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SPECJALNE POSIEDZENIE KOLEGIUM NAJWY�SZEJ IZBY KONTROLI 
PO�WI�CONE PROBLEMOWI COROCZNEGO BADANIA 

PRZEZ NAJWY�SZ� IZB� KONTROLI 
WYKONANIA BUD�ETU PA�STWA - KONTROLA CZY AUDYT? 

 
 
 
 Proces integracji Polski z Uni� Europejsk� wymaga tak�e od Najwy�szej Izby Kontroli dostosowania metod 
kontroli do standardów obowi�zuj�cych w pa�stwach Unii. Opublikowany ostatnio raport Komisji Europejskiej 
wyra�nie podkre�la, �e Najwy�sza Izba Kontroli jest niezale�nym od władzy wykonawczej organem, profesjonalnie 
wykonuj�cym zewn�trzn� kontrol� (audyt) finansów publicznych. Równocze�nie raport ten wskazuje, �e konieczne jest 
przy tym doskonalenie procedur kontrolnych, zgodnie z mi�dzynarodowymi standardami opracowanymi przez 
INTOSAI (mi�dzynarodow� organizacj� pa�stwowych organów kontroli, afiliowan� przy ONZ)  i zaleceniami 
Europejskiego Trybunału Obrachunkowego. Tak prowadzone badania kontrolne mog� by� wykorzystane nie tylko do 
oceny działalno�ci jednostek wykonuj�cych bud�et, ale tak�e do identyfikacji zagro�e� i wyzwa�, które mog� wyst�pi� 
w przyszło�ci. 
 Rodzi si� zatem pytanie o charakter, jaki powinna mie� kontrola wykonania bud�etu. 
 Czy ma ogranicza� si� przede wszystkim do analizy i oceny zgodno�ci zrealizowanych dochodów i wydatków 
oraz przychodów i rozchodów bud�etu pa�stwa z uchwalon� na dany rok ustaw� bud�etow� oraz innymi przepisami 
reguluj�cymi zasady gromadzenia i rozdysponowania �rodków bud�etowych? Taka kontrola dokonywana jest głównie 
poprzez badanie kompletno�ci oraz formalnorachunkowej rzetelno�ci i prawidłowo�ci dokumentacji finansowej. 
 Czy te� powinna posiada� cechy swoistego audytu obejmuj�cego w szczególno�ci: 
 a) badanie dowodów ksi�gowych z punktu widzenia ich rzetelno�ci, tj. zgodno�ci z rzeczywistym przebiegiem 
operacji gospodarczych i finansowych, kompletno�ci oraz bezbł�dno�ci rachunkowej; 
 b) badanie ksi�g rachunkowych pod wzgl�dem rzetelno�ci, bezbł�dno�ci dokonanych w nich zapisów oraz 
prowadzenia ich na bie��co i w sposób sprawdzalny; 
 c) ocen� systemu gromadzenia i dysponowania �rodkami publicznymi oraz gospodarowania mieniem 
pa�stwowym i komunalnym; 
 d) ocen� efektywno�ci i gospodarno�ci zarz�dzania finansowego. 
 Poszukiwaniu odpowiedzi na te pytania miało słu�y� zorganizowane 28 listopada 2001 r. posiedzenie 
Kolegium Najwy�szej Izby Kontroli z udziałem przedstawicieli nauk ekonomicznych i prawnych oraz zaproszonych 
go�ci: Przewodnicz�cego sejmowej Komisji ds. Kontroli Pa�stwowej posła Andrzeja P�czaka, Podsekretarza Stanu w 
Ministerstwie Finansów Haliny Wasilewskiej-Trenkner, Dyrektora Generalnego Gabinetu Marszałka Sejmu Jacka 
Kluczkowskiego oraz przedstawicieli Prezesa Narodowego Banku Polskiego. 
 Wprowadzeniem do dyskusji były referaty przedstawione przez prof. El�biet� Chojn�-Duch, prof. Cezarego 
Kosikowskiego, dr. Wojciecha Misi�ga i prof. Andrzeja Wernika. 
 Znaczenie zagadnie� omawianych w czasie spotkania uzasadnia po�wi�cenie niniejszego numeru „Kontroli 
Pa�stwowej” prezentacji pełnych tekstów referatów i bardzo obszernego sprawozdania z dyskusji. 
 
 
 
 
 
doradca prezesa NIK Alicja Pomorska 
wiceprezes NIK Piotr Kownacki 
 
 
 
 
 
 
 
 
prof. dr hab. El�bieta Chojna-Duch 



 
 

KONTROLA  CZY  AUDYT  NAJWY�SZEJ  IZBY  KONTROLI? 
 
 
Podstawy kontroli finansowej, nadzoru nad jednostkami pa�stwa i samorz�du terytorialnego oraz dyscypliny z 
zakresu finansów publicznych do ko�ca 2001 r. - obowi�zuj�cy system prawa 
 
