryska, a izby prowincjonalne powstawaly pdzniej, czgsciowo
w XV, a zwlaszcza w XVI wieku. Gtéwnym zadaniem Izby Paryskiej byta kon-
trola rachunkow przedstawianych przez rachmistrzow i kasjerdw (comptables).

' Na ten temat jest bogata literatura (por. m.in. O. Bujakowa, J. Jagielski, J. Lang: Kontrola ad-
ministracji, Warszawa 1986; J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006; A. Sylwe-
strzak: Kontrola administracji, Koszalin 1998; A Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w 111
Rzeczpospolitej Polskiej, Gdansk 2001. Osobnym zagadnieniem, mieszczacym si¢ w ramach omawiane-
go tematu, jest problematyka wspotpracy naczelnych organdéw kontroli panstwowej, w tym NIK, z Euro-
pejskim Trybunatem Obrachunkowym — por. J. Mazur: Stosowanie miedzynarodowych standardow doty-
czqcych statusu prawnego najwyzszych organow kontroli w krajach Unii Europejskiej i w Polsce. (Proba
porownania), ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/1997, s. 100-110; A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli.
Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006.
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,,Co do przedstawionych rachunkéw Izba ferowata wyroki, ktére albo zawiera-
ly absolutorium dla tego, ktdéry je przedstawit, albo tez zasadzaly do zaptacenia
wykryty przez Izbg decess. Najpowazniejsza gwarancja wyegzekwowania w tym
ostatnim wypadku naleznos$ci byty sktadane przez comptables kaucje. Opiesza-
tych w sktadaniu rachunkéw comptables mogta I1zba skazywac na grzywny’”.
Izba Paryska i izby prowincjonalne dziataty jednak bez wzajemnego powiazania,
kontrolowaly poszczegdlnych urzednikéw i nie formutowaty uogélnien wykra-
czajacych poza dang jednostke organizacyjna, nie uyjmowaly wynikow swej pracy
kontrolnej w skali calego panstwa’. Dopiero pdzniej wyksztalcily si¢ syntetyczne
sprawozdania z kontroli, umozliwiajace przedstawienie tresci o szerszym zna-
czeniu. Réwnoczesnie, poczynajac od lat dwudziestych XX wieku, pojawiata
si¢ tendencja do zwigkszania zakresu kontroli przez obejmowanie kompetencja-
mi najwyzszych organdw kontroli kolejnych rodzajow podmiotéw lub dziedzin:
przedsiebiorstw stanowigcych wlasnos$¢ panstwa, podmiotéw niepanstwowych,
ktére wykonuja budzet panstwa, instytucji samorzadu terytorialnego, zaktadow
ubezpieczen spolecznych, fundacji i stowarzyszen.

Rozwdj nowoczesnej kontroli panstwowej taczony jest zazwyczaj z doba
panstwa konstytucyjnego, w ktérym egzekutywa zostata poddana kontroli przez
legislatywe, a wigc okresem ksztattowania si¢ parlamentaryzmu. Pojawita si¢
wtedy koncepcja niezaleznych i z reguty podlegtych parlamentowi organdéw
kontrolnych. Jeszcze w pierwszej potowie XIX wieku izby obrachunkowe byty
na ogot organami kontroli wewngetrznej, ktore podlegaly gtowie panstwa lub
Radzie Ministrow. Stopniowo jednak ulegaly uzaleznieniu od parlamentow.
Rozwoj zadan rzadowych w panstwie doby konstytucyjnej stworzyt problem
kontroli sposobu ich wykonywania, a szczegdlnie prawidtowosci gospodarowa-
nia publicznymi $rodkami finansowymi na szczeblu ogoélnopanstwowym, uje-
tych w formie budzetu. Wsparciem dla parlamentu w sprawdzaniu prawidlowe-
go gospodarowania tymi srodkami i poszanowania zasad ustalonych w budzecie
panstwa miaty stuzy¢ wyspecjalizowane organy panstwowe, ktorych gtéwnym
zadaniem byta kontrola rzadu i administracji, sprawowana przede wszystkim
z punktu widzenia finansowego. Organy kontrolne w poszczegdlnych panstwach
miaty r6zny ksztalt ustrojowy i pozycje w aparacie panstwowym. W XIX wie-
ku we Francji na przyktad utworzono Trybunat Obrachunkowy i nadano mu
forme sadu, a w panstwach niemieckich funkcjonowaty izby obrachunkowe,

2 R. Szawlowski: Najwyzsze parhistwowe organy kontroli w Polsce w XIX wieku: Gliéwna Izba Ob-

rachunkowa Ksiestwa Warszawskiego oraz Izba Obrachunkowa i Najwyzsza Izba Obrachunkowa Krole-
stwa Polskiego, lata 1808-1866, Warszawa 1999, s. 210-211. Réwniez w §redniowieczu w Anglii pierw-
szy Kontroler Generalny Skarbu Panstwa zostat powotany juz w 1314 r.

3 Izby zostaly zlikwidowane w dobie Wielkiej Rewolucji.
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zorganizowane tak jak organy administracyjne, ale wydzielone ze struktury ad-
ministracji rzadowej*.

Naczelne organy kontroli panstwowej przed I wojng §wiatowa

Zorganizowana kontrola panstwowa najwczesniej uksztattowata si¢ we
Francji. Za jej wzorem poszty inne kraje: Belgia i Wtochy, ktére w poréwnaniu
z Francja rozszerzyty zakres dziatania swoich izb obrachunkowych.

We Francji, dekretem Napoleona z 16 wrze$nia 1807 r., powotano Izb¢ Obra-
chunkowa (Cour des Comptes ) w formie izby tacznej — jednej dla catego kraju°.
W XIX wieku organ ten, dziatajacy kolegialnie, prowadzit kontrolg kas i rachun-
kow panstwowych. Izba Obrachunkowa funkcjonowata w strukturach Minister-
stwa Skarbu i pozostawata w zaleznos$ci od ministra skarbu, na wniosek ktérego
nastgpowato powotanie prezesa i jej cztonkdw. Raporty finansowe przedstawiata
ministrowi skarbu, ktéry przygotowywat swoje uwagi i wyjasnienia, a nastep-
nie kierowat catos¢ do parlamentu, do zatwierdzenia. Sprawdzajac rachunki, Izba
spetniata wyltacznie kontrolg nastgpcza, stosujac zasadnicze kryterium legalno-
$ci, bez oceny na przyktad celowosci wydatkow. Kontrola faktyczna nie byta
przez Izbg w ogdle dokonywana, poniewaz prowadzito ja kazde ministerstwo we
wlasnym zakresie. Kontrolg wstepna zajmowato si¢ natomiast w oznaczonych
wypadkach Ministerstwo Skarbu, za pomoca wyspecjalizowanych urzednikéw.
W XIX wieku Izba Obrachunkowa we Francji przeksztatcita si¢ w Trybunat
Obrachunkowy o uprawnieniach sadowych, ktory wydawat wyroki podlegajace
wykonaniu w drodze administracyjne;j.

Konstytucja I1I Republiki Francuskiej z 1875 r. w ogdle nie wypowiadata
si¢ w kwestii kontroli panstwowej. Uczynity to dwie nastgpne konstytucje. Kon-
stytucja IV Republiki z 1946 r. okreslata Cour des Comptes jako ,,pomocnika”
Zgromadzenia Narodowego w zakresie kontroli rachunkow oraz jako ,,odbiorce”
zalecen pochodzacych od Zgromadzenia Narodowego w dziedzinie kontroli finan-
sowej. Konstytucja V Republiki z 1958 r. przyje¢ta zasadg, iz Cour des Comptes
»pomaga” parlamentowi i rzadowi w wykonywaniu kontroli budzetowej (art. 47).
T¢ ogdlna normg¢ konstytucyjng skonkretyzowata ustawa z 22 czerwca 1967 r.
o Trybunale Obrachunkowym, ktora byta kilkakrotnie zmieniana.

4 Por. Z. Dobrowolski: Ciqglos¢ i zmiana. Naczelne organy kontroli paristwowej w krajach czlon-
kowskich Unii Europejskiej, Zielona Goéra 2008, s. 148 i nast.

5 Por. J. Zamnowski: Organizacja kontroli panstwowej we Francji, Belgii Wloszech, Czechoslowa-
cji, Austrii, Niemczech, Rosji (przedwojennej) i w Polsce, Warszawa 1926, s. 3 1 nast.; R. Szawlowski:
Najwyzsze panstwowe organy kontroli w Polsce w XIX wieku..., Warszawa 1999, s. 210 i nast.
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Wspotczesnie charakter francuskiego Trybunatu pozostaje — tak jak w XIX
wieku — ztozony. Nie jest to tylko instytucja o uprawnieniach kontrolnych, ale
stanowi swoisty organ sadowy, kierowany przez prezesa, a w jego sktad wcho-
dzg niezawisli sedziowie. Trybunat Obrachunkowy nie zostal jednak wymieniony
w konstytucji jako organ nalezacy do wladzy sadowniczej, a od orzeczen Trybu-
natu stuzy skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Cztonkdéw powotuje
prezydent Republiki i sa oni nieodwotywalni. Trybunat Obrachunkowy wydaje
wyroki, podlegajace kontroli Rady Stanu w trybie postgpowania kasacyjnego.

Zakres spraw, ktorymi zajmuje si¢ Trybunat, jest roznorodny. Dotycza one
prawidtowosci przedktadanych rachunkéw ksiggowych i wykonywania ustawy
finansowej (budzetowej), ekonomicznego dzialania przedsigbiorstw panstwo-
wych. Trybunat ma takze uprawnienia do naktadania kar i grzywien zaréwno
z tytulu wykrytych nieprawidtowosci, jak i opdznien oraz braku terminowosci
w rozliczaniu sig. ,,Izba nie we wszystkich przypadkach wystepuje jako organ
orzekajacy — w charakterze organu sadowego. Zajmuje si¢ bowiem takze, zreszta
ostatnio coraz czgsciej, ocena prawidlowosci interpretacji merytorycznej poszcze-
gblnych aktow normatywnych przez ministrow, dyrektorow administracji i jedno-
stek publicznych, w tym przedsi¢biorstw publicznych, merdw, prefektow itp. Izba
sama nie orzeka w przypadku stwierdzenia brakow i wad wystepujacych w tym
przedmiocie, ale zwraca si¢ do okreslonej sekcji dyscypliny budzetowej i finanso-
wej w parlamencie, ktdra wszczyna odpowiednie kroki. Jak zatem wida¢, przed-
miot dziatania izby jest rozlegly, a uprawnienia sadownicze i kontrolne tacza si¢
z opiniodawczymi i administracyjnymi, co powoduje, iz jednoznaczna ocena
jej charakteru jest trudna. Ma ona bowiem wielorakie zadania, ktdre stawiaja ja
w randze instytucji o wielkim znaczeniu w caloksztaltcie zarzadzania i kontroli
gospodarki publicznej™™.

We Francji istotne zmiany organizacyjne dotyczace kontroli panstwowej zo-
staly wprowadzone ustawa z 10 lipca 1982 r. oraz dekretem z 11 lutego 1985 r.
W 1982 r. powotano regionalne izby obrachunkowe i spowodowato to zmiany
w zakresie dziatania Trybunatu Obrachunkowego, ktory przestal zajmowac si¢
bezposrednio kontrolg terenu. Powrocono tym samym do idei zarzuconej za cza-
sow Wielkiej Rewolucji Francuskiej — kontroli sadowej rachunkéw i wynikow
finansowych na szczeblu lokalnym. ,,Od uchwalenia ustawy decentralizacyjnej
w 1982 r. Trybunat Obrachunkowy dzieli swoje kompetencje kontrolne z regio-
nalnymi izbami obrachunkowymi, wobec ktorych peini rolg instancji odwotaw-
czej w zakresie orzeczen. Do zadan izb regionalnych nalezy kontrola dziatajacych

¢ N. Gajl: Cour des Comptes, Izba Obrachunkowa i izby regionalne we Francji, ,,Samorzad Tery-

torialny” nr 4/1992 , s. 53.



[49] NOK w Europie 49

w regionie wladz samorzadowych i podlegajacych im instytucji, lokalnych przed-
sigbiorstw panstwowych oraz subsydiowanych podmiotow prywatnych. Nadzor
nad dziatalnos$cia izb regionalnych sprawuje pierwszy prezes Trybunatu Obra-
chunkowego™’. Organizacja i postepowanie izb regionalnych sa w znacznej mie-
rze wzorowane na organizacji i postgpowaniu Trybunatu?®.

Przy Trybunale Obrachunkowym dziata Urzad Prokuratora Generalnego,
mianowanego przez prezesa Rady Ministrow sposrod cztonkéw Trybunatu lub
wysokich funkcjonariuszy panstwowych. Prokurator reprezentuje rzad wobec
Trybunatu. Jego gtownym zadaniem jest prowadzenie dochodzen na podstawie
ustalen kontroli i stawianie zarzutéw pod adresem kontrolowanych jednostek
oraz formutowanie wnioskéw koncowych, miedzy innymi o ewentualne ukara-
nie winnych. Prokurator Generalny czuwa nad celowos$cia ewidencji ksiggowej
oraz rozliczeniami finansowymi sporzadzonymi przez biegtych ksiegowych.
Zawiadamia Trybunat o podjetych dziataniach, a takze sprawuje nadzor nad wy-
konywaniem orzeczonych kar. Nadzoruje tez poczynania rzecznikow interesu
publicznego (odpowiednik Prokuratora Generalnego) dziatajacych przy regional-
nych izbach obrachunkowych.

Dla wspotczesnej Francji charakterystyczne jest to, ze kontrole sprawowana
przez Trybunat wspiera system innych organdéw kontrolnych, miedzy innymi Izba
Dyscypliny Budzetowej i Finanséw, Rada ds. Podatkow®.

W Belgii, jeszcze podczas panowania francuskiego, kontrola panstwowa
w formie Izby Obrachunkowej zostata utworzona w 1807 r. Nawigzywata do fran-
cuskiej Cour des Comptes'. Zadaniem belgijskiej Izby byto badanie legalnosci
i rzetelnosci rachunkow panstwa. Belgia — jako samodzielne panstwo — powsta-
ta w 1830 r., ale juz ustawa z 30 grudnia tego roku, a wigc przed uchwaleniem
konstytucji z 7 lutego 1831 r., ustanowiono Izb¢ Obrachunkowa. Belgijska usta-
wa zasadnicza przyjeta powiazania kontroli z [zba Deputowanych, odchodzac
od o6wczesnego rozwiazania francuskiego — usytuowania kontroli panstwowej
w strukturach wtadzy wykonawczej panstwa i okreslita zakres jej dziatalnosci
jako: badanie i likwidowanie rachunkéw ogdlnego zarzadu panstwowego oraz
rachunkéw osob, ktore maja zobowiazania finansowe wobec Skarbu Panstwa;
wydawanie wyrokow o rachunkach réznych wiladz; przedstawianie izbom par-
lamentu uwag o ogdlnym zestawieniu rachunkéw panstwa. Ustawe o Trybunale

7 Z. Dobrowolski: Ciqglos¢ i zmiana..., s. 74.

8 N. Gajl: Cour des Comptes..., s. 53 i nast.

®  Por. szerzej N. Gajl: Cour des Comptes, Izba Obrachunkowa..., s. 52; J. Mordwinko: Kontrola
panstwowa we Francji, biuletyn ,,Ekspertyzy i Opinie Prawne”, Kancelaria Prawna, Biuro Studiéw i Eks-
pertyz, Wydziat Opinii Prawnych, nr 2/1994, s. 56-63.

1" Podobnie jak we Francji, poczatki kontroli panstwowej Belgii siggaja XIV w.
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Obrachunkowym wydano 29 listopada 1846 r.; zmieniono ja czesciowo ustawg
z 20 lipca 1921 r. Powigkszono wowczas zakres dziatania belgijskiego Trybu-
natu Obrachunkowego — nalozono nan obowiazek kontroli wstgpnej wyptat pod
wzgledem legalnosci''. ,,Belgia nie zadowolita si¢ kontrolg kas skarbowych ani
tez kontrolg nastgpna rocznych sprawozdan poszczegolnych ministrow i ogol-
nego sprawozdania Ministerstwa Skarbu, lecz wprowadzita u siebie, poczynajac
od 1842 r., wstepna kontrolg wyptat, czyli tzw. wizg [...]. Wobec tego srodek
cigzkosci kontroli zostal przesunigty na kontrole wstepna, co w wysokim stop-
niu wptyngto na uporzadkowanie wydatkow panstwa pod wzgledem legalnosci,
gdyz co do oszczednosci i celowosci Izba wypowiadaé si¢ nie ma prawa. Kon-
trola wstgpna wyplat wplywa jednoczesnie na przyspieszenie zamknie¢ rachun-
kowych. Kontroli faktycznej na miejscu Izba Obrachunkowa we Francji i Belgii
nie wykonuje'?”.

Caty sktad Trybunatu: prezesa, radcow, sekretarza generalnego i sekretarza
powotywata Izba Deputowanych. Trybunat prowadzit kontrolg wstepna wytacz-
nie z punktu widzenia legalnosci. Nie prowadzit natomiast kontroli faktycznej,
powierzonej poszczegolnym ministerstwom. Poza kontrola wstgpna, rozwiaza-
nie belgijskie wyrdznia si¢ silniejszym powigzaniem Trybunalu z parlamentem
1 jego niezaleznoscia od rzadu. Podobnie jak we Wloszech, Trybunat przedsta-
wiat legislatywie uwagi do comiesigcznych sprawozdan budzetowych rzadu, a w
konsekwencji uwagi do rocznego zamknigcia rachunkow.

Belgijski Trybunat Obrachunkowy miat takze uprawnienia jurysdykcyjne
— jako trybunat administracyjny, ktorego wyroki wykonywane byly przez poste-
powanie administracyjne.

O oryginalno$ci systemu belgijskiego swiadczylo tez ustanowienie, dekretem
z 28 lutego 1921 r., Najwyzszego Komitetu Kontroli, powolywanego przez kréla.
Badat on nie tylko rachunki i rozliczenia z zastosowaniem kryteriow celowosci
i gospodarnosci wydatkow, lecz byt takze organem rozjemczym migdzy admini-
stracjq a przedsiebiorstwami pracujacymi na rzecz panstwa.

We wspotczesnej Belgii biezaca kontrola wykonania budzetu sprawowana jest
przez egzekutywe — Rade Ministrow, ministrow (zwlaszcza ministrow ds. budzetu,
finanséw i stluzby cywilnej), Inspekcje Finansowa. Istotng role odgrywa réwniez
Trybunat Obrachunkowy, ktory migdzy innymi kontroluje wydatki nadzwyczajne,
nieujete w ustawie budzetowej'3. Biezaca kontrola parlamentarna jest realizowana

1 Poprawka do konstytucji z 1993 r. zwigkszyta kompetencje Trybunatu o kontrole prawidtowosci
ustalania 1 dochodzenia naleznosci panstwa, w tym z podatkow.

12 J. Zarnowski: Organizacja kontroli paristwowej we Francji..., s. 206-207.
W wypadkach nadzwyczajnych, jesli nie istnieje mozliwo$¢ wystapienia o kredyty dodatkowe,
rzad moze dokona¢ wydatku bez autoryzacji parlamentarnej. Decyzje rzadu przekazywane sa niezwtocznie

13
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W procesie ustawodawczym (wiosenna nowelizacja ,,dostosowawcza” i dalsze
ustawy w sprawie dodatkowych kredytow) oraz przez obowiazki przekazywa-
nia informacji, natozone na rzad i Trybunal Obrachunkowy. Niektore z tych
obowiazkéw maja charakter warunkowy, na przyktad zmiany podzialu wydat-
kow pomiedzy poszezegdlne pozycje klasyfikacji ekonomicznej w ramach pro-
gramow, odmowa kontrasygnaty Trybunatu Obrachunkowego dla wydatku nie-
przewidzianego w budzecie. Inne realizowane sa niezaleznie od sytuacji — Izba
Reprezentantow trzykrotnie otrzymuje od ministrow ds. finanséw i budzetu spra-
wozdanie z wykonania budzetu, opracowane wedlug szczegdtowych programow
1 klasyfikacji ekonomicznej, w maju (stan na 30 kwietnia), w listopadzie (stan na
31 pazdziernika) i w marcu roku nastepnego (stan na 31 grudnia).

Kontrola a posteriori spoczywa gtéwnie na Trybunale Obrachunkowym,
ktory ocenia prawidtowos¢ zamknigcia rachunkow panstwowych. W maju roku
nastepujacego, po zamknigciu roku budzetowego, Trybunat przekazuje Izbie
Reprezentantow wstepne wyniki wykonania budzetu, ktére moga by¢ przedmio-
tem wniosku w sprawie prowizorycznego zatwierdzenia budzetu. W pazdzierniku
z kolei rzad przedstawia projekt ustawy w sprawie ostatecznego zamknigcia bu-
dzetu. Izba Reprezentantdow, by¢ moze z powodu rozbudowanej kontroli biezacej,
wykazuje niewielkie zainteresowanie kontrola a posteriori'®.

Wrtoska Izba Obrachunkowa (Corte dei Conti)'® powstata na podstawie usta-
wy z 14 sierpnia 1862 r.'"* W ciagu XIX wieku przeksztalcita si¢ z organu kon-
trolnego, ktory badat poprawnos¢ ksiggowania rachunkéw, w organ kontrolny
i orzekajacy w sprawach finansow publicznych — Trybunat Obrachunkowy.
Trybunat byt organem niezaleznym od rzadu, powiazanym z parlamentem, ktore-
mu miat by¢ ,,pomoca”, kontrolowal dochody i wydatki instytucji panstwowych,
badat sprawozdawczos$¢ finansowa. Kontrolujac poszczegdlne instytucje, nie

do wiadomosci Izby reprezentantéw i Izby Obrachunkowej. Inng forma dokonania wydatkéw bez autory-
zacji parlamentarnej w razie skrajnej koniecznosci, w zwiazku z zagrozeniem intereséw Skarbu Panstwa,
sg zaliczki skarbowe. Wydatki w tej postaci wstgpnie kontrolowane sg przez 1zb¢ Obrachunkowsg (od-
mowa Izby Obrachunkowej wstrzymuje procedur¢ wydatkowania srodkow) i wiaze si¢ z obowiazkami
informacyjnymi (rzadu i Izby Obrachunkowej) wzgledem Izby Reprezentantow.

4 Z przygotowanych corocznie od 1990 r. przez Izbg Obrachunkowa wstgpnych wynikow wykona-
nia budzetu jedynie dwa sprawozdania (z 1990 r. 1 1993 r.) staty si¢ przedmiotem obrad.

5 Poczatki kontroli panstwowej siegaja we Wioszech okresu wczesniejszego, gdy w poszczegol-
nych panstwach wioskich tworzono na wzor francuski instytucje kontroli panstwowej. W Krolestwie
Sabaudii ustawq organiczng w 1859 r. zostal utworzony Trybunat Obrachunkowy, po czym ulegt prze-
ksztalceniom formalnoprawnym, stajac si¢ Trybunatem Obrachunkowym Krélestwa Wioch (1862 r.).
W okresie faszystowskim ustroj i organizacja Trybunalu okreslone byty ustawa z 12.07.1934 .

1 Por. ustawa z 14.08.1862 r. w przedmiocie utworzenia Izby Obrachunkowej w Panstwie
Wioskim — J. Zarnowski: Organizacja kontroli panistwowej we Francji..., s. 85 i nast. Nastepnie czescio-
wo zmieniona ustawg z 15.08.1867 r. i dekretem z 18.11.1923 r.
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formutowat uogdlnien wykraczajacych poza dana jednostke organizacyjna.
Prezesa i jego podstawowych urzednikéw mianowat krol na wniosek ministra
skarbu, wystosowany przez rzad. Trybunat sprawowat kontrolg nad wydatkami
panstwowymi, czuwal nad dochodami publicznymi, badat sprawozdawczos¢
finansowa, przedstawiajac swoje opinie parlamentowi. Wtoski Trybunat wyrdz-
nial si¢ na tle innych organow kontroli panstwowej rozbudowana kontrola wstep-
na wydatkéw publicznych, a kryterium podstawowym byta ich legalnos¢, z po-
minigciem gospodarnosci czy celowosci'’. Obok tego prowadzit rowniez kontrolg
nastepcza. Mozna zatem stwierdzi¢, ze system wiloski wzgledem francuskiego
odznacza si¢ pewng oryginalnoscia. Wspotczesny Trybunal Obrachunkowy ma
umocowanie wynikajace wprost z konstytucji z 1947 r., ale nawiazuje do Izby
Obrachunkowej z 1862 r. Miejsce w systematyce konstytucji, tj. w I1I tytule, po-
swieconym rzadowi, §wiadczy o nadaniu Trybunatowi charakteru organu pomoc-
niczego wobec rzadu. ,, Trybunat zwyczajowo traktowany jest w Italii jako longa
manus izb parlamentarnych, czyli jako srodek umozliwiajacy izbom wykonanie
kontroli nad rzadem i administracja publiczna panstwa. To sprawia, ze Trybunat
charakteryzowany jest jako organ wsparcia rzadu, jak i parlamentu, pozostajacy
z tymi instytucjami w relacji pomocniczosci, jednak niewykluczajacej neutralno-
$ci 1 obiektywizmu w dziataniu, tym bardziej, ze zasadniczym zadaniem Trybu-
natu jest ochrona finanséw publicznych panstwa’'®. Trybunat kontroluje i orzeka,
jednak nie jest czescig wladzy sadowej ani legislatywy i wladzy wykonawczej®.
Trybunat i jego czlonkowie maja ustawowo zagwarantowana niezaleznos¢ od
rzadu. Trybunat wykonuje kontrole uprzednia legalnosci aktow rzadu oraz kon-
trole nastepcza realizacji budzetu panstwa i podmiotow uzyskujacych z tego bu-
dzetu subwencje. Rezultaty swych kontroli przedstawia bezposrednio obu izbom
parlamentu. Ma tez kompetencje sadownicze dotyczace materii sadownictwa
obrachunkowego. W tym zakresie moze orzeka¢ w sprawach odpowiedzialnosci
obrachunkowej wszystkich podmiotdw, ktore z jakiegokolwiek tytutu korzystaja
ze srodkow finansowych albo débr panstwa.

Do zaprezentowanej wyzej formy naczelnych organdéw kontroli panstwowej —
tzw. trybunatéw obrachunkowych, tj. organdéw kolegialnych, majacych nie tylko
uprawnienia kontrolne, ale 1 jurysdykcyjne — zalicza si¢ migdzy innymi trybunaty
obrachunkowe funkcjonujace w Hiszpanii, Portugalii i Grecji®°.

17 Por. J. Zarnowski: Organizacja kontroli. .., s. 78 i nast.

18 Z. Witkowski: Ustrdj konstytucyjny wspélczesnych Wloch, Torun 2001, s. 295.

19 Por. Z. Dobrowolski: Cigglos¢ i zmiana..., s. 76 i nast.

Por. J. Mazur, L. Burczyk: Trybunal Obrachunkowy Hiszpanii, ,Kontrola Panstwowa”
nr 4/ 2000, s. 105-122; J. Mazur: Notatki o funkcjonowaniu Trybunalu Obrachunkowego Portugalii,
,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1997, s. 120-126.

20
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Ze wzgledow porownawczych trzeba jeszcze powiedzie¢ o rozwigzaniach do-
tyczacych organizacji kontroli panstwowej w Rosji i Wielkiej Brytanii.

W Rosji systematyczna kontrola panstwowa wprowadzona zostala na pod-
stawie prawa z 28 kwietnia 1892 r. Na jej czele stat Kontroler Panstwa w ran-
dze ministra (byl cztonkiem Rady Ministrow), a jego zastgpca byt Wicekontroler
Panstwa. Instytucje kontroli podzielone byty na organy centralne: Rad¢ Kontroli
Panstwowej, departamenty, komisj¢ rewizyjna instytucji kontroli panstwowej,
komisje do rewizji sprawozdan prywatnych kolei zelaznych i organy miejscowe:
izbe obrachunkowa w kazdej guberni lub obwodzie oraz miejscowe urzgdy kon-
trolujace na kolejach, przy gorzelniach, fabrykach i w innych miejscach stosow-
nie do potrzeby. Wszystkie organy przeprowadzaty trzy rodzaje kontroli: kaso-
wa, administracyjng i polityczng. Kontroler Panstwa obowiazany byt corocznie
przedstawi¢ rzadowi sprawozdanie kontroli panstwowej z wykonania budzetu,
uzupetione swoimi wnioskami. Sprawozdanie to kierowane byto tez do obu izb:
Rady Panstwa i Dumy Panstwowej. Rosyjskie organy kontroli pafistwowej nie
mialy uprawnien sadowych?!.

Brytyjski system kontroli opiera si¢ na bezposrednich powiazaniach instytu-
cji kontrolujacej z parlamentem i nie ma zadnych funkcji jurysdykcyjnych. Juz
w 1785 r. parlament powotal specjalnych urzgdnikéw do kontroli finanséw pub-
licznych podlegtych ministrowi skarbu i dziatajacych w strukturach tego resortu?.
W 1834 r. nastapilo znaczne usamodzielnienie i podporzadkowanie tego organu
parlamentowi. Zasadnicza zmian¢ w organizacji kontroli wprowadzita ustawa
z 23 czerwca 1866 r., ktdra stworzyla podstawy wspotczesnego systemu kon-
troli finansowej w Wielkiej Brytanii. Powotano do zycia urzad Generalne-
go Kontrolera i Audytora, ktory jest urzednikiem Izby Gmin i mimo powiazan
z Ministerstwem Skarbu jest oden niezalezny. Doda¢ nalezy, iz od 1861 r. dziala
w parlamencie, powotana z inicjatywy premiera Gladstone’a, stata Komisja ds.
Rachunkoéw Publicznych, z czasem odgrywajaca coraz powazniejsza rolg w ba-
daniu rozliczen finansowych rzadu. Specyficznym uzupelieniem brytyjskiego
systemu kontroli sg accouting officers, powotani w kazdym resorcie i wspotdzia-
lajacy z Generalnym Kontrolerem i Audytorem. Urzegdnicy ci dokonuja kontroli
wstepnej wydatkow w kazdym z resortow oraz kontroli nastgpczej wykonania bu-
dzetu resortowego. Mimo takiego usytuowania, ciesza si¢ oni duza niezaleznos-
cia, wspartg bezposrednig wspodtpracg z Generalnym Kontrolerem i Audytorem.
W obecnej postaci Narodowy Urzad Kontroli Wielkiej Brytanii powstat w 1983 .23

2l O organach kontroli panstwowej w ZSRR i Federacji Rosyjskiej zob. dale;j.

Pierwszy Kontroler Generalny Skarbu Panstwa zostal powotany juz w 1314 r.
Por. J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagajqcy Izbe

22
23
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Jego dziatalnoscig kieruje Kontroler i Audytor Generalny, bedacy najwyzszym
jednoosobowym organem kontroli panstwowej. Jest on niezalezny od wtadzy wy-
konawczej i sadowniczej, mianowany przez krolowa na podstawie wniosku skie-
rowanego do Izby Gmin przez premiera, dziatajacego w porozumieniu z prze-
wodniczacym parlamentarnej Komisji ds. Rachunkéw Publicznych. Nie istnieje
prawnie okreslona kadencja sprawowania funkcji Kontrolera i Audytora General-
nego, ktoéry jest urzednikiem Izby Gmin. Jego odwotanie moze nastapic tylko na
wniosek obu izb parlamentu. ,,Brytyjska narodowa instytucja kontroli panstwowej
nie miesci si¢ w koncepcji trojpodziatu wtadzy. Jest niezalezna od sadownictwa
1 egzekutywy, nie jest jednak legislatywa, cho¢ uwzgledniajac, iz Kontroler
i Audytor Generalny jest urz¢dnikiem Izby Gmin, a takze biorac pod uwagg jego
zwiazek z Komisja ds. Rachunkow Publicznych, mozna go okresli¢ jako organ
wspomagajacy Izb¢ Gmin w wykonaniu funkcji kontrolnej wobec organow wta-
dzy wykonawczej panstwa. Kontroler i Audytor Generalny jest naczelnym or-
ganem kontroli panstwowej, gdyz swoja dzialalnoscia obejmuje obszar catego
kraju, podejmuje decyzje w sprawie postgpowania kontrolnego samodzielnie
1 ostatecznie, w tym weryfikuje ustalenia kontroli jedynie w postgpowaniu pro-
wadzonym przez ten organ. Jest wyodrgbniony funkcjonalnie i organizacyj-
nie, ma najszerszy zakres kompetencji kontrolnych wobec organéw wiladzy

wykonawczej”?.

Naczelne organy kontroli panstwowej po I wojnie §wiatowej

W tej czesci artykutu bedzie mowa o panstwach europejskich, ktére wprowa-
dzity lub tez zreorganizowatly kontrolg panstwowa w nowych realiach po zakon-
czeniu [ wojny swiatowej. Do tej grupy naleza miedzy innymi: Niemcy, Austria,
Czechostowacja i Polska®. [Polskie instytucje kontroli panstwowej zostaty przed-
stawione w artykule prof. Jacka Jagielskiego na s. 21-43 — przyp. red.].

W Niemczech ustawa z 31 grudnia 1922 r., regulujaca prawo budzetowe, okre-
$lita rowniez organizacj¢ Izby Obrachunkowej. Jej pierwowzorem byta pruska

Gmin, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1995, 5. 151-167; M. Bolek, M. Géra: Narodowy Urzqd Kontroli
Wielkiej Brytanii — niektore aspekty dzialalnosci kontrolnej i organizacyi, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/1996;
Z. Dobrowolski: Ciqglos¢ i zmiana..., s. 44 i nast.

24 Z. Dobrowolski: Cigglos¢ i zmiana..., s. 46. Tzw. rozwiazanie brytyjskie w zakresie kontroli
panstwowej zostato przyjete m.in. w Danii, Irlandii.

% Por. m.in. A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997; R. Szawlowski: Najwyzsze
panstwowe organy kontroli II Rzeczypospolitej: Najwyzsza Izba Kontroli Panstwa 1919-1921 i Najwyzsza
Izba Kontroli 1921-1939, Najwyzsza Izba Kontroli na Uchodzstwie 1940-1945/1991, Warszawa 2004;
Kontrola panstwowa w Polsce. Geneza i rozwdj naczelnych organéw 1808-1980, oprac. S. Katuzny,
J. Szczepaniak, Warszawa 1980.
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Izba Obrachunkowa, utworzona dekretem z 27 marca 1872 r.2¢ Ustawodawca nie-
miecki kontynuowat rodzima tradycje¢ Izby Obrachunkowej jako organu scisle
kontrolnego, bez uprawnien jurysdykcyjnych, na czym polegata zasadnicza rdz-
nica w poréwnaniu z modelem francuskim?’.

W wypadku Republiki Federalnej Niemiec (RFN) ksztattowanie si¢ prob-
lemu kontroli nastapito przez likwidacj¢ instytucji bylej Niemieckiej Republiki
Demokratycznej (NRD) i przejecie w to miejsce postanowien Konstytucji REN
z 1949 r. Federalna Izba Obrachunkowa zostata powotana artykutem 114 ust. 2
ustawy zasadniczej®. Stwierdza si¢ w nim, ze Izba oparta jest na niezawistosci
sedziowskiej jej cztonkdéw, bada sprawozdanie pod katem prawidtowosci
i gospodarnosci dzialalnosci budzetowej i gospodarczej, sktada rowniez — obok
rzadu federalnego — sprawozdanie ze swej dziatalnosci Bundestagowi i Bundesra-
towi. Wspdlczesnie dziatalnos¢ Federalnej Izby Obrachunkowej reguluje ustawa
z 11 lipca 1985 r., stanowiaca, iz Izba, bgdac ,,jednym z najwyzszych urzedoéw
federalnych”, jest organem ,,niezaleznym”, podlegajacym tylko ustawie. Na czele
Izby stoi prezydent i wiceprezydent, mianowani na 12-letnig kadencj¢. Wybiera
ich Bundestag i Bundesrat na wniosek rzadu, natomiast samej nominacji dokonu-
je prezydent RFN, mianujacy takze innych cztonkow Izby na wniosek prezydenta
Federalnej Izby Obrachunkowe;.

Izba kontroluje gospodarke finansowa rzadu federalnego, krajow zwiaz-
kowych oraz przedsigbiorstw panstwowych. Przedmiotem inspekcji sa dochody
1 wydatki, ich legalnos¢, wydajnosé, oszczednosé, upowaznienia do zaciggania
zobowigzan oraz majatek kontrolowanych jednostek. Oprocz tego Izba moze
badaé dziatalnos$¢ innych jednostek pod katem gospodarnosci i celowosci, o ile
wykonuja one budzet, gospodaruja mieniem panstwowym lub otrzymuja dot-
acje. Prywatne przedsiebiorstwa moga podlega¢ kontroli tylko wtedy, gdy
panstwo jest ich akcjonariuszem badz udziatowcem, a stowarzyszenia lub fun-
dacje — jesli Federacja lub kraj zwiazkowy jest jego cztonkiem. Gospodarka
finansowa krajow zwigzkowych oraz samorzadu terytorialnego kontrolowana
jest przez krajowe izby obrachunkowe. Federalna Izba Obrachunkowa i krajowe

2O historii najwyzszych organdéw kontroli w Prusach do lat siedemdziesigtych XIX w. por.
R. Szawtowski: Najwyzsze panstwowe organy kontroli w Polsce w XLX wieku., s. 200 i nast.

27 Prawo budzetowe z 1922 1. (§ 118) stanowilo: ,,Izba Obrachunkowa jest najwyzsza wtadza pan-
stwowa, samodzielng w stosunku do rzadu Rzeszy, a podlegajaca tylko prawu”.

2 Por. R. Krawczyk: Federalna Izba Obrachunkowa w Niemczech — poréwnania i wnioski, ,,Kon-
trola Panistwowa” nr 5/1992; J. Mazur: Niemiecka ustawa z 1985 r. o Federalnej Izbie Obrachunkowej,
,Kontrola Panstwowa” nr 4/1993, s. 104-113; H. Siedentkopf: Kontrola administracji przez izby obra-
chunkowe, [w:] Najwyzsze organy kontroli w panstwach demokratycznych. Wybor artykutéw, Warszawa
1992, s. 102-116; H. Wedel: Status prawny i zadania Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec, ,,Kontrola
Panstwowa” nr 5/1999 , s. 114-124;
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izby obrachunkowe moga dokonywac¢ wspdlnych kontroli. W nastepstwie kon-
troli organy kontroli finansowej maja prawo wydawac zaréwno opinie, jak i za-
lecenia. Ustawa o prawie budzetowym i ustawa o ordynacji budzetowej, poza
roczna kontrola rachunkow rzadu, upowaznity Federalng Izbe Obrachunkowa
do biezacej kontroli gospodarki budzetowej i informowania o niej parlamentu.
Zaden z organéw panstwa, w tym takze parlament, nie ma uprawnienia aby zleci¢
Izbie przeprowadzenie kontroli. Na podstawie rocznego sprawozdania Federalnej
Izby Obrachunkowej oraz sprawozdania ministra finanséw niemiecki parlament
udziela rzadowi federalnemu absolutorium z wykonania budzetu.

Warto podkresli¢, ze niemieckie tradycje zwiazane z ustrojowym usytu-
owaniem Federalnej Izby Obrachunkowej czynia z niej organ kontrolujacy,
wzglednie opiniujacy, bez mozliwosci orzekania w zakresie odszkodowan, tym
zasadniczo rézniac niemiecka (pruska) koncepcje¢ izby od modelu francuskiej
Cour des Comptes, majacej takie uprawnienia®.

Konstytucja Republiki Austriackiej z 1 pazdziernika 1920 r. (do dzi$ obowia-
zujaca ze zmianami) ustanowita Najwyzsza Izb¢ Obrachunkowa, a ustawa
z 30 lipca 1925 r. rozbudowata kontrolg na wzor pruskiej Izby Obrachunkowej*.
Wedtug art. 122 konstytucji, [zba podlega parlamentowi federalnemu. Jest to organ
niezalezny w wykonywaniu swoich zadan od wtadzy wykonawczej i sadownicze;j.
Wspoltczesnie ,,pomimo nazwy, austriacka Izba Obrachunkowa nie jest orga-
nem kolegialnym. Jest urzgdem kontroli panstwowej, ktorej organ wewngtrzny
— prezydent, podejmuje decyzje jednoosobowo i reprezentuje ja na zewnatrz>!.
Prezydent Najwyzszej Izby Obrachunkowej jest wybierany przez parlament na
okres 12 lat, bez mozliwosci reelekcji. [zba prowadzi kontrole finansowe z punktu
widzenia legalnosci i rzetelnosci, a w wykonywaniu zadan kryteriami kontroli
sq: oszczedno$¢, wydajnosé i skuteczno$é®?. Austriacka Izba Obrachunkowa nie
ma uprawnien jurysdykcyjnych. Podobnie jak w Niemczech, w Austrii, ktora jest
panstwem federacyjnym, poszczegolne kraje zwigzkowe maja wlasne izby obrachun-
kowe, niezalezne od Najwyzszej Izby Obrachunkowe;.

2 Model polskiego organu kontroli panstwowej, ktory powstat w dwudziestoleciu migdzywojen-
nym, nawigzywat do rozwiazan niemieckich. Zrezygnowano wigc z francuskich wzoréw powiazania tej
kontroli z organami typu sadowego. Por. R. Szawlowski: Najwyzsze panstwowe organy kontroli Il Rze-
czypospolitej: Najwyzsza Izba Kontroli Panstwa 1919-1921 i Najwyzsza Izba Kontroli 1921-1939, Naj-
wyzsza Izba Kontroli na Uchodzstwie 1940-1945/1991, Warszawa 2004.

30 Historia kontroli panstwowej w Austrii rozpoczyna si¢ w 1761 r., gdy utworzono Izb¢ Obrachun-
kowa. Jej zadaniem byla kontrola legalnosci dziatania i rzetelnosci rozliczen finansowych konkretnej
jednostki. Organ ten nie formutowat uogélnien wykraczajacych poza dana jednostke organizacyjna. Por.
R. Szawlowski: Kontrola Panstwowa w Austrii, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1957 oraz R. Szawlowski:
Najwyzsze panstwowe organy kontroli w Polsce w XIX wieku..., Warszawa 1999, s. 210 i nast.

31 Z. Dobrowolski: Cigglos¢ i zmiana...,.s 124

32 Por. szerzej Z. Dobrowolski: Ciqglos¢ i zmiana.. ., s. 125 i nast.
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W Czechostowacji, ustawa z 20 marca 1919 r., utworzono Najwyzszy Kon-
trolny Urzad Obrachunkowy jako organ samodzielny, réwnorz¢dny ministerstwom
izasadniczo powigzany ze Zgromadzeniem Narodowym?. Na czele Urzgdu stat prezes
powolywany przez prezydenta, odpowiedzialny przed Zgromadzeniem Narodo-
wym w trybie stosownym dla cztonkow rzadu. Urzad prowadzil kontrolg nastgpcza
rachunkowosci, kontrola wstepna dotyczyta tylko kredytéw dodatkowych. Kryteria
kontroli obejmowaty legalnos¢, celowosc¢ i gospodarnos¢ dysponowania majatkiem
panstwowym. O stwierdzonych uchybieniach Urzad informowat wlasciwe organy
centralne, ktore w terminie trzech miesigcy obowigzane byly przesta¢ informacje
o sposobie wykonania zalecen kontrolnych. Byly to rozwiazania podobne do
austriackich, a po czegsci rowniez belgijskich, zwlaszcza w zakresie powiazania Izby
z parlamentem oraz pozbawienia jej funkcji jurysdykcyjnych.

Kontrola panstwowa w krajach socjalistycznych

Wiekszo$¢ panstw socjalistycznych po Il wojnie §wiatowej miata zorganizo-
wany aparat kontroli na wzor Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich
(ZSRR)*. Laczyt on elementy kontroli panstwowej i kontroli spotecznej. Spe-
cjalne miejsce zajmowata w tym modelu kontrola partyjna®®. Wsréd waznych za-
dan kontroli panstwowej na plan pierwszy zostala wysunigta kontrola wykonania
plandéw spoteczno-gospodarczych®’. Zakres przedmiotowy kontroli obejmowat
tez badanie przestrzegania niektorych aktow prawnych, gléwnie tych, ktore przy-
gotowywal rzad, a poza tym rozpatrywanie sposobu realizacji uchwat podejmo-
wanych przez instancje partii komunistycznej. Ale obok tych zadan aparat kon-
troli w panstwach socjalistycznych odgrywat inne role. ,,Tak na przyktad organa
kontroli w NRD (Inspekcja Robotniczo-Chlopska) mialy za zadanie przyczynia¢
si¢ do upowszechniania naukowej organizacji pracy oraz rozwijac¢ i ugrunto-
wywac swiadomo$é socjalistyczng wsrdod mas™®. Szczegolna rola przypadata

33 Poczatki czeskiej kontroli panstwowej siggaja 1761 r., gdy utworzono Izbg¢ Obrachunkows. Jej

zadaniem byta kontrola legalnosci dziatania i rzetelnosci rozliczen finansowych konkretnej jednostki.
Organ ten nie formutowat uogdlnien wykraczajacych poza dana jednostke organizacyjna.

3% O kolejnych etapach rozwoju kontroli panstwowej w tym kraju patrz dale;j.
Por. T. Wotodkiewicz: Organizacja i zadanie kontroli panstwowej w ZSRR, , Kontrola Panstwo-
wa” nr 6/1975, s. 25.

36 W pewnych okresach jednostki kontroli w ZSRR nosity nazwe komitetow partyjno-panstwowych;
por. W. Bochenek: Kontrola partyjno-panistwowa w ZSRR, , Kontrola Panstwowa” nr 3/1965, s. 63.

37 Por. Kontrola administracji w pahistwach socjalistycznych, red. J. Letowski, Wroctaw 1983;
A. Sylwestrzak: Kontrola w panstwie socjalistycznym, Warszawa 1985 oraz Kontrola panstwowa w euro-
pejskich krajach socjalistycznych, Warszawa 1986.

3% M. Szewczyk: Pozycja prawna delegatur Najwyzszej Izby Kontroli, Poznan 1909, s. 17-18. Por.
J. Wosiewicz: Kontrola panstwowa w NRD, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1961, s. 54-55.

35
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tzw. wspotpracownikom kontroli ludowej, ktérzy mieli ,,mobilizowac pracuja-
cych do wykonania zadan zawodowych [...] ksztattowa¢ wlasciwy stosunek do
ustroju socjalistycznego, pobudzaé do socjalistycznego myslenia i dziatania™.

Zakres podmiotowy kontroli w panstwach socjalistycznych charakteryzowata
powszechnos¢. Oznaczato to, ze byta ona wykonywana na wszystkich szczeblach
wladzy panstwowej i podlegatly jej organy administracji, jednostki gospodarki na-
rodowej oraz organizacje spoleczne. Ustawodawstwo wielu panstw przewidywa-
to jednak wyjatki od tak zakreslonej powszechnosci. Przyktadowo, w ZSRR nie
podlegat kontroli Komsomot (komunistyczna organizacja mtodziezy), a w NRD
wytaczone zostaty resorty: obrony, bezpieczenstwa, sprawiedliwosci 1 spraw za-
granicznych*,

Inng cecha kontroli panstwowej w krajach socjalistycznych byta jej wszech-
stronno$¢. Miato to by¢ nie tylko badanie zgodnosci dzialania z prawem, ale takze
kontrola z punktu widzenia legalnosci i celowosci. Wsrod rodzajow kontroli naj-
wazniejsza byla kontrola faktyczna, mniejsze znaczenie miata kontrola nastgpna.
Kontrola wstepna wykonywana byta zupetnie wyjatkowo. W strukturze organiza-
cyjnej aparatu kontroli charakterystyczny byt caty pion organow o wieloszczeb-
lowej budowie. Mozna w nim byto wyodrebni¢ organy centralne i terenowe,
ktore dzielity si¢ na wiele szczebli. Ich liczba zalezata zazwyczaj od przyjetego
w danym panstwie podziatu terytorialnego. Kolejna cecha to uspolecznienie apa-
ratu kontroli, wyrazajace si¢ w angazowaniu do procesu kontroli os6b niezwia-
zanych zawodowo z uprawianiem dziatalnosci kontrolnej. Na przyktad w ZSRR
bylo zaangazowanych okoto 10 milionéw kontroleréw spotecznych*!.

Znamienny byt réwniez sposob wytaniania organow kontroli. Wszystkie one
pochodzity z wyborow, ktorych dokonywaty wiasciwe organy przedstawicielskie.
Organy kontroli panstwowej w krajach socjalistycznych dzialaly w systemie po-
dwdjnego podporzadkowania. Odpowiadaty za swa dziatalnos$¢ przed wlasciwymi
organami przedstawicielskimi, ktore je powotaly oraz przed organami kontroli wyz-
szego stopnia. W tym zakresie istnialy dwa rozwigzania. Na Wegrzech i w NRD
wystegpowato przede wszystkim podporzadkowanie pionowe. Oznaczato to, ze
centralne organy kontroli kierowaly wszystkimi terenowymi organami kontroli
oraz ze terenowe organy kontroli zbudowano na zasadzie hierarchiczne;j. Z kolei
w ZSRR i Czechostowacji bardziej wyeksponowano podporzadkowanie poziome.
W Czechostowacji terenowe organy przedstawicielskie zostaty upowaznione nie
tylko do powotywania organow kontroli poszczegdlnych stopni, ale nadto do spra-
wowania nad nimi nadzoru.

¥ M. Nowak: Kontrola paristwowa w NRD, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1960, s. 69.
0 Jw.,s. 70.
4 Por. M. Szewczyk: Pozycja prawna delegatur ..., s. 20.
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Podsumowujac, mozna wskaza¢, iz organy kontroli panstwowej (ludowej)
dziatajace w panstwach socjalistycznych (poza Polska) charakteryzowaty si¢
tym, ze: nie byly specjalnym instrumentem parlamentéw w kontroli nad rzadem,
lecz raczej mialy stuzy¢ rzadom i partiom komunistycznym w spetnianiu przez
nie funkcji kontrolnych; tworzyly rozbudowany, wieloszczeblowy aparat; byty
organami panstwowymi o wysokim stopniu uspotecznienia®.

Kontrola panstwowa w nowych demokracjach po 1989 r.

Wigkszo$¢ panstw Europy Srodkowej i Potudniowo-Wschodniej po rozpadzie
tzw. obozu socjalistycznego odrzucita organizacyjne modele kontroli panstwowej
stworzone po II wojnie §wiatowej*’. Na przyktadzie wybranych panstw, takich
jak Republika Czeska, Republika Stowacka, Republika Wegierska, Bulgaria,
Rumunia, Republika Litewska i Federacja Rosyjska mozna wskaza¢ ogdlne pra-
widtowosci dotyczace kontroli panstwowej w nowych demokracjach powstalych
w Europie po 1989 r.#

W ramach jeszcze czesko-slowackiej federacji dziatato Federalne Minister-
stwo Kontroli. Niezaleznie od niego Czechy w 1991 r., na mocy ustawy kon-
stytucyjnej (z 7 listopada) Czeskiej Rady Narodowej, powolaty Najwyzszy
Urzad Kontrolny Republiki Czeskiej, niezawisty, zwlaszcza od organdéw wy-
konawczych. Nastepnie, na podstawie tej samej ustawy konstytucyjnej, Czeska
Rada Narodowa przyjeta ustawe z 22 stycznia 1992 r. o Najwyzszym Urze¢dzie
Kontrolnym Republiki Czeskiej*. Uchwalenie Konstytucji Republiki Czeskiej
z 16 grudnia 1992 r. stato si¢ podstawa do przyjecia kolejnej i obecnie obowia-
zujacej ustawy z 20 maja 1993 r. o Najwyzszym Urzedzie Kontroli. Przyjmuja-
ca zasadg trojpodziatu wladz Konstytucja Republiki Czeskiej z 1992 r. zawiera
osobny rozdzial V — , Najwyzszy Urzad Kontroli”, umieszczony poza rozdziatami
poswigconymi wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej. Konstytucja
gwarantuje Urzedowi niezawistos¢ i okresla jego dziatalno$¢ w zakresie ,,kontroli

42 M. Szewczyk: jw., s. 21.

4 Por. Prawne podstawy dzialania najwyzszych organéw kontroli w Czechach, Polsce, Slowacji
i na Wegrzech, seminarium w Gotawicach, 19-22.04.1994 r., kierownik merytoryczny J. Mazur, wyd.
NIK, Warszawa 1994.

4 Nalezy nadmienié¢, ze polska koncepcja NIK przetrwata zmiany i transformacje ustrojowe lat
dziewigcédziesiatych. Dokonano jedynie niezbednych przeksztalcen organizacyjnych, dostosowujac
funkcje Izby do nowych warunkdw historycznych, czego wyrazem jest obecna Konstytucja RP z 1997 .
iustawa z 23.12.1994 r. o NIK.

# Por. Ustawa Czeskiej Rady Narodowej z 22 I 1992 r. o Najwyzszym Urzedzie Kontrolnym
Republiki Czeskiej (weszta w zycie 1.01.1993 r.), ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/1992 , s. 82-89, thum.
M. Niezgddka-Medek.



60 Marzena Paszkowska [60]

gospodarowania majatkiem panstwowym oraz wykonania budzetu panstwa”.
Prezydenta i wiceprezydenta Najwyzszego Urzedu Kontroli mianuje Prezydent
Republiki Czeskiej na wniosek Izby Poselskiej.

W czeskim rozwiazaniu dotyczacym kontroli panstwowej nalezy zwrocié
uwage, po pierwsze, na wyrazne wyodrgbnienie przez konstytucje oraz ustawe
organow kontroli panstwowej, jako instancji niezaleznych, wspotdziatajacych
z parlamentem, rzadem i prezydentem. Po drugie, konstytucja sytuuje kontrole
poza monteskiuszowskim trojpodziatem wtadz, nie wiazac bezposrednio Naj-
wyzszego Urzedu Kontroli z ktérakolwiek z nich®.

Konstytucja Republiki Stowackiej z 1 wrzesnia 1992 r. ustanowita Najwyz-
szy Urzad Kontroli (rozdziat III, dziat II), a zadania, zakres dziatania i jego orga-
nizacj¢ okreslita ustawa z 19 stycznia 1993 r. o0 Najwyzszym Urzedzie Kontroli
Republiki Stowackiej. Na tle systematyki stowackiej konstytucji wida¢ oryginal-
na koncepcje¢ podziatu wtadz. Monteskiuszowski tréjpodziat zostal rozszerzony
o nowe wladze — cho¢ konstytucja nie ujmuje tego expressis verbis — Najwyzszy
Urzad Kontroli, samorzad terytorialny oraz prokuraturg, przy czym w systematy-
ce konstytucyjnej Najwyzszy Urzad Kontroli i samorzad terytorialny znajduja si¢
przed organami wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej, natomiast
rozdziat o prokuraturze zamyka czes$¢ poswigcong aparatowi panstwowemu.
»Rozstrzygnigcia ustawodawcy stowackiego maja kapitalne znaczenie rowniez
dla kontroli, poniewaz daja wyraz, po pierwsze, postawieniu jej poza tradycyjnym
trojpodziatem wtadz, po drugie, sytuuja NUK w osobnej czesci konstytucji, eks-
ponujac odrgbnos¢ zadan tej instytucji, oczywiscie niemieszczacych sie¢ w grani-
cach monteskiuszowskiego podziatu™. Postanowienia konstytucji odnoszace si¢
do Najwyzszego Urzedu Kontroli gwarantuja niezawistos¢ kontroli, obejmujace;j
catos$¢ gospodarki publicznej wraz z budzetem panstwa. Przewodniczacego 1 wi-
ceprzewodniczacego Urzedu powotuje (i odwotuje) Rada Narodowa Republiki
Stowackiej, na 7-letnig kadencj¢ z mozliwoscia jej dwukrotnego powtorzenia.

Najwyzszym organem kontroli panstwowej na Wegrzech jest Panstwowa Izba
Obrachunkowa®. Jej dziatalno$¢ reguluja konstytucja z 1989 r. i akty prawne niz-
szego rzedu. Ustawa zasadnicza gwarantuje niezaleznos¢ Izby od wiadzy wyko-
nawczej i sadowniczej. Na jej czele stoi prezydent, wybierany wraz z zastepcami

4 Por. J. Verdal: Najwyzszy Urzad Kontrolny Czech, ,Kontrola Pafistwowa” nr 1/1997.

47 Z. Dobrowolski: Ciqglos¢ i zmiana..., s. 275-276.

# Na Wegrzech w 1870 r. ustanowiono osobny pion organéw kontroli z Panstwowa Izbg Obra-
chunkowa na czele. Usytuowano ja poza administracja, jej zadaniem bylo prowadzenie kontroli finanso-
wej, czuwanie nad zadtuzeniem panstwa oraz dysponowanie mieniem publicznym. Izba przetrwata przez
caly okres migdzywojenny, pewnym modyfikacjom poddano ja w 1946 r., a ostatecznie zostata zniesiona
w 1949 r. Por. L. Nyikos: Osiggniecia i dylematy kontroli Panstwowej Izby Obrachunkowej na Wegrzech,
,,Kontrola Panstwowa” nr 4/1994.
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przez parlament na jedna, 12-letnia kadencj¢. Panstwowa Izba Obrachunkowa
jest organem kontrolnym parlamentu, badajacym finanse publiczne i zarzadzanie
finansowe niektorych instytucji spoza sfery budzetu panstwa, szczegélnie tych,
ktore przedktadaja informacje parlamentowi. Izba kontroluje dziatalnos¢ admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej, legalnos¢ finansowania partii politycznych,
wykonanie budzetu banku narodowego. Kontrole podejmowane sg z wtasnej ini-
cjatywy, na zlecenie parlamentu, na wniosek rzadu, NATO, komisji Unii Europe;j-
skiej oraz innych mi¢dzynarodowych organizacji, ktorych cztonkiem sa Wegry.

Naczelne organy kontroli panstwowej w Butgarii i Rumunii sa rowniez izba-
mi obrachunkowymi, tj. kolegialnym organami kontroli panstwowej, pozbawio-
nymi funkcji jurysdykcyjnej, podleglymi konstytucyjnie parlamentom.

Obecny najwyzszy organ kontroli panstwowej w Rumunii, zgodnie z kon-
stytucja z 1991 r. (zmieniong w 2003 r.), przeprowadza kontrol¢ w sektorze pub-
licznym i jest niezalezny w wykonywaniu zadan kontrolnych od wtadzy wyko-
nawczej panstwa. ,,[...] cho¢ nosi nazwe Trybunatu Obrachunkowego, nalezy
zaklasyfikowaé go do grupy izb obrachunkowych, gdyz nie posiada uprawnien
jurysdykcyjnych”#.

Wspotczesna Izba Obrachunkowa Butgarii jest kolegialnym, konstytucyjnym,
najwyzszym organem kontroli panstwowej. Jej dziatalnos$¢ okresla ustawa o Izbie
Obrachunkowej Butgarii z 2001 r., zmieniajaca poprzednig ustawe z 1995 r. Izba
kontroluje wykonanie budzetu instytucji panstwowych, jednostek samorzadu te-
rytorialnego, panstwowego funduszu ubezpieczenia spotecznego i wykonanie in-
nych budzetéw uchwalonych przez parlament.

W Republice Litwy, zgodnie z konstytucja z 1992 r., kontrola panstwowa wy-
konywana jest przez Urzad Kontroli Panstwowej>’. Jest to najwyzszy organ kon-
troli panstwowej, podlegly parlamentowi, niezalezny w realizowaniu zadan od
wladzy wykonawczej. Na czele Urzgdu stoi Kontroler Panstwowy i Rada Kontroli
Panstwa. Ani konstytucja Litwy, ani ustawa o urze¢dzie, nie wymieniajg zasady
kolegialnosci w jego funkcjonowaniu, stad Rada Kontroli ma charakter doradczy.
Litewski organ kontroli panstwowej nalezy zaliczy¢ do urzegddw kierowanych
przez jednoosobowy organ wewnetrzny>!. Kontroler Panstwowy wybierany jest
na okres pigciu lat przez parlament, na wniosek prezydenta Litwy*.

4 Z. Dobrowolski: Ciqglos¢ i zmiana...,s. 101.

30" Pierwszy organ kontroli panstwowej na Litwie zostat utworzony w 1919 r. Jego zadaniem byla kontro-
la administracji panstwa w zakresie legalnosci i rzetelnosci. Konstytucja Litwy z 6.08.1922 r. stanowita o utwo-
rzeniu urzgdu Kontrolera Panstwa, powolywanego przez prezydenta republiki, ponoszacego odpowiedzial-
nos$¢ przed Sejmem, do zadan ktérego nalezato badanie dochodow, wydatkow, majatku i dlugu publicznego.

st Z. Dobrowolski: Cigglos¢ i zmiana..., s. 120.

2 A. Sylwestrzak: Kontrola Paristwowa w Republice Litewskiej, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2002, s. 127.
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Generalng tendencje powrotu do instytucji izb obrachunkowych w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej po 1989 r. potwierdza Konstytucja Federacji
Rosyjskiej z 12 grudnia 1993 r., stanowiaca, iz ,,w celu sprawowania kontroli nad
wykonaniem budzetu federalnego Rada Federacji wspolnie z Duma Panstwowa”
powoluje Izb¢ Obrachunkowa. Izba nizsza parlamentu, czyli Duma Panstwowa,
powotuje przewodniczacego Izby Obrachunkowej oraz potowe jej sktadu, nato-
miast izba wyzsza — Rada Federacji — jego zastgpce i potowe sktadu Izby Obra-
chunkowej. W konstytucji rosyjskiej, przyjmujac zasade trdjpodziatu wiadz, nie
wyodrgbniono osobnej czgsci poswieconej Izbie Obrachunkowej, a odpowied-
nie postanowienia zamieszczone sa w rozdziale V — ,,Zgromadzenie Federalne”,
odnoszacym si¢ do najwyzszego organu przedstawicielskiego. Ustawe federalng
o Izbie Obrachunkowej uchwalono 18 listopada 1994 r. W ten sposdb ostatecznie
zerwano z tradycja organow kontroli panstwowej istniejacych w réznych formach
instytucjonalnych od 1917 r.** Zadaniem Izby Obrachunkowej jest kontrola poli-
tyki finansowej panstwa.

Na podstawie zarysowanego obrazu organdéw kontroli panstwowej w kra-
jach Europy Srodkowej i Poludniowo-Wschodniej po 1989 r. mozna wskaza¢
kilka prawidtowosci. Po pierwsze, w zasadzie powszechna jest tendencja ujecia
organdéw kontroli panstwowej w samej konstytucji**. Po drugie, wszystkie usta-
wy zasadnicze przyjmuja monteskiuszowska zasade tréjpodziatu wladz i w tej
plaszczyznie stosowane sg rézne rozwigzania — od umieszczenia [zby Obrachun-
kowej w Konstytucji Federacji Rosyjskiej z 1993 r. w czg$ci mdwiacej o wladzy
ustawodawczej, do rozwigzan Konstytucji Republiki Stowackiej z 1992 r., rozbu-
dowujacej tradycyjny katalog wtadz (ustawodawcza, wykonawcza, sadownicza)
o nowe wladze — kontrolujace. Po trzecie, wszystkie konstytucje, zmierzajac do
polaczenia aktywnosci organdéw kontroli panstwowej z nadzorczymi zadaniami
parlamentu, gwarantujg im jednoczesnie niezawistos¢ czy niezaleznos¢ funkcjo-
nowania. Po czwarte, zdecydowana wigkszo$¢ konstytucji opiera si¢ na instytucji
absolutorium dla rzadu za wykonanie budzetu, przewiduje takze przygotowanie
przez organy kontroli stosownych sprawozdan.

dr Marzena Paszkowska
adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego

53 Por. A. Sylwestrzak: Kontrola paristwowa w ZSRR, ,,Studia Prawnicze” nr 4/1976.
3% Nie mowi o organach kontroli panstwowej konstytucja chorwacka z 22.12.1992 .



Wybér i komentarz
Jacek Szczerbinski

WYKEADY O KONTROLI PANSTWOWEJ
WICEPREZESA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
ZENOBIUSZA RUGIEWICZA

Zenobiusz Rugiewicz byl zwiazany z Najwyzsza [zba Kontroli przez pra-
wie cate dwudziestolecie migdzywojenne. Pracg w NIK rozpoczat od stanowi-
ska dyrektora Departamentu I. Nominacjg, na wniosek skierowany do Naczelnika
Panistwa przez dwczesnego prezesa NIK Jana Zarnowskiego, otrzymat 31 sierp-
nia 1921 r. Od 31 sierpnia 1925 r. do wybuchu II wojny $wiatowej sprawowat
funkcj¢ wiceprezesa NIK, z krotka przerwa migdzy lipcem a pazdziernikiem
1926 r., kiedy po $mierci prezesa J. Zarnowskiego petnit obowiazki prezesa
NIK. Byt postacia znana i ceniong za wiedzg o systemie kontroli panstwowe;j.
7 pewnosciag mozna powiedzieé, ze stworzyl podstawy teorii oraz metodyki
kontroli, ktorej liczne elementy dos¢ tatwo daje si¢ odnalez¢ w dzisiejszej NIK.
W pierwszych latach pracy w Izbie przygotowat liczne dokumenty stuzace two-
rzeniu tego systemu w niepodleglej Polsce, migdzy innymi projekt ,,Ogdlnej
instrukcji o sposobie wykonywania kontroli przez Kontrole Panstwowsa” (1922 r.)
oraz instrukcje szczegotowe dotyczace sposobu wykonywania kontroli gospodar-
ki kolei panstwowych, kontroli gospodarki wtadz i urzedéw Ministerstwa Spraw
Wojskowych czy kontroli faktycznej zapaséw wojennych (1923 r.).

Zywo interesowat si¢ jakoscia kadry kontrolerskiej. Nadzorujac funkcjonowa-
nie systemu kontroli panstwowej, w 1935 r. przeprowadzit lustracj¢ wszystkich
departamentow i okregowych izb kontroli (éwczesnych delegatur). Doswiad-
czenie i ogromng wiedze upowszechniat prowadzac od stycznia 1931 r. tzw.
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doszkolenia na kursach dla urz¢dnikéw Kontroli Panstwowej — swoisty pierwo-
wzor aplikacji kontrolerskiej. Poklosiem tych kursow byty wydane po raz pierwszy
w 1931 1. i po raz drugi w 1937 . ,, Wyktady wiceprezesa Najwyzszej [zby Kontroli
Zenobjusza Rugiewicza wygloszone na kursach doszkolenia dla urz¢dnikéw Kon-
troli Panstwowej”, stanowiace pierwszy w historii NIK ,,podrecznik kontrolera™.

Przedstawiajac wybor fragmentdéw tych wykltadéw, mam swiadomosé, ze
jest to wybdr subiektywny. Nie sposob jednak odda¢ calosci pogladéw na temat
owczesnego systemu kontroli panstwowej. Mimo to uwazny czytelnik z tatwos-
cig dostrzeze wiele elementdéw spdjnych z dzisiejszym zdefiniowaniem roli tego
systemu w demokratycznym panstwie oraz z dzisiejsza metodyka kontroli. Ce-
chy dobrej kontroli, takie jak rzetelnos¢ i obiektywizm, podobny do obecnego
sposob przeprowadzania czynnosci kontrolnych i ich dokumentowania czy stan-
dardy sprawozdawcze, wskazuja wyraznie, ze dorobek Najwyzszej Izby Kontroli
w budowaniu nowoczesnych standardow kontroli ma glgbokie zrodto w trady-
cji. Z tych wzgledow, w dobie dyskusji o zmianach standardéw, warto wrécié
pamigcia do owego dorobku kontroli panstwowej i poswigci¢ cho¢ chwile reflek-
sji naszej kontrolerskiej zbiorowej madrosci, ktéra siega juz dziewieédziesigeciu
lat. Czy jest to powod do dumy, czy tylko do zadumy — odpowiedz zostawiam
czytelnikom. Tych, ktdrzy poczuja niedosyt mam przyjemnos¢ poinformowac, ze
catos¢ wyktadow ukaze si¢ niebawem drukiem w formie reprintu oryginalnego
przedwojennego wydania, znajdujacego si¢ obecnie w bibliotece Sejmu RP.

dr Jacek Szczerbinski
dyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej NIK



KONTROLA PANSTWOWA
WYKLADY WICEPREZESA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
ZENOBJUSZA RUGIEWICZA
WYGLOSZONE NA KURSACH DOSZKOLENIA
DLA URZEDNIKOW KONTROLI PANSTWOWEJ
POPRAWIONE I UZUPELNIONE WE WRZESNIU 1937 ROKU

Wstep'.

Dziatalno$¢ ludzka nie zawsze jest doskonata, nie jest ona wolna od btedéw
i usterek, wynikajacych czy to z niedostatecznej wiedzy, zaniedbania lub opie-
szatosci, czy tez niekiedy i ze zlej woli. To tez we wszystkich dziedzinach pra-
cy uznawano zawsze za konieczne, by kazda odpowiedzialna czynno$¢ czy to
w trakcie jej wykonywania, czy tez po jej ukonczeniu, byta w tej lub innej mierze
sprawdzana przez czynniki, niebiorace bezposrednio udziatu w jej wykonywaniu.
To sprawdzanie oraz wszelki nadzor nad czynnosciami wykonawcow, przyjeto
nazywac ,.kontrolg” [...].

[...] Wymaga czujnej kontroli rowniez 1 wszelki zarzad prowadzenia intere-
sow majatkowych, a tym wiecej jest ona konieczna, gdy chodzi o administrowa-
nie groszem publicznym, czerpanym droga opodatkowania majatku narodowego.
Najbardziej wydajne zrédla podatkdéw wyczerpuja si¢ stopniowo i wreszcie wy-
sychaja, gdy wydatkowanie dochodéw publicznych oddane jest bez kontroli na
los gospodarki rozrzutnej i nieprzewidujace;. [...]

[...] Polityka oszczgdnosci, stanowiaca najwigksza troske wtadzy, Swiadome;j
swych obowiazkéw wzgledem podatnika, znajdzie najtrwalsza gwarancje¢, naj-
pewniejszy punkt oparcia w dobrze zorganizowanej] Kontroli[...].

Ogolne zasady kontroli.

Ogdélnym zadaniem kazdej kontroli finansowej gospodarki Panstwa jest
wszechstronne czuwanie nad interesami Skarbu Panstwa. By spetnié¢ to zadanie,

' Wybrane fragmenty przedstawiono w brzmieniu oryginalnym [przyp. red.].
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nalezy baczy¢: by wszelkie podatki i optaty na rzecz Skarbu byly wymierza-
ne we wlasciwej wysokosci, zgodnie z odpowiednimi ustawami, przepisami
i normami i wptacane w nalezytym czasie, by wydatki dokonywane byty na cele
i w granicach okreslonych w budzetach, zgodnie z postanowieniami prawa
budzetowego (Ustawy Skarbowej) oraz z zasadami i postanowieniami wiasci-
wych ustaw, przepisow i statutow i by wszelkie optaty ze Skarbu dokonywane
byty za czynnosci i §wiadczenia potrzebne, pozyteczne i w istocie dla Panstwa
wykonane. [...]

Sposoby wykonywania kontroli.

Bez wzgledu na to przez jakie czynniki kontrola jest wykonywana — sg trzy
zasadnicze sposoby kontroli:

1. Kontrola wstepna lub prewencyjna. Sama nazwa tego rodzaju kontroli wy-
jasnia, ze jest to sprawdzanie czynno$ci zamierzonych przed ich wykonaniem.
Do tego rodzaju kontroli w pierwszym rze¢dzie zaliczy¢ wypada rozpatrywanie
preliminarzy budzetowych i przedtozen o dodatkowych kredytach, rozpatrywanie
umo6w lub transakcyj majatkowych przed ich zawarciem, sprawdzanie na podsta-
wie przedtozonych dowoddéw projektowanych wyptat, sprawdzanie prawidtowo-
$ci sporzadzania asygnat przed ich zrealizowaniem i.t.p.

Kontrola wstgpna ma na celu zapobiezenie nadmiernemu obcigzeniu Skarbu
panstwa na skutek zamierzen Rzadu wlaczonych bez koniecznej potrzeby do pre-
liminarzy, a takze niedopuszczenie do zawarcia niekorzystnych dla Skarbu tran-
sakcyj, oraz nieprawidtowych lub nieudokumentowanych wyptat.

11. Kontrola faktyczna jest to: ustalenie rzeczywistego stanu gotéwki i wo-
gble majatku panstwowego na miejscu, gdzie ten majatek si¢ znajduje, ustalenie
ilosci i jakosci wykonanych w rzeczywistosci robot lub dostaw tam, gdzie roboty
sa wykonywane, a materiaty dostarczane, wreszcie sprawdzenie, w jakim stanie
znajduje si¢ rachunkowos¢ poszczegdlnych organow panstwowych tam, gdzie
jest ona prowadzona.

Kontrola faktyczna ma na celu stwierdzenie, zgodnie ze stanem robdt i do-
staw, wlasciwej i jedynie pewnej podstawy do ustalenia prawidtowosci juz doko-
nanych, lub zamierzonych wyptat [...]. W poszczegdlnych wypadkach, jedynie
kontrola faktyczna daje mozno$¢ stwierdzi¢ prawidtowos¢ pobierania dochodu
i dokonywania wydatkow i rzeczywisty stan majatku panstwowego.

111. Kontrola nastepna — jest to kontrola czynnosci finansowo-gospodar-
czych po ich dokonaniu. Polega na sprawdzaniu prawidtowosci pod kazdym
wzgledem wszelkiego rodzaju dokumentow i transakcyj, ktore byly podstawa
do pobrania optat skarbowych i dokonania wydatkow, oraz na sprawdzaniu pra-
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widlowosci zarachowania poszczegolnych operacyj finansowych na te lub inne
pozycje budzetowe i nareszcie na stwierdzaniu prawidlowosci zamknig¢ rachun-
kowych i wykonania budzetu [...].

Najwyzsza Izba Kontroli w Warszawie
(Dekret Naczelnika Panstwa z dn. 7.11.1919 r.).

[...] Zgodnie z art. 1 dekretu ,,Najwyzsza Izba Kontroli w Warszawie”
byta wladza podlegta bezposrednio Naczelnikowi Panstwa, samodzielna
1 powotang do stalej i wszechstronnej kontroli dochodéw i wydatkéw panstwo-
wych, prawidlowosci administrowania majatkiem Panstwa [...]. Najwyzsza [zba
wykonywata:

a) wszechstronng kontrol¢ wstepna czyli prewencyjna, o ktorej zakresie de-
cydowala Najwyzsza Izba. Jednakze wszystkie wydatki na inwestycje podlegaty
kontroli wstgpnej przede wszystkim i bezwarunkowo;

b) kontrole nastgpng czyli represyjna, ktéra miata by¢ prowadzona nad ra-
chunkami, sktadanymi Najwyzszej Izbie Kontroli stosownie do zarzadzen i in-
strukcyj, wydanych w porozumieniu z wtadzami centralnymi;

¢) kontrole faktyczna kas i rachunkowosci kasowej przez delegowanie na
miejsce funkcjonariusza Kontroli (art. 12). [...]

[...] W razie stwierdzenia braku w gotdwce, zapasach, ubytku majatku i. t. p.
Najwyzsza Izba Kontroli miata prawo zawiesi¢ w czynnosciach po-
dejrzanych funkcjonariuszow, a w wypadku stwierdzenia ztej woli w gospodar-
ce—obowigzany byl Prezes Najwyzszej I1zby Kontroli, lub upowazniony
przez niego delegat, wystosowaé bezzwtocznie doniesienie do prokuratora (art.
15). Najwyzsza Izba Kontroli winna byta otrzymywaé¢ zamknigcia roczne z go-
spodarki, podlegajacej jej kontroli, sprawdza¢ je i przedstawia¢ Wiadzy Najwyz-
szej 1 Sejmowi wraz ze swoimi uwagami. [...]

Ustawa z dn. 3 czerwca 1921 r. Organizacja N.I.K. i zakres jej dzialania.

[...] W mysl art. 9 Konstytucji Najwyzsza Izba Kontroli, zgodnie z Ustawa,
jest powotana do rewizji dochodow i wydatkéw Panstwa oraz jego stanu majat-
kowego.

Poza tym, w mysl postanowien art. 3 ustawy, Kontrola Panstwowa moze by¢
rowniez powotana w miarguznania Rzgdu do rewizji finansowej gospo-
darki cial samorzadowych oraz instytucyj, dziatajacych przy udziale finansowym
Skarbu Panstwa lub pod jego gwarancja [...].
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[...] Ustaliwszy w ten sposob zadania Kontroli Panstwowej, Ustawa
w art. 4 wskazuje, na czym winno polegaé¢ ich wykonanie, a wiec: ,,spet-
niajac swe zadania, Kontrola Panstwowa bada, czy czynnosci gospodarcze
i finansowe wtadz i urzedow panstwowych oraz instytucyj wymienionych
w art. 3 byly legalne, wykonane z nalezyta oszczgdnoscia i celowe pod wzgledem
gospodarczym”.

Na czym ma polega¢ badanie legalno$ci czynnosci finansowo-gospo-
darczych jest, zdawaloby sie, zupetnie jasne i zrozumiate. Polega ono na stwier-
dzeniu, czy wtadze i urzedy bytly uprawnione do wykonania danych czynnosci
finansowych przez ustawe skarbowa, lub przez inne ustawy, i czy zostaly one wy-
konane w granicach ustawami ustalonych i zgodnie z zasadami i postanowienia-
mi obowiazujacych przepisow. Oczywiscie, ze wszystkie czynnosci finansowo-
-gospodarcze, niezgodne z tymi wymaganiami, winny by¢ uznane za nielegalne.
Zdawaloby sig, ze rowniez nie powinno by by¢ dwdch zdan co do tego, jaka go-
spodarke nalezy uwaza¢ za oszczg¢dna, ajakaza nicoszczgdna.

Wszelkie czynnosci finansowe, ktore pod wzgledem swej natury i wysoko-
$ci odpowiadaja rzeczywistej potrzebie, nalezy uzna¢ za wykonane z nalezyta
oszczednoscia. Natomiast kupowanie, dajmy na to, luksusowego urzadzenia
wewnetrznego dla gmachéw biur czy to urzeddéw, nie majacych charakteru re-
prezentacyjnego, uzywanie bez potrzeby drogich materiatow do wykonania ro-
bot, czy tez przedmiotow, ktore z tym samym skutkiem moglyby by¢ wykonane
z materiatow tanszych, nalezy uznaé za gospodarke nieoszczgdna. Nieoszczedng
gospodarka bedzie réwniez utrzymywanie np. zbednych urzedow.

Utrzymywanie nadmiernej ilo$ci urz¢dnikéw w stosunku do wykonywane;j
pracy — musimy rowniez uwazac za gospodarke nieoszczedna. |... ]

Jak nalezy rozumie¢ zadanie, by Kontrola Panstwowa badata, czy czynno-
$ci gospodarcze i finansowe byty dokonane c el o w o pod wzgledem gospodar-
czym? [...] By¢ moze w danym wypadku stowo ,,celowo” zostato wybrane nie-
zbyt szczgsliwie, gdyz ma ono rozne znaczenie. Lecz nie powinno by¢ rozumiane
1 nie jest rozumiane przez Kontrole Panstwowa w tym znaczeniu, by upowazniato
jadokrytyki zarzadzen administracji. [...]

Na czym wiec winno polega¢ badanie, czy czynnosci gospodarczo-finansowe
byly wykonane celowo? — Nalezy stwierdzi¢, czy wy k onane czynnosci oka-
zaty si¢ dla Skarbu potrzebne, pozyteczne i korzystne.

Naturalnie w pierwszym rzedzie wszystkie czynnos$ci, wykonane bez nale-
zytej oszczgdnosci, beda niecelowe w tej sumie wydatkow, jaka obciazyty Skarb
bez rzeczywistej potrzeby. Tak np. w projekcie i kosztorysie budowy jednego
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z gmachow przewidziano bazy pod kolumny dwoéch portykow z betonu, nato-
miast bez zadnej potrzeby i korzysci dla trwatosci budynku zrobiono bazy grani-
towe ciosane. Zwiekszylto to zupehie niecelowo wydatek o 18.000 z1. [...]

[...] Rozpoczgto budowe uznanych za potrzebne warsztatow. Budowa byta
przewidziana w budzecie, a wigc czynnos¢ byta legalna. Roboty wykonano pra-
widtowo i nie drogo — a wigc z nalezyta oszczgdnoscia. Ale z braku kredytéw
w nastepnych okresach robotg¢ przerwano. Skarb dokonat znacznego wydatku,
a nie ma z tego pozytku. Wiec oczywiscie wykonana czynno$¢ gospodarcza oka-
zala si¢ niecelowa |[...].

Oczywiscie, ze zarzadzenia finansowo-gospodarcze administracji, ktdore
w skutkach swych byty dla Skarbu szkodliwe, nie moga by¢ przez Kontrol¢ uzna-
ne za stuszne.

Na tym miejscu nalezy jeszcze zaznaczy¢, ze dla istoty rzeczy bytoby obojet-
ne, gdyby ustawa nie zastrzegata, ze spelniajac swe zadania ,,Kontrola bada, czy
czynnosci gospodarcze wtadz i urzedéw byly oszczedne i celowe”. Kontrola Pan-
stwowa i w tym wypadku miataby obowiazek bada¢ gospodarke wtadz i urzeddéw
pod kazdym wzgledem, gdyz art. 9 Konstytucji powotal Najwyzsza [zb¢ Kontroli
do kontroli gospodarki finansowej bez zadnych zastrzezen: a wigc do kon-
troli wszechstronnej [...].

Azeby Kontrola mogta zbadaé, wzglgdnie sprawdzié, czynnosci finansowo-
-gospodarcze, musi mie¢ zapewniony dostep do aktdw, rachunkéw, ksiag i do-
kumentow. To tez Ustawa zastrzega delegatom Kontroli Panstwowej prawo ich
badania, a wlasciwe wladze i urzedy obowigzuje dawac delegatom Kontroli Pan-
stwowej potrzebne wyjasnienia tak ustne, jak i na pismie. [...]

Ustawa nie wyjasnia, o jakich aktach, dokumentach i dowodach jest mowa.
Ale, oczywiscie, delegatom Kontroli, powotanym do badania czynnosci finanso-
wo-gospodarczych, moga by¢ potrzebne tylko dowody i dokumenty dotyczace
tej gospodarki, a nie wszelkie akta o charakterze administracyjnym, nie majace
nic wspolnego z gospodarka finansowa. Wyjasnienia od wladz i urzgdow mozna
rowniez zadac¢ tylko w sprawach finansowo-gospodarczych.

Do bardzo powaznych zadan, do ktorych powotuje Kontrole Panstwowa
art. 12 ustawy, nalezy uzgadnianie wszelkiego rodzaju przepiséw kasowych i ra-
chunkowych, wydawanych przez Ministerstwo Skarbu, jak réwniez i przez inne
Ministerstwa, dla roznego rodzaju wladz i urzedéw panstwowych. [...]

Nareszcie do zadan Kontroli Panstwowej nalezy badanie zamkni¢¢ rachun-
kow Panstwa i przedstawianie uwag o wykonaniu budzetu za poszczegolne okre-
sy. Uwagi te oraz wnioski o udzieleniu lub odmdéwieniu Rzadowi absolutorium
Kontrola Panstwowa przedstawia Prezydentowi Rzeczypospolitej, Sejmowi
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1 Senatowi, a w odpisie Prezesowi Rady Ministréw i Ministrowi Skarbu, w ter-
minie sze$ciomiesigcznym od dnia otrzymania od Ministerstwa Skarbu ogolne-
go zamknigcia rachunkow z catej gospodarki panstwowej [...].

Postanowienia 13 artykutu ustawy nie daja Kontroli Panstwowej wtasciwej
egzekutywy, jaka dawat jej dekret Naczelnika Panstwa z dn. 7 lutego 1919 .
Zgodnie z dekretem Najwyzsza Izba Kontroli miata prawo sama zawieszac
w czynnosciach podejrzanych urzednikéw — obecnie ma tylko prawo zwro-
ci¢ si¢ z takim zadaniem do wtadz i urzedow, ktoére moga tego zadania nie
wykonag. [...]

Ogolna instrukcja o sposobie wykonywania kontroli
przez Kontrole¢ Pafnistwowa.

Wstep.

[...] ,,Ogdlna instrukcja o sposobie wykonywania kontroli przez Kontrole
Panstwowg” zostala wydana przez Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli [...] w dniu
11 listopada 1922 r. i ogloszona w ,,Monitorze Polskim” z dnia 23 listopada 1922 r.
Nr 267.

»Instrukcja” ustala szczegotowo, co i jak nalezy sprawdzaé, by dojs$¢ do prze-
konania, ze poszczegdlne czynnosci gospodarcze sa wykonywane, czy tez zostaty
wykonane, zgodnie z interesami Skarbu i prawidlowo — t. j. zgodnie z wlasciwy-
mi ustawami i przepisami, ale tresci tych przepisow i ustaw nie przytacza, gdyz
nie jest to jej zadaniem.

Dlatego tez jest koniecznym, by kazdy kontroler gruntownie przestudiowat
organizacje administracji panstwowej oraz wszelkie ustawy i przepisy, regulujace
rachunkowos$¢ pienigzng, materiatlowa i.t.d., i byt doskonale obeznany z budze-
tem panstwowym i jego struktura. Wtenczas dopiero kontroler bedzie miat moz-
nos¢ zdaé sobie wyraznie sprawe, w jaki sposdb ma si¢ zastosowac do wszelkich
wymagan ,,Instrukcji” przy dokonywaniu poleconej mu kontroli, czy to faktycz-
nej, czy nastgpnej. [...]

Kontrola umoéw.

[...] Kontrola bada umowe nie przed jej zawarciem, co byloby kontrola wstep-
na, ale po jej zawarciu; nalezaloby wigc to badanie zaliczy¢ do kontroli nastep-
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nej. Jezeli jednak ustawa zaliczyta badanie uméw do kontroli faktycznej, to nale-
zy przypuszczac, ze chciano w danym wypadku podkresli¢ koniecznos¢ badania
uméw w czasie jak najrychlejszym po ich zawarciu, by w ten sposéb w pewnej
mierze zastapi¢ tym badaniem nieprzewidziang w Ustawie z dn. 3 czerwca 1921 r.
wstgpna kontrole umoéw. W istocie, o ile umowa zostata zbadana zaraz po jej
zawarciu, to wyniki badania mogg by¢ zakomunikowane wiadzy, ktora zawarta
umowe, jeszcze przed rozpoczeciem jej wykonywania, a w kazdym razie przed
jej ostatecznym wykonaniem. Daje to wtadzy mozno$¢ zapobiec ewentualnym
stratom Skarbu w tym wypadku, gdyby badanie stwierdzito, ze interesy Skarbu
nie byly przy zawarciu umowy nalezycie zabezpieczone. Majac to na wzgledzie,
Kontrola Panstwowa wymaga, by wtadze i urzgdy przysytaty organom Kontroli
odpisy uméw na powazniejsze tranzakcje w terminie jak najry-
chlejszym po ich zawarciu. Otrzymane umowy Kontrola w pierwszym rzedzie
winna zbada¢ pod wzgledem formalnym w urzedzie Kontroli [...].

W celu zbadania prawidlowosci zawarcia umowy pod wzgledem meryto-
rycznym — nalezy delegowaé do urzedu, ktory zawart umowe, kontrolera, ktéry
winien zbada¢ na miejscu akta, dotyczace zawarcia umowy, a to w celu stwier-
dzenia, czy zgodnie z ofertami umowa zostata zawarta w sposob dla Skarbu naj-
bardziej dogodny (§7).

By zbytnio nie obciaza¢ wtadz i urzedow, ktore zawieraja wicksze ilosci
umoéw, mozna si¢ ograniczy¢ zadaniem przysylania miesigcznych wykazow
umow, zawartych napowazne sumy. W tym wypadku nalezy po rozpatrze-
niu wykazéw zadaé przystania odpiséw tych tylko umow, ktorych zawarcie
uznano za potrzebne zbadac, czytezumowy mogaby¢ badane
na miejscu ich zawarcia i pod wzgledem formalnym i pod wzgledem merytorycz-

nym [...].
Rewizja kas.

[...] Delegaci Kontroli Panstwowej, wyznaczeni do przeprowadzenia rewi-
zji, winni przyby¢ do kasy niespodziewanie i oznajmi¢ kierownikowi dziatu ra-
chunkowo-kasowego kasy, lub jego zastepcy cel swego przybycia z okazaniem
polecenia dokonania rewizji oraz powiadomié¢ o rozpoczgciu rewizji naczelnika
urzedu skarbowego.

[...] kazda Kasa urzedu skarbowego powinna by by¢ poddana rewizji przez
Kontrolg Panstwowgq nie mniej niz raz do roku, a kasy specjalne w miar¢ moz-
nosci raz do roku. Jednych i drugich kas jest bardzo duzo. Szczegdlnie wiele jest
specjalnych kas kolejowych i pocztowych, to tez Kontrola nie miata fizycznej
moznosci stosowac si¢ do wymagan ,,Instrukcji”’, zwtaszcza wobec znacznego
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zmniejszenia jej personelu. Z tego tez powodu Kolegium Najwyzszej Izby [...]
uznato za konieczne zmieni¢ postanowienie tego paragrafu ,,Instrukcji”’. Miano-
wicie, [...] uchwalito zwolni¢ Okregowe Izby Kontroli od obowiazku dokonywa-
nia corocznych rewizyj w kazdej Kasie urzedu skarbowego z tym jednak zastrze-
zeniem, ze w ciagu kazdego roku budzetowego winny by¢ dokonane rewizje kas
urzedéw skarbowych o wigkszych obrotach, oraz rewizje kas, ktorych sprawnos¢
nasuwa pewne uwagi, pozostate za$ kasy nalezy kontrolowa¢ w miar¢ moznosci
i wedtug uznania Izb Okregowych [...]. Ale, oczywiscie, kontrola kas musi by¢
dokonywana $cisle, z petna znajomoscia rzeczy. Zle przeprowadzona kontrola
mimowolnie jakby pokrywa naduzycie, o ile ono juz miato miejsce, a nie zostato
ustalone wobec niezastosowania odpowiednich metod kontroli [...].

Przyczyna ztego wykonywania rewizji kasy bywa przewaznie niezorientowa-
nie si¢ kontrolera, co w danej kasie podlega stwierdzeniu i w jaki sposdb powinna
by¢ dokonana rewizja kasy, by mie¢ pewnos¢, ze wszystko jest w porzadku [...].

Nieraz spotykali§my si¢ z protokétami rewizji kasy kolejowej, w ktorych
kontroler stwierdzal, ze stan gotowki odpowiada ilosci biletow sprzedanych
z szafki biletowej i uznat, ze kasa jest w porzadku. Nie wiedzial, czy tez zapo-
mnial o tym, ze kazda kasa biletowa posiada zawsze pewna ilo$¢ paczek z zapa-
sem biletow i stanu tych biletéw nie sprawdzit. Tymczasem, kasjer sprzedawat
niekiedy bilety z zapasowych paczek i pieniadze za te bilety brat sobie do kie-
szeni. Gdyby kontroler sprawdzit te paczki, stwierdzitby, ze nie wszystko jest
w porzadku, zapobieglby dalszym malwersacjom, ktére ustalono dopiero podczas
pozniejszej, dobrze przeprowadzonej rewizji kasy, czy tez przy kontroli odebra-
nych od pasazerdéw biletow [...].

Udzial kontroli przy okreslaniu strat.

[...] Zadanie delegata Kontroli, ktory jest obecny przy ogledzinach uszkodzo-
nego lub niepotrzebnego majatku, polega na tym, by wyjasnié, czy rzeczywiscie
poddane ogledzinom materiaty lub przedmioty mozna uwazaé za niezdatne do
uzytku i podlegajace sprzedazy czy tez zniszczeniu [...].

Delegat, obecny przy sprzedazy, powinien stwierdzi¢, czy przy dokonywaniu
sprzedazy nie naruszono intereséw Skarbu, a wigc, czy nie dokonano sprzedazy
po cenie niewlasciwej; obecny przy niszczeniu winien baczy¢, czy zniszczono
to, co byto przeznaczone do zniszczenia. Delegat obecny przy okresleniu strat,
powstatych wskutek nadzwyczajnych wypadkdéw — np. pozaru — winien w pierw-
szym rzgdzie dazy¢ do ustalenia, z czyjej winy powstat pozar, a wigc i strata, czy
przedmioty, ktore urzad wykazuje jako zniszczone przez ogien, mogtly si¢ znajdo-
wac w spalonym obiekcie, zgodnie z danymi ksiag i dokumentdw.
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Kontrola robot i dostaw.

We wszystkich dzialach gospodarki Panstwowej, ktorych zadaniem jest
wykonywanie nie tylko czynnosci administracyjnych, lecz w znacznej mierze
i czynnosci gospodarczych, a takze we wszelkiego rodzaju przedsigbiorstwach
wytworczych — przewazna czg$¢ czynnosci finansowo-gospodarczych polega
na dokonywaniu zakupu materialéw, czy tez surowcow, a takze na prowadzeniu
robot, na co w budzecie panstwowym, lub w planach finansowo-gospodarczych
przedsiebiorstw i monopoli przewidziane sa bardzo znaczne sumy, siggajace se-
tek milionow. [...] dopilnowanie, by te ogromne fundusze byly zuzyte na wilas-
ciwe cele, zgodnie z rzeczywista potrzeba, dobrze i oszczednie i z rzeczywista
korzyscig dla Panstwa — jest gldwnym zadaniem i obowiazkiem [...] Kontroli
Panstwowej. Zadanie to moze by¢ osiggnig¢te za pomocg kontroli na miejscu wy-
konywania robot, lub dostaw, t.j. za pomoca kontroli faktyczne;.

Nalezy jednak pamigta¢ o tym, ze w wielu wypadkach Kontrola nie bedzie
mogta stwierdzi¢, ze roboty lub dostawy zostaty wykonane dobrze, gdy bedzie
je badata po ich ukonczeniu, gdyz pewne sktadowe czgsci roboty, pewne jej mo-
menty mogg by¢ sprawdzone jedynie podczas ich wykonywania, po ukonczeniu
bowiem catoksztattu roboty stwierdzenie tego, w jakiej ilosci i jak zostaty wy-
konane pewne poszczegdlne roboty, bedzie wymagato wielkiego naktadu pracy
i wydatkéw, albo tez nie da si¢ zupehie stwierdzi¢. Szkodliwe zas skutki nie-
wlasciwego wykonania — okaza si¢ pdzniej [...].

Delegaci Kontroli, biorac udziat w definitywnych odbiorach niektérych ma-
terialéw, nie zawsze moga Scisle ustali¢ jakosci odbieranego towaru w trakcie
odbioru przez zewnetrzne obejrzenie, i stwierdzi¢ jego zgodnos¢ z warunkami
technicznymi, tworzacymi integralng czes¢ danej umowy, co ilustruja przytoczo-
ne ponizej przyktady:

Przypusémy ze koc zohierski winien zawiera¢ 50% welny zywej o jakosci
wedle kazdorazowo zalaczonego wzoru surowca i 50% $cinkéw (odpadki suk-
na mundurowego i ptaszczowego otrzymane z rozkroju). W czasie definitywne-
go odbioru kocow nie mozna doktadnie stwierdzi¢ jakosci uzytej wetny zywej,
a tym bardziej oznaczy¢ procentu wetny ponownej, pochodzacej ze $cinkdéw (co
moze by¢ ustalone w chwili sporzadzenia mieszanki), zewngtrzny za$ wyglad ko-
cow moze nie dawac podstaw do ich zakwestionowania.

Przy badaniu sukna w czasie definitywnego odbioru mozna uzgodni¢ kolor,
wyglad, zapach i czystos¢ wykonczenia sukna, natomiast jakosci uzytych surow-
cow 1 ich wzajemny stosunek sa bardzo trudne do oceny z wygladu zewngtrzne-
go. Jedynie staly nadzdr nad przebiegiem produkcji moze da¢ gwarancj¢ prawid-
towej oceny jakos$ci uzytych surowcow [...].
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Niemoznos¢ stwierdzenia w takich wypadkach wlasciwej jakosci odbierane-
go materiatu winna by¢ zaznaczona przez delegata Kontroli w protokdle odbio-
ru [...]. Kontroler, ktéry sprawdza pewne roboty w tym stadium, w ktérym nie
wszystkie, poszczegolne uprzednio wykonane roboty moga by¢ z calq $cistoscia
sprawdzone, tak co do ilosci, jak i co do jakosci — powinien w odpowiednich ak-
tach wyraznie zastrzec, czego w tym momencie stwierdzi¢ nie mogt [...].

O ile kontroler zaznaczy wyraznie w protokole, na czym mianowicie polegat
dokonany w jego obecnosci odbior danego obiektu — zastrzega si¢ co do odpo-
wiedzialnosci za mozliwe konsekwencje niedoktadnego wykonania tych roboét,
w ktorych odbiorze udziatu nie brat.

Mozemy przytoczy¢ jeden z powazniejszych przyktadéw niewtasciwego za-
fatwienia sprawy odbioru robot przez kontrolera.

Na jednej z budujacych si¢ kolei w Rosji miejscowa administracja dokony-
wata odbioru kilku nieduzych mostéw juz po ich ukonczeniu z udziatem delega-
ta Kontroli. Mosty obejrzano wszechstronnie, wyprobowano ich wytrzymatos¢
1 w wyniku dokonanych ogledzin i prob — Komisja odbiorcza uznata, ze mosty
moga by¢ przyjete. Kontroler podpisat akt odbioru bez zadnych zastrzezen, przy-
taczajac si¢ w ten sposob do decyzji Komisji. Przedsigbiorca, ktéry budowat mo-
sty, otrzymat nalezne pieniadze — i sprawe uznano za zakonczong. W nastepnym
roku po otwarciu ruchu na kolei, po obfitych deszczach i znacznym podniesieniu
si¢ poziomu wody, w pewnym momencie, gdy pociag przechodzit przez jeden
z tych mostdw, jeden z filarow mostowych nachylit si¢ i pociag wykoleit sie.
Poziom wody w dniu katastrofy byt nizszy od przypuszczalnego najwigkszego,
jaki przyjeto za podstawe przy ustalaniu technicznych warunkow budowy mo-
stu. Btedéw w obliczeniu nie znaleziono, materialy, uzyte do budowy filaru, byty
dobre. Ale gdy odkopano ziemi¢ przykrywajaca fundament filaru, stwierdzono,
ze fundament zostat zatozony na mniejszej glebokosci, niz to byto przewidzia-
ne w warunkach technicznych, ktére obowigzywaty przedsigbiorce. Dokonano
badania innych mostéw, budowanych przez tegoz przedsiebiorce, i wszedzie
stwierdzono niewtasciwe zatozenie fundamentu. W rezultacie przedsiebiorca
otrzymat pieniadze za robot¢ niewykonana. Do odpowiedzialno$ci pociagni¢to
tych, co mieli bezposredni nadzoér nad budowa. Ale i kontrolera nie pozostawio-
no w spokoju, gdyz prawidtowo$¢ wykonania catosci budowy stwierdzit swoim
podpisem.

Coz powinien byl zrobi¢ kontroler? Powinien byt na akcie wyraznie zazna-
czy¢, przy ogledzinach jakich mianowicie robdt byt obecny, a jakich w jego obec-
nosci nie sprawdzano.

[...] W oceng technicznego wykonywania robdt oraz technicznej wartosci
materiatow, o ile sg zgodne z warunkami technicznymi, przez wlasciwe wiadze
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zatwierdzonymi, przedstawiciel Kontroli nie wchodzi. Jednakze ma on prawo
i obowiazek zaznaczy¢ swoja opini¢ co do przyjecia ich w razie niezgodnosci
z warunkami umowy i w razie oczywistej nieprzydatnosci materiatow [...].

Protokol o wynikach kontroli.

Waga i znaczenie kontroli faktycznej, wykonywanej albo przez delegatéw
wladz i urzedow przy udziale przedstawicieli Kontroli, albo przez delegatéw
Kontroli w obecnosci przedstawicieli zainteresowanych wtadz i urzedéw, pole-
ga glownie na tym, ze stan rzeczy, jaki zostal ustalony w czasie wykonywania
kontroli, jest stwierdzany dwustronnie. Azeby wyniki kontroli nie mogly by¢ na-
stgpnie kwestionowane, czy to przez bezposrednig wtadze, ktorej podlega kon-
trolowany obiekt, czy tez przez wtadz¢ zwierzchnia — stan rzeczy, ustalony przez
kazda kontrole faktyczna, winien by¢ zawsze stwierdzany protokétami. Proto-
koty winny by¢ sporzadzane przez delegatow witadzy lub delegatow Kontroli,
ktorzy kontrolg wykonywali, a podpisane przez tego, ktory bezposrednio wyko-
nywat kontrole, a takze przez delegata Kontroli, czy tez przez przedstawiciela
kontrolowanego urzgdu, ktéry byt obecny przy dokonywaniu kontroli. Z reguty
sporzadzane protokély winny zawiera¢ dane o tym, co, gdzie, kiedy, przez kogo,
w czyjej obecnosci poddano kontroli i utrwala¢ obiektywnie tylko fakty i dane
stwierdzone przez kontrolg.

Jest rzecza niedopuszczalng, by delegat Kontroli wlaczat do sporzadzanego
przez niego protokotu jakiekolwiek badz wnioski i uwagi rewizyjne, ktore stano-
wig jego subiektywny poglad na sprawe [...].

Protokot winien by¢ jedynie odbiciem faktycznego stanu rzeczy i zauwazo-
nych odchylen od obowiazujacych przepisow [...].

Nie nalezy potwierdza¢ w protokole jakichkolwiek badz danych czy faktow,
ktore nie byty lub nie mogly by¢ przez delegata Kontroli stwierdzone czy tez
sprawdzone — a sa mu wiadome ze stoéw przedstawicieli urzedu. Takie dane moga
by¢ na zadanie przedstawiciela urz¢du wlaczone do sporzadzonego przez dele-
gata Kontroli protokétu — z wyraznym jednakze zaznaczeniem, ze sg to dane,
fakty, czy wyjasnienia, zakomunikowane przez tego przedstawiciela, delegatowi
nieznane, przez niego nie stwierdzone, a wigc jednostronne [...].

W razie nieuwzglednienia w protokole ich zastrzezen — przedstawiciel urzedu
jest uprawniony a delegat Kontroli obowigzany — przy podpisywaniu protokotu
wpisa¢ wlasnorgcznie uwagi, lub zastrzezenia, jakie byly przez nich podane do
protokotu, lecz w protokdle nie uwzglednione |[...].

Protokoty winny by¢ sporzadzane w 2-ch egzemplarzach, bezwzglednie na
miejscu dokonywania rewizji i tamze podpisane przez delegata Kontroli i przed-
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stawicieli kontrolowanego urzedu. Gdyby z jakichkolwiek powoddw przedstawi-
ciel kontrolowanego urzgdu odmowit podpisania sporzadzonego przez delegata
Kontroli protokdétu — ten ostatni zaznacza to osobiscie w protokole.

Jeden egzemplarz protokdétu otrzymuje delegat Kontroli, drugi — przed-
stawiciel urzedu. Delegat Kontroli sktada swojej wtadzy protokot kontro-
li przy sprawozdaniu, w ktorym podaje swoje ewentualne osobiste uwagi
1 spostrzezenia, majace na celu da¢ pewne oswietlenie faktéw, stwierdzonych
protokolarnie [...].

Ogolne uwagi o kontroli faktycznej.

Z reguly wszystkie kontrole faktyczne winny by¢ niespodziewane, to tez
wtadza urze¢du, ktérego czynnosci finansowo-gospodarcze majg by¢ poddane
kontroli, jest zawiadamiana o tej kontroli dopiero z chwila, gdy kontrola ma by¢
rozpoczegta.

Rozpoczynac kontrol¢ nalezy w godzinach urzedowych, by zasta¢ na miejscu
kierownika urzedu, jaki ma by¢ kontrolowany, lub — jego zastepce. Gdyby po
przybyciu na miejsce delegat Kontroli nie zastal ani wlasciwego kierownika urze-
du, ani tez jego zastgpcy, lub tez gdyby kierownik urzedu nie dopuscit kontrolera
do wykonywania kontroli, winien kontroler sporzadzi¢ jednostronny protokoét,
stwierdzajacy niemozno$¢ dokonania kontroli, a jezeli chodzi o sprawg powazng
— sporzadza protokot w obecnosci przedstawiciela wladzy administracyjne;j [...].

Istotarzeczy z cata stanowczo$ciag stwierdza koniecz-
nos¢ipozytek kontroli faktycznej, tym wigcej, ze szereg ewentual-
nych nieprawidtowosci czy naduzy¢, a wigc 1 strat Skarbu — mozna stwierdzi¢ je-
dynie przy pomocy we wiasciwym czasie przeprowadzonej kontroli faktyczne;j.

Zakup materialow, prowadzenie robot.

Wydatki rzeczowe, dokonywane przez wszystkie dzialy gospodarki pan-
stwowej, sg to wydatki na wszelkiego rodzaju zakupy materiatow i przedmiotéw
rozmaitego rodzaju, oraz na prowadzenie wszelkiego rodzaju budowli, czy robot
sposobem gospodarczym lub przez przedsigbiorcow. Na tego rodzaju wydatki
w budzetach poszczegdlnych wiadz i urzedow oraz w planach finansowo-gospo-
darczych przedsigbiorstw i monopoli sg preliminowane bardzo znaczne sumy.
Prawidtowe, oszczgdne, celowe i bez szkody dla Skarbu Panstwa wykonywanie
tych czynno$ci nie tyle zalezy od stosowania si¢ do wszelkiego rodzaju przepi-
sow, ile od zapobiegliwosci, sumiennosci i dobrej woli tak bezposrednich wyko-
nawcow, jak rowniez i organow nadzoru, wobec czego na tego rodzaju czynnosci
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gospodarcze Kontrola Panstwowa winna mie¢ jak najwieksze baczenie i kontro-
lowa¢ je w miare moznosci jak najskrupulatnie;.

Badajac dokonane przez wszelkie organa panstwowe zakupy i roboty, nalezy
przede wszystkim ustali¢, czy na dokonanie tych czynnosci byt przyznany w bu-
dzecie kredyt, a nastgpnie, jak te czynnosci sa wykonywane [...].

Poniewaz, jak wyzej mowilismy, o odbiorze znacznych robot i dostaw wiadze
1 urzedy winny zawiadamia¢ wlasciwe organa Kontroli, to o ile delegat Kontroli
nie brat udziatu w odbiorze, nalezy stwierdzi¢, czy Kontrola byta powiadomiona
o tym odbiorze we wlasciwym czasie [...].

Koniecznos$¢ [...] $cistego powiazania kontroli nastgpnej wydatkéw na ro-
boty i dostawy z kontrola faktyczng tych samych robot i dostaw
— nie moze ulega¢ zadnej watpliwos$ci. Przytaczam tu tylko jeden przyktad
z dawnych rosyjskich czasow — a takich mogliby$my przytoczy¢ wigcej, do czego
doprowadzito stwierdzenie tylko przez kontrole nastgpng prawidlowosci rozra-
chunku z przedsigbiorca za budowe nieduzego mostu. W ten sposob stwierdzono,
ze zgodnie z umowa, korzystnie zawarta, zaptacono pewna, do$¢ znaczng sume,
za wykonanie jakiego$ mostu. Poniewaz wszystkie dowody byly w porzadku,
a wigc: projekty, kosztorysy, akt odbioru, rachunki, Kontrola zatem nie miata zad-
nych powodow do kwestionowania wydatkow. Przedsigbiorca otrzymat pieniadze
i byt oczywiscie zadowolony. Po jakims czasie, przy kontroli nastgpnej stwier-
dzono, ze zgodnie z dokumentami, dokonywano wyptat za naprawe nawierzchni
(nasypu kolejowego) w tym samym miejscu, gdzie byl most. Zwrdécit na to uwage
kontroler i zakomunikowat komu nalezy. Wtadze pojechaty sprawdzi¢ i stwier-
dzity, ze na tym miejscu mostu wcale nie byto. Okazato si¢, ze zaptacono legalnie
— za wykonang oszczednie robote, ktora zupetnie nie byta uskuteczniona [...].

Miejsce dokonywania kontroli nastepne;j i jej wyniki.

Kontrola nastepna, jak zaznaczyliSmy wyzej, wykonywana jest w znacznej
mierze przez przedstawicieli Kontroli Panstwowej, delegowanych do wlasciwego
urze¢du, w ktorym przechowywane sa dowody kasowe i1 rachunkowe.

Kontrola tych dowodow w biurze urzgdu nie moze by¢ zadna miarg zaliczona
do kontroli faktycznej (kontrola na miejscu) tylko dlatego, ze jest wykonywana
nie w biurze Kontroli, a w biurze kontrolowanej wladzy, gdyZ nie ma ona na celu
dwustronnego stwierdzenia nieulegajacego zadnej watpliwosci stanu rze-
czy — co jest wymagane przy kontroli faktyczne;.

Czy kontrola dowodow jest wykonywana przez urzednika Kontroli w biurze
Kontroli, czy w lokalu biura urzedu, zachowuje ona $cisle charakter prac rewizyj-
nych — jednostronnych.
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Uwagi i wnioski delegata, ktéry przeprowadza kontrole w biurze urzgdu, wy-
prowadzane na podstawie zbadanych dokumentdw, jak rowniez otrzymanych na
miejscu w mysl art. 9 Ustawy z dnia 3 czerwca 1921 r. potrzebnych od wtadz
1 urzedow wyjasnien, przeznaczone sg do wewngtrznego uzytku organu Kontroli
Panstwowej, przedstawicielem ktérego jest delegat, nie moga przeto przybierac
formy protokdtu, jak to ma miejsce przy kontroli faktycznej [...].

Wyniki dokonanej kontroli dokumentalnej wraz z wnioskami i uwagami
delegata winny by¢ zamieszczane w sprawozdaniu, przedstawianym Urzedowi
Kontroli [...].

Rejestracja i ustalenie wynikow kontroli.

Organa Kontroli powinny mie¢ moznos¢ w kazdej chwili stwierdzié, co
i kiedy zostalo skontrolowane, i jakie sa wyniki dokonanej kontroli, jak rowniez
powinny mie¢ moznos$¢ dopilnowania, jakie, w zwiazku z wynikami poszcze-
g6lnych kontroli, wydano zarzadzenia oraz ostateczne ich skutki, wobec czego
wyniki dokonanej kontroli, czy to faktycznej, czy tez nastgpnej winny by¢ od-
powiednio rejestrowane. W tym celu opracowane zostaly przepisy o biurowosci
Kontroli Panstwowej [...].

Przepisy te poza dziennikami, ksiggami i rejestrami, ktore sa potrzebne dla
utrzymania tadu i porzadku w ogdlnej biurowosci, wprowadzaja: ksiegi otrzy-
manych sprawozdan wladz i urzedow, ksigge zlecen i delegacyj, ksiggi wynikow
kontroli, ksiggi sum zawieszonych w wyniku badan zamkni¢¢ rachunkow Pan-
stwa i rejestr spraw, wyznaczonych i rozpatrywanych na Kolegium [...].

Postgpowanie na podstawie wynikow kontroli faktycznej i nastepne;j.

Protokoty kontroli, ktére winny by¢ sporzadzane w wyniku kazdej kontro-
li faktycznej, delegat Kontroli przedstawia swojej wtadzy przy sprawozdaniu,
w ktérym, zaznaczajac kiedy kontrol¢ rozpoczgto i kiedy ja zakonczono, omawia
swoje spostrzezenia, dotyczace kontrolowanej przez niego jednostki gospodar-
czej, o ile uwaza to za potrzebne w celu lepszego oswietlenia wynikéw kontroli,
o ktérych mowa w protokdle.

Wyniki kontroli nast¢gpnej nie powinny by¢ protokotowane, z wyjatkiem wy-
padkoéw, o ktérych mowilismy wyzej. Bez wzgledu na to, czy kontrola nastgpna
byla dokonywana w urzedzie, gdzie sa dowody rachunkowe, czy tez w siedzibie
organu Kontroli, kontroler po ukonczeniu poleconej mu kontroli winien przed-
stawi¢ swojej wiadzy sprawozdanie, w ktorym, zaznaczajac w jakim okresie
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czasu kontrola byta wykonana, stwierdza co bylo przedmiotem jego kontroli, pod
wzgledem cyfrowym i formalnym, jak i co do istoty dokonanych czynnosci.

W sprawozdaniu nalezy $cisle wykazac, jakie asygnaty, dowody i dokumenty
byly kontrolowane. Poza tym w sprawozdaniu lub w wykazie, kontroler podaje te
nieprawidlowosci i braki, ktdre zostaty przez niego stwierdzone w trybie kontroli
nastgpne;j.

Po rozpatrzeniu przez wiasciwych zwierzchnikdw w szczegdtowy 1 wszech-
stronny sposéb wynikow dokonanej kontroli — organ Kontroli zawiadamia wtas-
ciwy Urzad, czy to w formie pisma, czy tez w formie ,,rejestru uchybien” wedhug
ustalonego szematu — o stwierdzonych nieprawidtowosciach, czy brakach i wzy-
wa urzad do zakomunikowania niezbgdnych wyjasnien w przeciagu miesiaca.

W razie stwierdzenia w czasie wykonywania kontroli braku w gotéwce, roz-
trwonienia majatku i w ogdle dziatan, nacechowanych brakiem troski o dobro
publiczne — organa Kontroli w mysl art. 13 Ustawy o Kontroli Panstwowej z dnia
3 czerwca 1921 r. maja prawo zazada¢ zawieszenia w czynnos$ciach wlasciwych
funkcjonariuszéw i pociggnigcia winnych do odpowiedzialnosci osobistej i ma-
terialnej. O ile zas Kontrola ujawnita fakty, majace cechy przestgpstwa karne-
go, organa Kontroli komunikuja o tym natychmiast wtadzom zwierzchnim, ktére
o wydanych zarzadzeniach zawiadamiajq bezzwtocznie organa Kontroli.

Otrzymane w odpowiedzi na zadanie Kontroli wyjasnienia, organa Kontroli
winny rozpatrzy¢ nie pdzniej, jak w ciggu miesiaca.

O ile zgodnie z zadaniem Kontroli wtadze i urzedy wydaly odpowiednie
zarzadzenia w celu usunigcia zauwazonych brakow lub nieprawidtowosci, albo
whniosty do Skarbu niepobrane optaty skarbowe, lub niewtasciwie wydatkowane
sumy, albo tez daty wyjasnienia, uznane przez organa Kontroli za stuszne — dana
sprawe uznaje si¢ za wyczerpana.

Jezeli wyjasnienie urzedu uznano za niewystarczajace, sprawa winna by¢
wniesiona do wtasciwego Kolegium Departamentu lub Izby Okregowej. Do tego
Kolegium winna by¢ wniesiona kazda sprawa, ktéra na skutek ujawnionej zlej
gospodarki, braku gotéwki, lub roztrwonienia majatku, moze spowodowaé za-
wieszenie w czynnosciach lub odpowiedzialno$§¢ materialng i osobista.

[...] Uchwatly Kolegium zapadaja wigkszoscia gtoséw i w zadnym wypadku
nie mogg by¢ zmienione; w razie ujawnienia nowych faktow i okolicznosci, wy-
magajacych zmiany zapadlych orzeczen, Kolegium Departamentu (Izby) przed-
stawia sprawg Kolegium Najwyzszej 1zby.

Zapadte orzeczenia Departament (Izba) komunikuje wlasciwej wiadzy, kto-
ra winna je natychmiast wykona¢. Wiadza moze jednakze w przeciagu dni 14
od dnia dorgczenia orzeczenia wnies¢ odwotanie do Kolegium Najwyzszej [zby
przez wlasciwy Departament.
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[...] Uchwaly Kolegium Najwyzszej [zby w sprawach, wyniktych wskutek
odwolania si¢ od orzeczenia Kolegium Departamentow i Izb Okr¢gowych — sg
ostateczne.

Najwyzsza Izba Kontroli przesyta je przetozonym wtadzom do natychmiasto-
wego wykonania.

O wydanych na skutek orzeczen zarzadzeniach winny wtadze i urzedy zawia-
damia¢ organa Kontroli nie p6zniej, jak w terminie miesi¢gcznym od dnia dorgcze-
nia orzeczenia. O ile w tym terminie organa Kontroli nie zostana powiadomione
o wydanych zarzadzeniach, wystepuja do przelozonej wiadzy danego urzedu
z wnioskiem o wykonanie orzeczenia i czuwaja nad tym, azeby orzeczenie byto
wykonane.

Kontrola rocznych zamknig¢é¢ rachunkowych i uwagi o wykonaniu budzetu.

[...] Podstawe do oceny wynikow ogdlnej finansowej gospodarki Panstwa,
oraz gospodarki poszczegdlnych wtadz i urzedow, a takze wlasciwy materiat do
uwag o wykonaniu ustawy skarbowej i budzetu panstwowego za dany okres bu-
dzetowy, moga dac jedynie wyniki kontroli wykonywania budzetu [...].

[...] Wuwagach do zamknie¢ d o ch o d 6 w budzetowych nalezy w miare
moznosci zaznaczy¢, z jakich powodéw sumy dochodu, wykazane w zamknig-
ciach jako pobrane, sq mniejsze, lub wigksze od sum preliminowanych. Nalezy
rowniez stwierdzi¢, z jakiego tytulu powstaly zaleglosci, wykazane w zamknig-
ciach.

Uwagi o wykonaniu budzetu wy datk 6 w winny mie¢ na celu stwierdze-
nie, czy wykonano budzet zgodnie z ustawgag skarbowa, awigc
czy przeniesienia kredytéw zostaty dokonane w granicach ta ustawa dozwolo-
nych, czy dodatkowe kredyty zostaly otwarte w trybie, w Ustawie Skarbowej
ustalonym [...].

[...] Najwyzsza Izba Kontroli moze i powinna zaznaczy¢ w swoich uwagach,
jakie zdaniem jej, sq potrzebne zarzadzenia, natury gospodarczej, ktéreby wply-
nety na polepszenie gospodarki finansowej tych lub innych dzialow [...].

Te uwagi ogolne, tacznie z uwagami Departamentéw o wykonaniu poszcze-
g6lnych budzetéw i plandéw finansowo-gospodarczych stanowig, jako catos¢,
»uwagi o wykonaniu budzetu za dany okres budzetowy”.

Na podstawie tych uwag Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli stawia odpo-
wiedniwniosek oabsolutorium dla Rzadu [...].
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Zakres kontroli, kontrola wyrywkowa, plany kontroli.

[...] Nie moze ulega¢ zadnej watpliwosci, ze wykonanie kontroli caloksztat-
tu finansowej gospodarki wszystkich bez wyjatku wladz, urzeddw, instytucyj i
przedsigbiorstw panstwowych w calosci bytoby ponad sity Kontroli Panstwowe;j,
ktoéra na ogdt rozporzadza niezbyt wielkim aparatem kontrolnym [...].

To tez silg rzeczy Kontrola Panstwowa stangta na stanowisku, ze kontrola
faktyczna wszelkiego rodzaju obiektow winna by¢ dokonywana w miarg potrze-
by, kontrola nastgpna obrotéw kasowych winna by¢ wykonywana w 100%, a
kontrola nastgpna pod wzgledem rachunkowym, formalnym i co do istoty doko-
nywanych czynnosci — moze by¢ dokonywana wyrywkowo [...].

Aby czynnosci Kontroli byty prowadzone we wtasciwym kierunku, koniecz-
nym jest, by one byty wykonywane systematycznie, a wigc wedtug planu, uto-
zonego odpowiednio do zasad kontroli wyrywkowej w ten sposob, aby nastgpne
przedstawienie wynikéw wykonania planu mogto rzuci¢ nalezyte swiatto na go-
spodarke Panstwowa [...].

Wszystkie organa Kontroli winny ustalac, jakie dzialy gospodarki panstwo-
wej maja by¢ skontrolowane szczegdtowo w nastgpnym okresie tak przez kon-
trolg faktyczna, jak i przez kontrole nastgpna. Nalezy przy tym mieé¢ zawsze na
wzgledzie, ze jak najwigcej 1 najintensywniej nalezy kontrolowac operacje go-
spodarcze i wydatki rzeczowe [...].

[...] O ile to bedzie uznane za potrzebne, Departamenty podaja we wlasci-
wym czasie do wiadomosci [zbom Okrggowym, w celu wlaczenia do plandéw Izb,
jakie dziaty gospodarki i w jakim zakresie majq by¢ poddane kontroli [...].

[...] Po otrzymaniu planéw od Izb Okr¢gowych — Departamenty opracowu-
ja ostateczne ogolne plany kontroli na nastepny okres budzetowy — dla kazdego
dziatu gospodarki panstwowej oddzielnie [...].

Plany winny by¢ przedstawione przez Departamenty do aprobaty Prezesowi
Najwyzszej 1zby przed koncem biezacego okresu budzetowego.

[...] Kazdy kontroler, ktéoremu polecono dokonanie kontroli gospodarki ta-
kich np. jednostek, jak majatki rolne, nadlesnictwa, dyrekcje kolejowe, warsztaty,
wytwornie, przedsigbiorstwa, urzedy ziemskie itp. — powinien opracowac szcze-
gbélowy plan zamierzonej kontroli, oparty na organizacji i zakresie dziatania tej
jednostki z uwzglednieniem poszczegdlnych obiektow, ktorych gospodarka, czy
stan majatkowy ma by¢ skontrolowany.

Plan ten winien by¢ zaakceptowany przez wlasciwego zwierzchnika, ktory
jednoczesnie wyznacza przyblizony termin ukonczenia kontroli [...].
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Sprawozdanie z czynnosSci.

Niezaleznie od uwag o wykonaniu budzetu, Najwyzsza Izba Kontroli po
uptywie kazdego okresu budzetowego sporzadza sprawozdania
z czynnosci kontroli, dokonanych w tymze okresie na podstawie opraco-
wanego planu kontroli. Sprawozdanie to w mysl ustawy o kontroli panstwowej,
Najwyzsza Izba Kontroli przedstawia najpdzniej w 6 miesigcy po uptywie okresu
budzetowego Prezydentowi Rzeczypospolitej, Sejmowi i Senatowi [...].

Sprawozdania za ostatnie kilka okreséw sktadajg si¢ z dwdch czgsci: ogolnej
1 szczegotowej.

Czgs$¢ ogdlna zawiera: ogolny zakres wykonanych przez organa Kontroli
czynnosci kontrolnych we wszystkich dziatach, ogdlne wyniki tych czynnosci,
wysokos¢ sum, ktére na skutek zadan Kontroli wptynely do Skarbu oraz dane
o organizacji Kontroli Panstwowej i Jej etatach. W czgsci szczegotowej, po za
wyszczegolnieniem wykonanych w okresie sprawozdawczym czynnos$ci kontrol-
nych, sa omawiane powazniejsze wyniki kontroli poszczegdlnych dziatow gospo-
darki panstwowej [...].

Niezaleznie od rocznego sprawozdania z czynnosci, [...] Najwyzsza Izba
Kontroli ma prawo [...] przedstawia¢ Prezydentowi Rzeczypospolitej, Sejmowi
i Senatowi, oraz w odpisach Prezesowi Rady Ministréw i Ministrowi Skarbu,
sprawozdania i wnioski z poszczegolnych wynikow kontroli.

Kontrola dzialalnos$ci organow kontroli.

Kontrolg zewngtrzng nad dziatalnos$cia Kontroli Panstwowej sprawuje Sejm,
ktéremu Najwyzsza Izba Kontroli sktada coroczne sprawozdanie ze swych czyn-
nosci. Czynnosci organéw Kontroli, oraz poszczegdlnych kontroleréow sg spraw-
dzane przez ich zwierzchnikdéw w trybie kontroli wewngtrznej — administracyjne;.

Do wykonywania tej kontroli stuza: dzienniki zatrudnien, ksiegi zlecen i de-
legacyj, sprawdzanie przez naczelnikéw wydziatow czynnosci kontrolnych, wy-
konywanych na miejscu w kontrolowanych urzedach, wykazy niezalatwionej ko-
respondencji, okresowe sprawozdania z wykonania planéw kontroli i wreszcie
lustracje [...].

Wszystkie organa Kontroli przedstawiajq Prezesowi Najwyzszej 1zby Kon-
troli okresowe sprawozdania, ktére stwierdzaja, czy zatwierdzone
przez niego plany kontroli na dany okres budzetowy sg wykonywane.

Wreszcie ostatnim etapem kontroli wewngtrznej nad dziataniem organdw
Kontroli s3 lustracje tych organéw, wykonywane z ramienia Prezesa
Najwyzszej [zby Kontroli [...].
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Zakonczenie.

[...] Celem dziatalnosci Kontroli powinno by¢, by komunikujac Rzadowi
bezstronnie i obiektywnie wyniki kontroli, zadajac usunigcia stwierdzonych nie-
prawidlowosci, brakow lub nieporzadku w gospodarce finansowej, zadajac po-
ciagnigcia do odpowiedzialnosci tych, co przez nieudolna gospodarke strate spo-
wodowali, i pokrycia przez nich strat; zadajac pociagni¢cia do odpowiedzialnosci
karnej i materialnej tych, co dopuscili si¢ naduzycia — pomaga¢ administracji
do wprowadzenia tadu i porzadku i dazy¢ do osiagnigcia uczciwej, prawidtowej
1 oszczednej finansowej gospodarki panstwowej, a wiec prawidtowego wykony-
wania budzetu.

Aby kontrola spetita swe zadania i osiagngta zamierzony cel, musi by¢:

a) niezalezna od tych, ktorych czynnos$ci finansowo-gospodarcze kontroluje,

b) musi by¢ fachowa, tj. by¢ odpowiednio przygotowana do kontroli danej
czynnosci,

¢) musi by¢ przeprowadzona z najwicksza doktadnoscia, intensywnos$cia
1 oszczednoScig czasu,

d) musi by¢ najzupelniej obiektywna, nie powinna by¢ uprzedzona do admi-
nistracji i uwazacd ja a priori za niezdolng do prawidlowego i sumiennego wykony-
wania powierzonych jej czynnosci, a tym wigcej, nie majac do tego dostatecznych
dowodow, podejrzewac, ze administracja dziata ze zta wolg i robi naduzycia,

e) powinna by¢ najzupetniej apolityczng, niezalezna od jakichkolwiek
wplywow partyjnych.

[...] Ani wskazowki, ani instrukcje, o ktorych byta mowa, nie moga, oczywi-
Scie, obja¢ wszystkich bez wyjatku czynnos$ci kontroli i wszelkich okolicznosci,
w jakich moga si¢ one odbywac, nie mogty wiec objac przepisow co do tego, w jaki
sposob ma by¢ wykonywana kontrola we wszystkich bez wyjatku wypadkach [...].

[...] Wiedzac, jak nalezy dane czynnosci wykonywag, i opierajac si¢ na ogol-
nych zasadach kontroli, kontroler zawsze znajdzie odpowiedni sposéb, by nale-
zycie te czynnosci sprawdzic¢ 1 wlasciwie je oceni¢, co da mu jednoczesnie moral-
ne zadowolenie ze spelnionego sumiennie obowiazku.

Kontrola nad groszem publicznym, o ile jest wykonywana dobrze, sumiennie
i uczciwie, wywiera dobroczynny wplyw na dobrobyt ogdlny i na pomys$lnosé
finansowq kraju. A wiec 1 dzialalno$¢ Kontroli Panstwowej i jej pracownikow
bedzie dla Panstwa pozyteczna, o ile zadania, do ktérych zostala powotana, beda
wykonywane z cala wiedza i pelnym poczuciem odpowiedzialnosci. Byscie wy,
mtodzi kontrolerzy, powigkszajac grono pracownikéw Kontroli Panstwowej, kro-
czyli ta wlasnie droga i jak najgorliwiej pracowali dla dobra Panstwa, ja, stary
kontroler, zycz¢ wam z catego serca.






Opracowanie
Malgorzata Wlodarczyk

Z HISTORII NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
REFLEKSJE O URZEDNIKACH IZBY"
W OKRESIE MIEDZYWOJENNYM

Najwyzsza [zb¢ Kontroli Panstwa powotal Naczelnik Panstwa Jozef Pitsudski
7 lutego 1919 r., a 19 lutego jej prezesem zostal Jozef Higersberger — prawnik,

minister sprawiedliwosci w okresie Rady Regencyjnej. Dokonat on ogromnego
dzieta, organizujac Izbe od podstaw — poczawszy od stworzenia przepiséw do-
tyczacych organizacji pracy i kontroli (,, Tymczasowej instrukcji o zastosowaniu
i zakresie kontroli” oraz ,,Tymczasowego regulaminu NIKP i jej organéw”), po
zatrudnienie i utrzymanie w kontroli panstwowej jak najlepiej wykwalifikowa-
nych urzednikow.

Zgodnie z art. 6 ustawy o stuzbie cywilnej z 1922 r., wprowadzonej w zycie
za czasOw drugiego prezesa NIK — Jana Zarnowskiego: ,,Urzednikiem pafistwo-
wym moze by¢ mianowany jedynie obywatel polski, o nieskazitelnej przesztosci,
posiadajacy zdolnos¢ do dziatan prawnych oraz uzdolniony fizycznie i umystowo
do petienia odnosnych obowiazkéw stuzbowych, tudziez wiadajacy biegle jezy-
kiem polskim w mowie i pi§mie”'.

Od funkcjonariusza NIK wymagano ponadto, aby wyniki jego pracy, sposob
postepowania podczas przeprowadzanej kontroli oraz zachowanie nie przynosity
ujmy kontroli panstwowej. Pragmatyka stuzbowa okreslala wymagania stawiane
kontrolerom w taki oto sposob?:

* W artykule wykorzystano dokumenty znajdujace si¢ w teczkach personalnych urzednikéw NIK
okresu migdzywojennego, przechowywanych w Archiwum Akt Nowych w Warszawie.

' Art. 6 ustawy o stuzbie cywilnej z 17.02.1922 r., ze zm. (DzU z 1922 ., nr 21, poz. 164, ze zm.).

2 E. Nowakowski: Kontrola pakhstwowa w Polsce miedzywojennej, ,JKontrola Panstwowa”
nr 2/1957, s.11-17.
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— postgpowanie kontrolera wobec jednostki kontrolowanej powinno by¢ bez
zarzutu,

— kontroler powinien gruntownie zna¢ budzet i plan finansowo-gospodarczy
tego dzialu gospodarki, ktory kontroluje, jak rowniez przepisy ustalajace orga-
nizacje, zakres czynnosci i przepisy finansowe obowiazujace w kontrolowanej
jednostce;

— kontroler powinien mie¢ umiejetnos$¢ pisania protokotu kontroli i sprawo-
zdania ze swoich czynnosci;

— w toku kontroli kontroler powinien zachowywac si¢ z godnoscia i bez draz-
liwosci — jego zadaniem jest ustalenie stanu faktycznego, a nie pouczanie kontro-
lowanego;

— urzednicy kontroli panstwowej nie moga w zaden sposob uzalezniac si¢ od
kontrolowanego urzedu, przyjmowac jakichkolwiek korzysci, jak réwniez udzie-
la¢ postronnym informacji o wynikach kontroli.

Dlatego wszelkie inne, niz wynikajace z obowiazkow stluzbowych, relacje
z kontrolowanymi (np. skorzystanie u nich z noclegu lub positku) uzasadniat je-
dynie stan wyzszej koniecznosci, ale i tak nalezato o nich poinformowac przeto-
zonych. Obrazuje to zamieszczony obok dokument?®.

Aktami normatywnymi regulujacymi stosunek stuzbowy oraz stan spo-
czynku urzgdnika (funkcjonariusza) panstwowego w okresie migdzywojennym
byty:

—ustawa z 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Panstwowej (DzU nr 51, poz 314);

— ustawa z 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (DzU nr 21,
poz. 164, ze zm.);

— rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 28 pazdziernika 1933 r.
0 uposazeniu funkcjonariuszéw panstwowych (DzU nr 86, poz. 663);

— rozporzadzenie Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 9 stycznia 1934 r.
o zasadach zaszeregowania funkcjonarjuszow kontroli panstwowej, o dodat-
kach funkcyjnych, lokalnych i stuzbowych oraz o terminie ptatnosci uposazenia
i umundurowaniu nizszych funkcjonarjuszow kontroli panstwowej (DzU nr 4,
poz. 27);

— rozporzadzenie Rady Ministrow z 6 marca 1934 r. o zasitku wyréwnawczym
dla prowizorycznych funkcjonariuszéw panstwowych (DzU nr 22, poz. 165);

— ustawa z 28 listopada 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym (DzU nr 51,
poz. 396).

3 Pismo Warszawskiej Okregowej Izby Kontroli w sprawie korzystania z przystug urzednikdéw

wiadz kontrolowanych, z 8.07.1925 r., do Najwyzszej Izby Kontroli, AAN, 1/133.



Fot. Archiwum Akt Nowych w Warszawie

I iz

ARDIZAWSIHA DHEBHHFDWA 2 b 8 lipce w25 n.

%

IZBA KONTROLI, Wi, Person.yﬁ(
N 12984/547 T
WARSZAWA, ZESTA BB, TEL. 286-18 Do

Najwyzsz j,Izby Kontroli.
Bafegpsesn Iiba Kovs

W SPRAWEE korzys&; ania. z pray sZug M/ //ﬂ %wm

ORROWIRDZE N4 RE

Delegoweny .do Nadlesnictws Rézemy w sprawie s¥uzbowej, pom.refo-
renta tutejszej Izby Z.Broszkiewicz, po powrocie 2 podrézy, zameldo-
wat, %6 W czasie prazejazda Azzﬁuszqny byt korzystaé z goscinnosei le-
$niczero na futorze Macéwka /nocleg i éniadanie/, oraz lesniczego

przy tartakn Michalin /misko i kawaXek miesa/, z powodu znacznej od=

legkodei powyiszych miejscowosci od najblizszej osady przy st.Bhuden,

wynoszgcej w pierwszym wypadlm 34 i w drugim - 22 kilometry.-

0 powyzszem tutejsza Izba ma zeszezyt zawiadomid w mys$l okélanika
z dn.l18 maja r.b.N.27, niepozwalajazcego pod Zadnym pozorem na korzy -~
stanie nie-tylko z uprzejmosci i grzscznosci, als i z goseinnpsei
urzednikéw wiadz kontrolowan;ych, - nadmieniajac, Ze postepowenie p.
Broszkiewicza wywalanem zostado warunkami podrézy do miejscowosei,

glzie nie miak moznodci przenocowad .-

Prazes,,d,(w%'w

Naczelnik Wydziakug‘ @W

nia Pafistwowa No 26308, 25-X 24, 1000.

89




90 Matgorzata Wiodarczyk [90]

Pracownicy Najwyzszej Izby Kontroli byli funkcjonariuszami (urzednikami)
Kontroli Panstwowej* — ich stosunek pracy byt stosunkiem stuzbowym, nawia-
zywanym przez mianowanie state (na czas nieokreslony) lub prowizoryczne (na
z gbry okreslony czas).

Dobér kadr, kwalifikacje, nawigzywanie stosunku sluzbowego

W pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci funkcjonariusze Najwyz-
szej Izby Kontroli wywodzili si¢ z instytucji kontroli panstw zaborczych, ma-
jac zazwyczaj spore doswiadczenie w tej dziedzinie, ale stabe wyksztalcenie,
co dosadnie opisal w pamigtniku Mieczystaw Debski, dyrektor Departamentu [
Najwyzszej Izby Kontroli: ,,[...] Ktérego$ dnia Niewiadomski dorgczyt mi no-
minacj¢ na naczelnika Wydzialu Kontroli Laséw. Nie powiem, by mi tym zrobit
przyjemnos¢ [...]. Checialem mie¢ w tym wydziale dobre fachowe sily, ale ani
Zarnowski, ani Niewiadomski nie widzieli bezwzglednej koniecznosci. Ani ro-
syjska, ani austriacka kontrola nie uganiaty si¢ za fachowoscia. Do nowo tworza-
cego si¢ wydzialu przydzielono, z innych wydziatow [...] réznych nierobdw i te-
pakow, ktorych inni naczelnicy chcieli sie pozby¢ jako zbednego balastu [...]".

W miar¢ uplywu lat do stuzby zaczeli by¢ przyjmowani urzgdnicy coraz le-
piej wyksztalceni, wsrod ktorych nie brakowato funkcjonariuszy z tytutem dok-
torskim (szczegdlnie doktora praw).

Kandydat do pracy w kontroli panstwowe;j sktadat podanie o przyjecie, opisujac
swoje wyksztatcenie, kwalifikacje, przebieg dotychczasowej stuzby oraz przedkta-
dat listy polecajace (jesli takich nie miat, byt proszony o ich dostarczenie). Prefero-
wano kandydatow legitymujacych si¢ wyksztalceniem przydatnym w kontrolowa-
niu danego sektora (le$nikow, chemikow, ekonomistow, prawnikow). Za kazdym
razem sprawdzano, czy kandydat jest notowany w rejestrach Policji Panstwowej,
Policji Politycznej, Urzedu Sledczego oraz badano jego stan zdrowia.

Pierwsza posada obejmowana w NIK przez kandydata bylo zazwyczaj sta-
nowisko prowizorycznego urzg¢dnika od XII do VII stopnia, czyli pomocnika
referenta, na okres od roku do trzech lat. Pomocnikiem referenta kandydat do
stuzby byt mianowany niezaleznie od wyksztalcenia, jednak stopien stuzbowy
(uposazenie) przyznawano w zaleznosci od wyksztatcenia. Osoby majace wyz-
sze wyksztatcenie otrzymywaly stopien stuzbowy i uposazenie wedtug grupy X,

4 Ustawa z 3.06.1921 r. o Kontroli Panstwowej (art. 1) upostaciowata kontrolg panstwowa, mo-
wigc o niej z wielkich liter jako o ,,Kontroli Panistwowej”, ktora jest ,,wtadza”, niezalezng od rzadu, pod-
legta Prezydentowi Rzeczypospolitej. [Przyp.red.].

S Z pamietnika Mieczystawa Debskiego. (Fragmenty), ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2004.
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legitymujace si¢ wyksztatceniem gimnazjalnym — uposazenie grupy XI, a wy-
ksztalceniem nizszym niz gimnazjalne — grupy XII. Wyjatek stanowili kandy-
daci, zazwyczaj swietnie wyksztalceni, ktorych Izba chciata pozyskaé oferujac
im wyzsze, akurat wakujace stanowiska, na przyktad naczelnika wydzialu czy
dyrektora departamentu.

Po odbyciu stuzby przygotowawczej funkcjonariuszy prowizorycznych mia-
nowano urz¢dnikami kontroli panstwowej na czas niecokreslony, z uposazeniem
o stopien wyzszym niz w trakcie stuzby prowizoryczne;.

Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli, wiceprezesow, prezeséw okrggowych izb
kontroli (OIK) i dyrektoréw departamentéw mianowat Prezydent Rzeczypospo-
litej — prezesa na wniosek Rady Ministréw, natomiast wiceprezesow, prezesow
OIK i dyrektorow departamentéw — na wniosek prezesa NIK. Pozostali pracow-
nicy byli mianowani przez prezesa NIK po zasi¢gnig¢ciu opinii dyrektora whasci-
wego departamentu (zainteresowanego zatrudnieniem pracownika) lub na wnio-
sek prezesa okrggowej izby kontroli. Urzednikow okregowych izb ponizej VIII
stopnia shuzbowego mianowat prezes wtasciwej okregowej izby kontroli.

Osoby spokrewnione i spowinowacone do trzeciego stopnia wiacznie (mat-
zonkowie, krewni wstepni i zstgpni, krewni w linii bocznej) nie mogly by¢
cztonkami tego samego kolegium (w okresie migdzywojennym w NIK dzialaly:
Kolegium Najwyzszej 1zby Kontroli, kolegia okregowych izb kontroli oraz kole-
gia departamentow).

Zasady objecia stuzby

Objecie stuzby nastgpowato w dniu wyznaczonym w akcie nominacyjnym
albo w ciagu pietnastu dni od dorgczenia pisma nominacyjnego lub stwierdzaja-
cego dopuszczenie do stuzby przygotowawczej. Przystapienie do wykonywania
obowiazkoéw potwierdzat przetozony, sktadajac odpowiednia adnotacje na pismie
nominacyjnym i w aktach osobowych.

Nowo mianowany funkcjonariusz kontroli panstwowej sktadat w formie pi-
semnej Slubowanie stuzbowe. (Przyktadowe protokoty, z 1919 1.6 oraz 1930 r.7,
dokumentujace sktadanie przysiggi — patrz s. 92-93).

Tak jak obecnie, dla kazdego urzednika panstwowego (takze praktykanta)
prowadzono akta osobowe, zwane wykazem stuzbowym, do ktérego wpisywa-
no wszystkie istotne dane dotyczace przebiegu jego stuzby, zwlaszcza majace

¢ Protokot ztozenia przysiggi przez funkcjonariusza Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa, AAN,
sygn. 1/166.

7 Protokot ze zlozenia przysiegi przez funkcjonariusza Najwyzszej Izby Kontroli, AAN, sygn.
I/1103.
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PROTOKUL.

Dzialo sie dnia . .
Woich a&z.rxazm-e.p y -

W mysl art 8 ,Tymezasowych przepiséw sluzhow_vch dla urzqd—
nikéw panstwowych* (Dz. Pr. 1918, Ne 6, poz. 16) i Dekretu Rady Re-
geneyjnej z dnia 20 lutego 1918 r. (Dz. Pr. 1918, Ne 4, poz. 6) oraz
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 grudnia 1918 r. (Dz “Pr. 1918,
N 18, poz. 49) WBenes My 7% Sz cﬂ'f SLorilorote @z’e
wezwal p. nza, f Z
mianowanego dma 5 /9 1.).. 1919 r. na stanawiako

ﬁ;;zf?v(erq)@//‘ﬂ u?:wmy Cffzé ﬁ,a;:?‘ém{d. ﬁz:f.r?‘;«q.)

do zlozenia przysiegi.

Wezwany oSwiadezyl, Ze jest wyznania:;% ﬁué—/éjag;/u'?

poczem, zgodnie z art. 5 wyzej powolanego Dekrefu, slozyl praysiege
wedlug roty nastepujacej:

,Przysiegam Panu Bogu Wszechmoggcemu w Tréjey Swietej Je-
dynemu, Ojezyinie i Narodowi Polskiemu na powierzonym mi urzedzie
przyezyniai sie do ugruntowania wolnosei, niepodleglosei i potegi mojej
QOjezyzny, pozytek Paistwa Polskiego oraz dobro publiczne majac zawsze
przed oczyma; Republice Polskiej wiernogei dochowaé; Narodowi Polskie-
mu 7 calej duszy wiernie sluzy¢, wszystkich obywateli kraju w réwnem
majgc zachowaniu; przepiséw prawa strzedz pilnie, obowigzki urzedu
mego spelnia¢ gorliwie i sumiennie, polecenia przelozonych wykonywad
dokladnie, tajemnicy urzedowej dochowac.

Tak mi Panie Boze dopomdz i niewinna Syna Jego Megka*.

Po zlozeniu przysiegi i doreczeniu egzemplarza ,Tymecza-
sowych  przepisdw s:luﬁbnwych dla  urzednikéw  padstwowych®,
p. el Yz?a.. é.{ VI TRy R ks
stosownie do art. 12 wzmia owanych przepiséw, ofwiadezyl, 2e im sie
poddaje.

Podpis skladajgcego przysiege: d ‘j%
Podpis odbierajacego praysiege: /L'&%ffé,?

Podpisy oséb, asystujgcych przy preysiedze:

Fot. Archiwum Akt Nowych w Warszawie
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W myél art.lS ustawy o pafistwowej siuzbie cywilnej 2z
17.1.1922 r. / Dz.Ust.Re.P.Nr.21 poz.léd /.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli wezwal p. rachmistrza

Adama Przesmyckiego do zloZenia przysiggi.

kiego

Wezwany odéwiadeszyl, %e jest wyznania rzymsko-katolie-
,poczem zlosyl przysiqge wedlug nastgpujacej roty:

"Przysiggam Panu Bogu Wézechmoggcemu, e na powierzo-

nem mi stanowisku urzgdowem przyczyniaé sig bgdgs w mym zakre-

sie d
podle

ziatania ze wszystkich sil do ugruntowania wolnofei,nie-

gloédi i potggi Rzeczypospolitej Polskiej ,ktérej zawsze

wiernie stusy¢ bgdg, wszystkich obywateli kraju w réwnem ma-

jac 2z
ki me

przel

achowaniu, przepiséw prawa strzec bgdg pilnie , obowizz-
g0 urzgdu speiniaé gorliwie i sumiennie, polecexmia mych

ozonyeh wykonywaé doktadnie , a tajemnicy urzgdowej do-

chowam.

Tak mi Panie Boze dopoméz."

Podpis sktadajgcezo przysiegg:

Aetee.. CPM

Podpis odbierajgcego przysi
DIREKTOR DEPARTAMENTU

Podpisy o0séb, asystujaeyeh pr

przysigdze:

%ﬁﬁﬁﬁra?i
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wplyw na przyznanie wyzszego uposazenia stuzbowego, wymiar pensji emerytal-
nej oraz zaopatrzenie nalezne wdowie lub dziecku (zwane pensja wdowig lub sie-
roca). Funkcjonariusz obowigzany byt do sktadania dokumentow swiadczacych
o wszelkich zmianach zachodzacych w powyzszych stosunkach oraz mial prawo
do przegladania swojego wykazu stuzbowego.

Od 1931 r. nowo przyjmowani funkcjonariusze odbywali kurs doszkalajacy
(przygotowawczy). Kurs trwat dwa tygodnie i sktadat si¢ z wyktadow teoretycz-
nych i ¢wiczen praktycznych, zakonczonych egzaminem zaliczeniowym®.

Zmiana, rozwiazanie oraz wygasniecie stosunku sluzbowego

Co cztery lata funkcjonariuszowi kontroli panstwowej przystugiwat awans
o jeden stopien stuzbowy uposazenia. Obowiazywata ,,kolejka”, tzn. funkcjona-
riusz, ktory nabyt prawo do zmiany stopnia stuzbowego, otrzymywat go dopiero
wtedy, gdy urzednik czekajacy diuzej niz on dostat awans.

Usunigcie ze stuzby urzednika kontroli panstwowej byto mozliwe tylko pra-
womocnym zarzadzeniem prezesa NIK, wydanym na podstawie ustawy o pan-
stwowej shuzbie cywilnej lub orzeczenia komisji dyscyplinarnej. Cztonka Kole-
gium Najwyzszej Izby Kontroli mozna byto usunaé ze stuzby jedynie uchwata
Sejmu, wigkszoscig 3/5 glosujacych’. Zasada nieusuwalnosci cztonka Kolegium
NIK nie dotyczyta cztonkdw kolegiow departamentdw i okr¢gowych izb kontroli,
aczkolwiek korzystali oni z ustawowych przywilejow sedziow.

Stosunek stuzbowy urzednika NIK wygasal w chwili przejscia funkcjonariu-
sza w stan spoczynku (na emeryture). Swiadczenia emerytalne przyznawane byty
przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli w porozumieniu z Ministerstwem Skarbu'®.

Przeniesienie w stan spoczynku nastgpowato na wniosek funkcjonariusza bez
wzgledu na wiek, jezeli funkcjonariusz stat si¢ trwale niezdolny do pracy, a po
ukonczeniu 60 lat zycia — bez wzgledu na zdolnos¢ do stuzby lub jesli funkcjona-
riusz uzyskat prawo do pelnego uposazenia emerytalnego i ukonczyt 55 lat.

Prezes NIK mogt réwniez przenies¢ funkcjonariusza w stan spoczynku bez
jego wniosku — gdy urzednik nie petnit stuzby z powodu choroby dtuzej niz
na to pozwalaty przepisy ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej; gdy w wyni-
ku choroby stat si¢ trwale niezdolny do petnienia stuzby; gdy przekroczyt 60 lat

8 Informacja o prowadzonych kursach z pisma prezesa J. Krzemienskiego do wiceprezesa

Z. Rugiewicza z 3.08.1931 r., AAN, sygn. I/1189.

®  Art. 9 Konstytucji RP z 17.03.1921 1. (DzU z 1921 r., nr 44, poz. 267).

10 Ustawa z 11.12.1924 r. o zaopatrzeniu emerytalnem funkcjonariuszow panstwowych i zawodo-
wych wojskowych (DzU nr 6, poz. 46).
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1 uzyskat prawo do petnego uposazenia emerytalnego oraz gdy w ciagu szesciu
miesiecy po przeniesieniu go w stan nieczynny nie zostal powotany do stuzby
czynnej. Przeniesienie funkcjonariusza bez jego wniosku w stan spoczynku po
przekroczeniu 60 lat i uzyskaniu prawa do petlnego uposazenia emerytalnego
nie dotyczylto cztonkéw kolegiow NIK (takze departamentow i okregowych izb
kontroli).

Pracownicy byli przenoszeni w stan spoczynku bez swojej zgody takze
Ww razie prawomocnego orzeczenia komisji dyscyplinarnej. Komisja miata pra-
wo w wyniku postgpowania dyscyplinarnego orzec przejscie w stan spoczynku,
czgsto dodatkowo zmniejszajac wymiar uposazenia emerytalnego (maksymalnie
0 25%) za takie dzialania funkcjonariusza, ktore przynosity ujme¢ Izbie. Przy-
ktadowo, orzeczenie komisji dyscyplinarnej Najwyzszej Izby Kontroli z kwiet-
nia 1930 r."" zmniejszyto wymiar emerytury funkcjonariusza o 10% za udziat
w grach hazardowych i pozyczanie pieniedzy od kontrolowanego.

Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli i cztonkowie Kolegium NIK réwniez podle-
gali ,,przymusowemu” przej$ciu w stan spoczynku, tyle ze uchwale musiat pod-
jac¢ Sejm.

Szczegolne obowiazki i prawa funkcjonariuszy'? oraz odpowiedzialnosé za
ich niewykonanie lub nienalezyte wykonanie

Urzednik panstwowy obowigzany byl wypetnia¢ kazde polecenie swoich
przetozonych, o ile wyraznie nie sprzeciwialo si¢ ono obowigzujacym przepisom
ustawowym. W razie konieczno$ci powinien wykonywac, na zlecenie przetozo-
nych, rowniez te czynnosci urzedowe, ktore nie nalezaty do jego zwyklych czyn-
nosci stuzbowych. Szczegdtowe zasady dokumentowania wykonanej pracy okre-
slaty migdzy innymi instrukcje wydawane przez kierujacego Izba (patrz kolejne
strony)'.

Funkcjonariusz kontroli panstwowej byt obowigzany zachowywac¢ w tajem-
nicy wszystkie informacje, ktére uzyskat dzigki swemu stanowisku stuzbowemu,
zarOwno w czasie trwania stuzby, jak i po przejsciu w stan nieczynny lub na eme-
ryturg oraz po rozwigzaniu stosunku sluzbowego, niezaleznie od powodu jego
rozwiazania.

1" Orzeczenie komisji dyscyplinarnej NIK z kwietnia 1930 r., AAN, sygn. I/51.

12 Ustawa z 17.02.1922 r. o pafistwowej stuzbie cywilnej (DzU z 1922 1., nr 21, poz. 164); Tymcza-
sowy regulamin NIKP i jej organéw (MP nr 41 z 7.02. 1920 r.; MP nr 42 2 21.02.1920 r.).

B Instrukcja w sprawie dziennika zatrudnien dla urzednikow Departamentu I Najwyzszej Izby
Kontroli z 1937 1., AAN, sygn. 1I/113.
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Instrukoeje
W sprawie dziennika zatrudnied dla urzednikéw

Departamentu I Najwyzszej Izby Kontroli

Celem ujednostajnienia prowedzenia dziennika zatrudnie-
nia w Departamencie I zarzadzam, by 2z dniem 1 lutego 1937r.
podwiadni Panu Naczelnikowi urzednicy zaprowesdzili dzienniki
zatrudnienia wedtug zatgczonego szematu:

Jednoczednie wyjadniam, co nastepuje:

1/ ilo$é dni pracy po uplywie miesigca naleizy wykazaé po
odliczeniu éwiagt i nieobecnodci /rubr.4/,

2/ do rubryki 5 /praca kontrolna/ nalezy zaliczaé dnie,
spedzone na kontroli oraz zuzyte na sporzadzemie sprawozda-
nia i wystgpienia w zwigzku z wynikami kontroli, jak réwniez
dnie, zuzyte na udzial w komisjach i konferencjach;

3/ do rubryki 7 /praca biurows/ podlegajg zaliczeniu dnie,
zuzyte na zatatwienie biezgcej korespondencji,sporzadzenie
planéw kontroli, réznych wykazéw,prowedzenie ksigg wydziato-

wych, opracowywanie zleconych zagadnien prawnych lub gospodar-

czo statystycznych, ewidencjonowanie ustaw i rozporzadzen etec.

4/ do rubryk. 8 i 9 /sumy skontrolowane/ nalezy wpisywaé
W tysigcach sumy poddane kontroli,obigte budietem i rocznymi
zamknigeiami; - inne za$ skontrolowsne sumy nalezy uwidacz-
niaé w rubryce 10, przy czym sums skontrolowszna pod wzgledem
cyfrowym i formalnym winna sig znaleZé w liczniku, zas pod
wzgledem merytorycznym w mianowniku.

5/ Poza tym nie mniej jek dwa razy miesigcznie Naczelnik
Wydzialu stwierdza swym podpisem przejrzenie Zzapiséw dzien-

nika i ewentualnie czyni swe adnotacje.

DYREKTOR DEPARTAMUETD
/~/ U.Debski.

Fot. Archiwum Akt Nowych w Warszawie
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Podstawowe zasady zachowania funkcjonariusza panstwowego:

— ,,pracownik panstwowy powinien strzec powagi swego stanowiska, zacho-
wywac si¢ zawsze zgodnie z wymaganiami karnosci stuzbowej i unika¢ wszyst-
kiego, co mogloby obnizy¢ powazanie i zaufanie, ktdrego stanowisko jego wyma-
ga; rdbwniez po przeniesieniu w stan nieczynny winien zachowywac si¢ w sposob,
ktoryby powadze jego stanowiska nie ublizat;

— pracownikowi panstwowemu nie wolno wchodzi¢ w zwiazki lub zmowy,
ktore moga zaktoci¢ nalezyty bieg zarzadu panstwowego, lub normalnego toku
urzedowania;

— wobec swych przetozonych pracownik panstwowy powinien zachowywaé
si¢ z uszanowaniem, w stosunku za$ z innymi pracownikami panstwowymi i pod-
wladnymi z uprzejmoscia;

— pracownikowi panstwowemu bez zezwolenia wladzy stuzbowej niewolno
w zadnej formie wytacza¢ w prasie spraw, zwiazanych z jego urzedowaniem, jak
réwniez spraw, dotyczacych jego stosunku stuzbowego™!*.

Ustawa o kontroli panstwowej nie dopuszczata jednoczesnej ze stuzba w NIK
pracy w innych urzgdach, zarzadach i radach nadzorczych przedsigbiorstw,
a w wypadku wyzszych funkcjonariuszy — rowniez sprawowania mandatu posta
czy senatora RP. Za zgoda prezesa NIK dopuszczona zostata mozliwos¢ pracy
naukowej czy literackiej, o ile nie powodowata ona uszczerbku w wykonywaniu
obowiazkow stuzbowych.

Urzednik kontroli panstwowej cieszyt sie szczegdlng ochrong prawna — do
odpowiedzialnosci karnej z powodu wykonywania swoich czynnosci urzegdowych
mogt by¢ pociagniety tylko za zgoda prezesa NIK.

Po przestuzeniu przynajmniej jednego roku w stuzbie panstwowej funkcjo-
nariusz mial prawo do corocznego urlopu wypoczynkowego w wymiarze 30 dni,
o ile nie zachodzily przeszkody stuzbowe. Od wymiaru urlopu odliczano wszyst-
kie urlopy udzielone w ciagu roku, z wyjatkiem krotkich, stuzacych zatatwieniu
waznych spraw osobistych, rodzinnych i majatkowych, nieprzekraczajacych jed-
norazowo trzech dni.

Jezeli funkcjonariuszowi odmdéwiono urlopu lub skrocono jego czas, to
w miar¢ mozliwosci uwzgledniano to przy wymiarze urlopu w roku nastgpnym,
przedtuzajac jego wymiar o dni niewykorzystane. Funkcjonariusz mégt rowniez
otrzymac urlop dla poratowania zdrowia. Jesli jednak trwal on nieprzerwanie
dtuzej niz sze$¢ miesigey, a urlop z innych powodow dtuzej niz dwa miesiace,
wstrzymywano wyptacanie uposazenia stuzbowego i nie wliczano czasu przedhu-

4 Ustawa z 17.02.1922 r., op.cit.
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zonego urlopu do okresu stuzby czynnej. Urlop bez uposazenia nie moégt przekro-
czy¢ dwdch lat.

Szczegdlng ochrong otaczano kobiety w cigzy. Kobieta oczekujaca dziecka
miala prawo przerwaé prace na okres dwunastu tygodni, z ktérych co najmniej
dwa powinny przypadac przed, a co najmniej osiem po porodzie, pozostate zas
dwa tygodnie mogty by¢ wykorzystane dowolnie — badz bezposrednio przed
obowiazkowg dwutygodniowsq przerwa przed porodem, badz bezposrednio po
obowigzkowej osmiotygodniowej przerwie po porodzie. W okresie powyzszych
przerw w pracy nie wolno byto zatrudni¢ kobiety nawet za jej zgoda. Zabronio-
ne byto zatrudnianie kobiet od czwartego miesiaca ciazy oraz majacych dzieci
w wieku do osiemnastu miesigcy — poza przepisowymi godzinami zajec stuzbowych,
w godzinach nocnych (migdzy 20% a 5%) oraz poza statym miejscem pracy'>.

Urzednicy panstwowi i ich najblizsza rodzina mieli prawo do opieki lekarskiej
i srodkéw leczniczych. Posiadali réwniez prawo do przej$cia w stan nieczynny lub
na emeryture, natomiast wdowa 1 osierocone dzieci byli uprawnieni do zaopatrze-
nia wdowiego i sierocego na zasadach unormowanych w ustawie emerytalne;j's.

Przeniesienie urzednika w stan nieczynny byto mozliwe w sytuacji, gdy nie
byto dla niego czasowo odpowiedniego stanowiska stuzbowego w NIK, na przyktad
na skutek reorganizacji lub gdy zaszty okoliczno$ci niepozwalajace, ze wzgledu
na dobro stuzby, na dalsze jej pelnienie. W czasie pozostawania w stanie nieczyn-
nym funkcjonariusz pobierat w pelnej wysokosci nalezne mu uposazenie stuzbowe,
a okres ten zaliczano do wymiaru emerytury. Jezeli ponowne powotanie do stuzby
nie nastapilo w ciagu pot roku od chwili przeniesienia w stan nieczynny, zwalniano
go ze stuzby przy zastosowaniu przepiséw ustawy emerytalne;.

Kazdemu funkcjonariuszowi panstwowemu, zardwno w stuzbie czynnej, jak
1 w stanie nieczynnym, przyshugiwalo prawo do wystapienia ze stuzby panstwowe;.

Funkcjonariusz, ktéry w ciagu bezposrednio po sobie nastgpujacych trzech lat
otrzymal dwukrotnie niedostateczng ocen¢ kwalifikacyjna, powinien by¢ zwol-
niony ze stuzby, przy zachowaniu nabytych praw emerytalnych.

Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna i stuzbowa

W zaleznosci od kategorii urzgdniczej, funkcjonariusze kontroli panstwowej
podlegali réznym przepisom dotyczacym odpowiedzialnosci dyscyplinarne;j.

Prezes Najwyzszej I1zby Kontroli za czynnosci urzgdowe niezgodnie z obowia-
zujacym ustawodawstwem mogt by¢ pociagnigty do odpowiedzialnosci jedynie

5 DzUz 1922 r., nr 21, poz. 164.
16 Ustawa emerytalna z 11.12.1923 r. (DzU nr 6, poz. 46).
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przez Sejm lub Senat i podlegal przepisom dyscyplinarnym ustanowionym dla
ministrow'’.

Cztonkowie wszystkich kolegiéw (Najwyzszej Izby Kontroli, okrggowych
izb kontroli i departamentéw) podlegali przepisom dyscyplinarnym ustanowio-
nym dla sedzidw. Instancja dyscyplinarng dla cztonkow kolegiow byt zespot
zlozony z trzech sedziow Sadu Najwyzszego, uzupetniony o dwoch cztonkdéw
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli wybieranych na jeden rok. Funkcje prokura-
tora dyscyplinarnego pehit jeden z dyrektoréw departamentu lub jego zastepcow,
wyznaczony przez prezesa NIK.

Do pozostatych urzednikéw Kontroli Panstwowej stosowane byly przepisy
ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej. Funkcjonariusz kontroli ponosit odpowie-
dzialnos$¢ dyscyplinarna za wystepki stuzbowe, a odpowiedzialno$¢é porzadkowa
za wykroczenia stuzbowe. Wystepkiem stuzbowym byto takie naruszenie obo-
wiazkow stuzbowych, ktore powodowato obraze interesu publicznego lub nara-
zato dobro publiczne na szkodg, natomiast wykroczeniem stuzbowym kazde na-
ruszenie obowigzku stuzbowego, niemajace znamion wystepku stuzbowego.

Zbieg kilku wykroczen stuzbowych, ich powtarzanie sig, jak rowniez wykro-
czenie, ktore miato okolicznos$ci szczegodlnie obciazajace — uwazalo si¢ za wyste-
pek stuzbowy.

Funkcjonariusz Kontroli Panstwowej, skazany prawomocnym wyrokiem sadu
karnego, podlegat wydaleniu ze stuzby bez postepowania dyscyplinarnego, o ile
skazanie pociagato utrat¢ zdolnosci do piastowania urzedu.

Za wystepki stuzbowe grozity kary dyscyplinarne: nagany; odliczenia lat stuz-
by (od wymiaru emerytury) od jednego roku do trzech; obnizenia grupy uposazenia
o0 jedna albo dwie, z zawieszeniem mozliwosci awansu na okres jednego roku do
trzech lat; przeniesienia w staly stan spoczynku z pomniejszeniem uposazenia eme-
rytalnego lub pomniejszeniem odprawy maksymalnie o 50%; wydalenia ze stuzby.

Kary dyscyplinarne naktadala w drodze orzeczenia komisja dyscyplinarna,
powolywana przez prezesa NIK, na podstawie postgpowania dyscyplinarnego
przeprowadzonego zgodnie z ustawa o postgpowaniu dyscyplinarnym. Przy wy-
mierzaniu kar dyscyplinarnych w kazdym wypadku komisja oceniata doniostos¢
(waznosc¢) wystepku stuzbowego 1 powstatych z jego powodu szkod oraz stopien
winy, biorac pod uwage dotychczasowe zachowanie si¢ pracownika panstwowe-
go. Orzeczenia dyscyplinarnego nie mozna bylo zmieni¢ ani uchyli¢ zarzadze-
niem administracyjnym.

Przy zastosowaniu kary odliczenia lat stuzby, nie zaliczano do cza-
su stuzby czynnej (do wystugi lat) okresu kary wskazanego w orzeczeniu.

17 Art. 30 ustawy z 3.06.1921 r. o Kontroli Panstwowej (DzU nr 51, poz. 314).
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USTAWA
z dnia 30 stycznia 1920 roku

w przedmiocie odpowiedzialnos$ci urzednikow za przestgpstwa po-
pelnione z checi zysku.

Art. 1. Urzednik winny popelnienia w zwiazku z urzedowaniem
i z pogwalceniem obowiazkow urzedowych lub stuibowych:

1) kradzieiy lub przywlaszczenia (sprzeniewierzenia) albo udzialu
w tychie (art. 51 k. k. ros. z r. 1903, § 5 aust. u. k. z r. 1852, §§ 47 — 49
niem. k. k. z r. 1871), jesli mienie, skradzione lub przywlaszczone (sprze-
niewierzone), bylo mu dostepne lub powierzone z powodu sluiby lub sta-
nowiska stuzbowego;

2) oszustwa lub udzialu w niem (art. 51 k. k. ros. z r. 1903, § 5
austr. u. k. z r. 1852, §§ 47 — 49 niem. k. k. z r. 1871), jezeli oszustwo po-
pelniono w ten sposéb, e winny w zamiarze osiagniecia dla siebie lub
osoby trzeciej nieprawnej korzysci majatkowej wyrzadzil innemu szkode
majatkowa przez wprowadzenie w blad lub utrzymywanie w bledzie za po-
moca przedstawienia okolicznosci falszywych albo przekrecania lub ukry-
wania prawdziwych —

bedzie karany $miercig przez rozstrzelanie.

Art. 2. Urzednik winny:

1) przyjecia badi podarunku lub innej korzysci majatkowej, badi
obietnicy takiego podarunku lub korzysci majgtkowej, danych w zamiarze
sklonienia go do pogwalcenia obowiazkéw urzedowych lub stuibowych,
albo iadania takiego podarunku lub kurzysci majgtkowej;

innego przestepstwa stuzbowego, popelnionego z checi zysku
i z pogwalceniem obowiazkéw urzedowych lub stuzbowych w b. dzielnicy
rosyjskiej i pruskiej, a w b. dzielnicy austrjackiej naduzycia wiladzy urze-
dowej, popeinionego z checi zysku —

bedzie karany $mierciq przez rozstrzelanie.

Art. 3. Urzednik, winny przyjecia w zwiazku z rozstrzyganiem spraw
urzegdowych lub stuibowych, badi podarunku lub innej korzysci majatko-
wej, badz obietnicy takiego podarunku lub korzysci majatkowej, danych
bez zamiaru sklonienia go do pogwalcenia obowigzkéw urzedowych lub
stuzbowych, albo Zgdania takiego podarunku lub korzysci ma]f,qtkowej,—-—
ulegnie karze cigzkiego wigzienia (domu karnego) od lat 4 do 15.

Art. 4. W wypadkach mniejszej wagi, lub w razie uznania okolicz-
nosci lagodzacych, sad mocen jest wymierzy¢ za przestepstwa, przewidziane
w art. 1§ 2, kare cigikiego wiezienia (domu karnego) od lat 4 do 15, a za
przestepstwa, przewidziane w art. 3, kare cigikiego wiezienia (domu kar-
nego) od roku jednego do lat 4.

Dalsze zlagodzenie kary jest niedopuszczalne.

Art. 5. Usilowanie przestepstw, w art. 1, 2 i 3 przewidzianych, ulega
karom, przepisanym powyze] za czyny dokonane.

Art. 6. W razie skazania za przestepstwa, przewidziane w art. 2 i 3
niniejszej ustawy, nalezy otrzymany podarunek lub warto$é tegoi uznac za
przepadie na rzecz Skarbu Panstwa.

Fot. Archiwum Akt Nowych w Warszawie
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Art. 7. Przestepstwa, wymienione w ustawie niniejszej, uwazane bedg
zawsze za zbrodnie.

Art. 8. Osoby cywilne, winne w czasie trwania niniejszej ustawy ka-
rygodnego przekupienia urzednika w celu skionienia go do popelnienia
jednego z przestepstw przewidzianych w art. 1 lub w punkcie 2 art. 2,
w art. 3 niniejsze] ustawy, tudziez winne udzialu w jednem z tych prze-
stepstw (art. 51 kod. kar. ros.z 1903 r,, § 5 austr, ust. kar. z 1852 r., §§ 7—49
niem. kod. kar. z 1871 r.) maja podlega¢ karom na zasadzie tej usta-
wy i w tym samym trybie postepowania. Osoby te jednak beda wolne
od odpowiedzialnosci karnej, jezeli przedtem, zanim wiadza powolana do
scigania dowie sig o ich czynie, przyczynia sie do wykrycia lub udowod-
nienia dokonanego przekupstwa.

Art. 9. Urzednikiem w rozumieniu ustawy niniejszej jest ten, kogo
odpowiednia ustawa karna w chwili popelnienia przestepstwa za urzednika
uwaia (art. 636 cz. 4 ros. kodeksu karnego z r. 1903, § 101 austr. ustawy
karnej z r. 1852 i § 359 niem. kodeksu karnego z r. 1871).

Art. 10. Z pod dzialania ustawy niniejszej wyjeci sg urzednicy, ktorzy
w chwili popelnienia przestepstwa nie ukonczyli lat 21.

Art. 11. Przepisy ustawy niniejszej nie stosujg sie do udzialu, prze-
widzianego w § 49a niem. kod. karnego z r. 1871, tudziez do wypadkow,
przewidzianych w art. 151 cz. 3 ros. kodeksu karnego z r. 1903 i § 9 austr.
ustawy karnej z r. 1852.

RArt. 12. Przepisy szczegdlne ustaw karnych, stanowiace o karach la-
godniejszych, lub o bezkarnosci kradziezy, lub przywlaszczenia (sprzeniewie-
rzenia), nie beda stosowane do urzednikéw, odpowiadajacych wedlug usta-
wy niniejszej. Jesdli jednak winny kradziezy lub przywlaszczenia (sprzenie-
wierzenia) dobrowolnie zwrécit mienie kradzione lub przywlaszczone (sprze-
niewierzone), albo w inny sposéb wynagrodzil szkode, zanim jego wina
ujawniona zostala przed wladza, do s$cigania przestepstw powolana, wolny
bedzie od kary.

Art. 13. Ustawa niniejsza nie stosuje sie do przestepstw, popelnio-
nych przed jej wejsciem w zycie.

Art. 14. Sprawy o przestepstwa, przewidziane w ustawie niniejszej,
rozpoznawane beda co do winy i kary we wszystkich instancjach przez sad
karny w skiadzie trzech sedziéw paristwowych.

Jesli wing w pierwszej instancji orzeczono jednomyslnie, wyrok jest
prawomocny z chwila ogloszenia (w b. dzielnicy rosyjskiej z chwilg oglo-
szenia scntencji),

Oskarizonemu musi sad wyznaczyé obronce z urzedu, jeieli nie ma on
obroncy z wyboru.

Art. 15. Do oséb wojskowych stosowaé naleizy ustawe z 1 sierpnia
1919 r. (Nz 64 Dz. Praw poz. 386{

Art. 16. Rada Ministrow wiladna bedzie uchyli¢ moc obowigzujacg
ustawy niniejszej uchwala, zatwierdzona przez Naczelnika Paristwa i oglo-
szong w Dzienniku Ustaw. Z chwilg uchylenia tej ustawy postano-
wienia ustaw karnych, uchylone, zmienione lub ograniczone w swem dzia-
faniu skutkiem przepisow ustawy niniejszej, odzyskuja moc prawna.
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Art. 17. Wykonanie ustawy niniejszej naleiy do Ministra Sprawiedli-
wosci, a w b. dzielnicy pruskiej do Ministra b. Dzielnicy Pruskiej w poro-
zumieniu z Ministrem Sprawiedliwosci.

Marszalek:
Trampezyriski
Prezydent Ministréw:
L. Stulski

Minister Sprawiedliwosci:
Jan Hebdzyiski

Minister b. dzielnicy pruskiej:
W. Seyda

Okres trwania tej kary odliczato si¢ od czasu stuzby czynnej (wystugi lat) nie-
zaleznie od okreséw odliczanych z czasu stuzby czynnej (wyshugi lat) z innych
powodow. Po zastosowaniu kar dyscyplinarnych nagany i odliczenia lat stuzby
pracownik panstwowy nie mogt awansowac: otrzymawszy nagane — przez rok,
kare odliczenia lat — przez czas trwania tej kary.

Jezeli na skutek postgpowania dyscyplinarnego nastapito wydalenie pracow-
nika panstwowego ze stuzby, pociagalo to za soba utrat¢ wszystkich praw zwiaza-
nych ze statusem urzednika panstwowego, do utraty prawa do emerytury wiacznie.

W wyjatkowych okolicznosciach, zastugujacych na szczegdlne uwzglednie-
nie, mozna bylo przyzna¢ cztonkom rodziny wydalonego pracownika odpowiedni
staty zasitek na utrzymanie, ktory nie mégt przekroczy¢ zaopatrzenia wdowiego
lub sierocego. Zasilek taki przyznawano juz z chwila wstrzymania wyptaty upo-
sazenia wydalonego pracownika panstwowego, albo od dnia jego $mierci.

Sciganie wystepkow i wykroczen shuzbowych nie podlegato przedawnieniu.

Przez kilka lat po odzyskaniu niepodlegtosci (do czerwca 1923 r.) funkcjono-
wala ustawa z 30 stycznia 1920 r. w przedmiocie odpowiedzialno$ci urzednikow za
przestepstwa popetnione z checi zysku'®, ktorej postanowienia dotyczace odpowie-
dzialno$ci dyscyplinarnej urzednikdéw panstwowych byly szczegdlnie drastyczne.

8 DzU z 1920 r., nr 11, poz. 60.
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Wedle ustawy, funkcjonariusz, ktory przyjat korzys¢ majatkowa (a nawet jej obiet-
nice) dang w celu sktonienia do niezgodnego z prawem wypekienia obowiazkow
stuzbowych, podlegat karze smierci przez rozstrzelanie (reprint dokumentu — patrz
s. 102-104). Kara ta mogta by¢ ztagodzona na skutek wystapienia okolicznosci ta-
godzacych, ale nie bardziej niz do kary cigzkiego wigzienia od lat 4 do 15.

Ubezpieczenia i Swiadczenia medyczne

Funkcjonariusze panstwowi w ramach ubezpieczenia na wypadek choroby
mieli prawo do §wiadczen medycznych w postaci pomocy leczniczej (nie dtuzej
niz przez 26 tygodni w poszczegdlnym wypadku choroby) obejmujacej opieke
lekarska, zaopatrzenie w leki (bezptatne, za optata ryczattowa lub czgsciowa od-
platnos$cia) oraz srodki pomocnicze ortopedyczno-rehabilitacyjne’®.

Przystugiwalo rowniez prawo do zasitku chorobowego za kazdy dzien stwier-
dzonej niezdolnosci do pracy wskutek choroby, nie wyltaczajac niedziel i $wiat,
nie dtuzej niz przez 26 tygodni, przy czym okres zasitkowy liczono od pierwsze-
go dnia wyptacania zasitku.

Swiadczenia powyzsze przystugiwatly réwniez cztonkom rodziny ubezpie-
czonego, najdtuzej przez 13 tygodni w poszczegdlnym wypadku choroby w roku
kalendarzowym. Po wyczerpaniu okresu $wiadczen ubezpieczalnia spoteczna
udzielata pomocy leczniczej przez okres nie dtuzszy niz 13 tygodni tylko w razie
ostrych chordb, ktorych wykaz ustalat Zaklad Ubezpieczenia na Wypadek Choro-
by i zatwierdzal minister opieki spoteczne;j.

Jesli stwierdzono natog pijanstwa, ubezpieczalnia miata prawo bez upowaz-
nienia ubezpieczonego wyplaca¢ swiadczenia pienig¢zne na rgce osob przez niego
utrzymywanych.

Kwalifikacje i uposazenie

Uposazenie funkcjonariuszy kontroli panstwowej regulowaty dwa akty praw-
ne: rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 28 pazdziernika 1933 r. o upo-
sazeniu funkcjonariuszy panstwowych® oraz wydane w porozumieniu z ministrem
skarbu rozporzadzenie prezesa Najwyzszej [zby Kontroli z 9 stycznia 1934 r.
o zasadach zaszeregowania funkcjonarjuszéw Kontroli Panstwowej, o dodatkach
funkcyjnych, lokalnych i stuzbowych oraz terminie ptatnosci uposazenia i umun-
durowaniu nizszych funkcjonarjuszow Kontroli Panstwowej?'.

19 Ustawa o ubezpieczeniach spolecznych z 31.03.1933 1. (DzU nr 51, poz. 396).
2 DzU nr 86, poz. 663.
21 DzU nr 4, poz. 27.
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Na podstawie rozporzadzenia Prezydenta RP ustanowiono 12 grup uposaze-
nia zasadniczego, o wysokosci pensji zgodnej z ponizsza tabela:

Grupa uposazenia | Kwota uposazenia miesigcznego w zlotych
I 3.000
11 2.000
m 1.500
v 1.000
A% 700

VI 450
Vil 335
VI 260
IX 210
X 160
XI 130
XII 130

Rozporzadzenie prezesa NIK ustalato szczegdlowe zasady zaszeregowania
funkcjonariuszy kontroli panstwowej, okreslajac uposazenia poszczegolnych ka-
tegorii urzednikdéw. Wiceprezesi Najwyzszej Izby Kontroli otrzymywali pensje
w grupie 1, najstarszy nominacja radca — w grupie I'V.

Funkcjonariusze majacy wyzsze wyksztatcenie mogli otrzymac uposazenie
do wysokosci grupy IV, a niemajacy go awansowali najwyzej do VII grupy. Niz-
si funkcjonariusze otrzymywali przy przyjeciu na stuzbe XII grupe uposazenia
i awansowali najwyzej do grupy X.

W wyjatkowych wypadkach prezes Najwyzszej Izby Kontroli (I grupa
uposazenia) mogl zezwoli¢ na rozpoczgcie stuzby na stanowisku urzedniczym
W WYyZszej grupie uposazenia niz przyshugiwato to z mocy powyzszego rozporza-
dzenia, tzn. na awansowanie urz¢dnika niemajacego wyzszego wyksztatcenia do
grupy uposazenia wyzszej niz VII i na awansowanie nizszego funkcjonariusza do
grupy uposazenia wyzszej niz X.

Pracownikom Kontroli Panstwowej zajmujacym stanowiska kierownicze
przystugiwaty dodatki funkcyjne, ustalone w czterech stawkach:

— pierwszej, w wysokosci 1500 zt miesiecznie dla wiceprezesow NIK;

— drugiej, w wysokosci 600 zt miesigcznie dla dyrektorow departamentow,
naczelnika Centralnej Rachuby, prezeséow okregowych izb kontroli (i Urzedu
Kontroli w Katowicach);
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— trzeciej, w wysokosci 300 zt miesiecznie dla naczelnikéw wydziatow;

— czwartej, w wysokosci 200 zt miesigcznie dla naczelnikow wydziatow
w okreggowych izbach kontroli (i Urzedzie Kontroli w Katowicach).

Ponadto obowigzywaty dodatki stuzbowe w kwocie od 50 do 100 zt mie-
sigcznie, w zaleznosci od stopnia zaszeregowania.

Dla poréwnania, w 1933 r. przecigtne miesi¢czne zarobki me¢zczyzn w Polsce
wynosily odpowiednio: w przypadku osob z wyksztatlceniem wyzszym 580 zt,
z wyksztatceniem $rednim 331 zh, a z wyksztatceniem nizszym 273 zt*2. Zesta-
wiajac te dane z uposazeniami funkcjonariuszy kontroli panstwowej tatwo za-
uwazy¢, ze zarobki wyzszych funkcjonariuszy miescity si¢ w $redniej ptac pra-
cownikow z wyksztatceniem wyzszym, natomiast pozostali funkcjonariusze NIK
mieli uposazenie nizsze od sredniej krajowej w ich grupie wyksztatcenia.

Dodatki funkcyjne i lokalne obowiazywaly rowniez dla innych stanowisk
w panstwie i byly bardzo zréznicowane; na przyktad w 1939 r. wynosily: w admi-
nistracji panstwowej od 3000 zt (minister) do 50 zt (naczelnik wigzienia III kla-
sy), w szkolnictwie od 500 zt (rektor uniwersytetu) do 5 zt (kierownik szkoty po-
wszechnej), w sadownictwie od 2000 zt (pierwszy prezes Sadu Najwyzszego) do
50 zt (kierownik sadu grodzkiego), w policji od 800 do 40 zt, w wojsku od 3000 zt
do 75 zt, w PKP od 600 zt do 25 zt. Dodatki lokalne otrzymywali funkcjonariusze
pracujacy w wyszczegdlnionych miastach: w Gdyni — $rednio w wysokosci 20%
uposazenia zasadniczego, w Warszawie — 15%, na Helu, w Katowicach, Chorzo-
wie, Tarnowskich Gérach, Mystowicach, Cieszynie, Bielsku-Biatej — 10%.

Przeglad akt osobowych pracownikow NIK z okresu migdzywojennego pozwa-
la wnioskowac, ze byli oni raczej rozgoryczeni wysokoscia pobordéw. Bardzo czgsto
zwracali si¢ do prezesa NIK z prosba o zapomogi lub chociazby wyplacenie zali-
czek na poczet przysztych pensji, mimo ze poréwnujac ich uposazenie do zarob-
kow przedstawicieli innych zawodow, czasem trudno dostrzec powody do narzekan
(szczegolnie jesli chodzi o wyzszych funkcjonariuszy). Zdarzaty si¢ tez wnioski
o podwyzszenie ptacy zwiazanej z zakupem narzedzi pracy® (patrz s. 108).

Uposazenie emerytalne
Wymiar emerytury i jej pochodnych — pensji wdowiej i sierocej, okreslano

zgodnie z ustawa o uposazeniu funkcjonariuszy panstwowych i wojska, a dla
cztonkéw kolegiow zgodnie z ustawa o uposazeniu sgdziow i prokuratorow,

22 Historia Polski w liczbach, pod red. dr. F. Kubiczka, t. 1, Panstwo i spoleczenistwo, GUS,
Warszawa 2003.
2 Pro$ba pracownika z 24.03.1920 r. do prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, AAN, sygn. 1/298.
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zaleznie od grupy i kategorii stuzbowej, do ktorej byt zaliczony funkcjonariusz.
Pracownicy panstwowi nabywali prawo do uposazenia emerytalnego po dziesig-
cioletniej nieprzerwanej stuzbie panstwowej, o ile spetniali wyzej opisane prze-
stanki. W sytuacjach wyjatkowych, na przyktad zwigzanych z trwatym uszczerb-
kiem na zdrowiu wyniktym z powodu wypadku przy pracy, mozna byto naby¢
prawo do uposazenia emerytalnego bez przepracowania wymaganych ustawa lat.

Podstawa do wyliczenia emerytury byto ostatnie wynagrodzenie funkcjona-
riusza, przy czym jezeli nie przepracowat w stuzbie panstwowej dziesieciu lat,
wynosito ono 40% podstawy wymiaru i wzrastato o 2,4% za kazdy nastgpny rok
shuzby. Zonaty funkcjonariusz w stanie spoczynku otrzymywat ponadto doda-
tek na zong (o ile byt w zwiazku malzenskim jeszcze w trakcie trwania stuzby
w NIK), a w wyjatkowych wypadkach mozna bylo przyznaé, za zgoda ministra
skarbu, dodatek na jedno dziecko.

Wdowa po funkcjonariuszu badz osierocone dziecko mogli otrzymacé tzw.
pensje wdowia lub sieroca. Wymiar pensji wdowiej wynosit 50% uposazenia
emerytalnego funkcjonariusza, natomiast pensji sierocej — jedna czwarta pensji
wdowiej gdy wdowa zyta, w przeciwnym wypadku potowg jej pensji. W razie
ponownego zamazpdjscia wdowa po funkcjonariuszu kontroli panstwowej mia-
ta wybdr — albo zatrzymaé prawo do pensji wdowiej wyplacanej gdy ponownie
owdowiata, albo otrzymac jednorazowa odprawe w wysokosci rocznej lub dwu-
letniej pensji wdowiej (gdy nie skonczyta 45 lat). Zgodnie za$ z art. 80 ustawy
0 zaopatrzeniu emerytalnem funkcjonariuszow panstwowych i zawodowych
wojskowych, ,,wdowom po funkcjonariuszach panstwowych, wzglednie zawo-
dowych wojskowych wyznania mahometanskiego, jezeli pozostato ich dwie po
jednej i tej samej osobie, przyznaje si¢ do rdwnego podzialu pensj¢ wdowig we-
dhug norm, przypadajacych na jedna wdoweg”*.

Najwyzsza Izba Kontroli w pierwszych miesiacach ksztaltowania si¢ nie-
podleglej Rzeczypospolitej, a zarazem pierwszych miesiacach swojej dziatalno-
sci, zatrudniata okoto 80 urzednikéw (dane zaczerpnigte z pisma prezesa Jozefa
Higersbergera do Sejmu z lutego 1920 r.). Nast¢pnie ich liczba stopniowo ro-
sta az do 1020, w 1923 r. spadta do 956 o0so6b, rok pozniej do 612. W okresie
budzetowym 1929/30 zwigkszono etaty do 627, lecz ze wzgledow oszczednos-
ciowych w okresie 1932/33 znowu zredukowano kadr¢ do 575 urzednikow,
a w okresie 1934/35 do 570%. Tak duze redukcje w 1924 r. byly spowodowane

2 Ustawa z 11.12.1924 1. 0 zaopatrzeniu emerytalnem funkcjonariuszéw panstwowych i zawodo-

wych wojskowych (DzU nr 6, poz. 46).
% Por. Sprawozdanie Kontroli Panstwowej za 1936/1937 r, czesé ogdlna, [za:] R. Szawtowski:
Najwyzsze organy kontroli Il Rzeczypospolitej, Warszawa 2004.
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oszczednosciami budzetowymi na ten rok. Najdotkliwiej odczuty je okregowe
izby kontroli.

Wedtug wykazu etatdow osobowych administracji cywilnej w budzecie na
1939-1940 r., dla Kontroli Panstwowej przewidziano 599 funkcjonariuszy?®.
Z ostatnich przedwojennych danych liczbowych, zawartych w sprawozdaniu NIK
za 1938 r. wynika, ze w Izbie pracowaty 594 osoby (stan na marzec 1938 r.).

opracowata
Malgorzata Wiodarczyk
kierownik Archiwum NIK

2% DzU z 1939 r., nr 27, poz. 177.
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The first 2009 issue of the State Audit has a special character, because
the date of its publication comes close the 90" anniversary of establis-
hing of the Supreme Chamber of Control [of the State], which took place
on 7 February, 1919. This occasion has inspired the the State Audit editing
team to prepare a two-part anniversary issue.

Part I divides clearly into three sections. The opening is made by the
three Former Presidents of the Supreme Chamber of Control — President
of the Republic of Poland Lech Kaczynski, Deputy for the European
Parliament Janusz Wojciechowski and Member of the Polish Parliament
Mirostaw Sekula — with articles presenting their reflections, and the conclu-
ding utterance contributed by the President in Office Jacek Jezierski.

The second section contains articles devoted to the evolution of the
institution of state audit in Poland, and tradition vs. modernity in the
European Supreme Audit Institutions. Next comes a unique material com-
posed of excerpts from lectures delivered in 1925—1939 in the Parliament
building by Zenobiusz Rugiewicz Vicepresident of the Supreme Chamber
of Control as a part of up-grading courses held for state audit staff
members. Its interesting supplement is the article on the staff members
employed at the Supreme Chamber of Control in the period between the
two World Wars, it is based on the documents from their personal files, at
present kept at the Central State Archives — New Records, Warsaw.

Anniversary Book I finds conclusion in The Report from 1922 Activities
of the Supreme Chamber of Control, never before presented to the readers
of the State Audit.

Part Il supplements the above collection of reflections, analyses,
and documents. Yet it can also be read as a separate whole, as it collets
biographic notes of the heads of the supreme audit bodies which were in
existence in the Polish territories in XIX and XX centuries (until late
1940s°).
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