Kontrola pa�stwowa 
 Gospodarce finansowej podmiotów władzy i administracji publicznej, opartej na �rodkach publicznych 
towarzyszy� powinna kontrola, w tym kontrola finansowa. W Polsce system kontroli szczebla centralnego funkcjonuje 
na wielu poziomach i stosowany jest przez wiele ró�nych organów, z punktu widzenia ró�nych kryteriów, w 
zró�nicowanych formach, słu�y te� ró�nym celom. Z jednej strony jest to badanie i ocena sprawozda� finansowych 
podmiotów gospodarczych na podstawie przepisów o rachunkowo�ci, z drugiej - nadzór i kontrola podatkowa urz�dów 
i izb skarbowych oraz kontrola skarbowa urz�dów kontroli skarbowej, wraz z Generalnym Inspektorem Kontroli 
Skarbowej w Ministerstwie Finansów oraz Ministrem Finansów, kontrola dewizowa wykonywana przez Ministra 
Finansów i NBP, kontrola bankowa wykonywana w ramach NBP jako nadzór bankowy, kontrola celna organów 
administracji celnej pod nadzorem Ministra Finansów, nadzór w zakresie publicznego obrotu papierami warto�ciowymi 
przez KPWiG, nadzór ubezpieczeniowy, kontrola wła�cicielska Ministra Skarbu i innych ministrów, UZP, Urz�du 
Konsumentów i Konkurencji, biegłych ksi�gowych w instytucjach centralnych, kontrola wewn�trzna w 
poszczególnych jednostkach pa�stwowych (w niektórych instytucjach, w tym w agencjach i funduszach funkcjonuj� 
biura audytu wewn�trznego i biura kontroli wewn�trznej itd.). 
 Szczególnym rodzajem kontroli finansowej jest kontrola gospodarki bud�etowej. Jest to kontrola 
przestrzegania dyscypliny bud�etowej, wykonywana przez specjalne jednostki organizacyjne podmiotów w 
szczególnym trybie, jako kontrola a posteriori. Jest to zwłaszcza kontrola Najwy�szej Izby Kontroli oraz Rady 
Ministrów jako organu nadzorczego. 
 NIK jako najwy�szy, konstytucyjny, naczelny organ kontroli pa�stwowej, niezale�ny od władzy wykonawczej 
i s�downiczej, kontroluje działalno�� organów administracji rz�dowej, NBP, pa�stwowych osób prawnych i innych 
jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci. W praktyce 
funkcjonowania Izby podstawow� rol� pełni kryterium legalno�ci. Kontrola wykonywana przez NIK to kontrola 
działalno�ci (kontrola administracyjna), w mniejszym zakresie kontrola operacji finansowych. 
 Rola Izby jako niezale�nego organu kontroli finansowej, w tym bud�etowej, dotyczy w szczególno�ci analizy 
wykonania bud�etu pa�stwa oraz zało�e� polityki pieni��nej i opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów. 
 Dorobek kontrolny i długie tradycje NIK, organu wywodzacego si� z okresu miedzywojennego, predestynuj� 
go równie� do odegrania istotnej roli w skali szerszej - jako organu kontrolnego, b�d�cego cz��ci� mi�dzynarodowego 
systemu kontroli mi�dzynarodowej. 
 Wielo�� istniej�cych w Polsce organów kontroli i nadzoru wymaga wła�ciwej współpracy mi�dzy nimi - 
podziału kompetencji kontrolnych i ich koordynacji oraz jak najskuteczniejszych działa�. W procesie integracji z Uni� 
Europejsk�, w zakresie wymaga� okresu przedakcesyjnego konieczna jest równie� współpraca organów w zakresie 
dokonywania kontroli �rodków unijnych: procedur ich pozyskiwania i wykorzystywania, a tak�e współpracy z 
Europejskim Trybunałem Obrachunkowym i innymi instytucjami UE, w tym przeprowadzania wspólnych kontroli oraz 
stosowania europejskich standardów kontroli �rodków unijnych. W najbli�szym okresie musi by� wi�c wypracowany 
model podziału uprawnie� i obowi�zków mi�dzy wymienione wy�ej i inne, istniej�ce w naszym systemie kontroli 
pa�stwa, organy kontrolne. 
 
Kontrola  finansowa  i  nadzór  nad  jednostkami  samorz�du terytorialnego 
 Gospodarka finansowa samorz�du terytorialnego - b�d�cego podmiotem władzy publicznej i form� 
organizacyjn� danej społeczno�ci lokalnej - oparta jest na �rodkach publicznych. Towarzyszy jej wi�c kontrola, w tym 
kontrola finansowa. Potrzeba kontroli i nadzoru tej gospodarki le�y w interesie pa�stwa, jak i mieszka�ców wspólnoty 
lokalnej lub regionalnej. Jej znaczenie jest tym wi�ksze, im wi�kszy jest zakres funkcji i zada� samorz�du 
terytorialnego, wielko�� gromadzonych i wykorzystywanych publicznych �rodków finansowych, którymi dysponuj� 
jednostki samorz�du terytorialnego oraz zakres ich samodzielno�ci. W szczególno�ci wzrostowi samodzielno�ci 
finansowej powinien odpowiada� wzrost kontroli i nadzoru ze strony wspólnoty mieszka�ców oraz organów pa�stwa. 
 Z punktu widzenia usytuowania organów kontroli i nadzoru mo�na wyró�ni� kontrol� (nadzór) wewn�trzn� i 
zewn�trzn�. Kontrola wewn�trzna to kontrola sprawowana przez organy i jednostki organizacyjne gminy (powiatu, 
województwa samorz�dowego). 
 Zgodnie z tzw. ustawami ustrojowymi, rady (sejmiki samorz�dowe) kontroluj� działalno�� zarz�du i 
podporz�dkowanych mu jednostek. Rada jest organem stanowi�cym i kontroluj�cym. Wykonuje swe uprawnienia w 
zakresie kontroli finansowej bezpo�rednio, przyjmuj�c i analizuj�c informacje oraz sprawozdania zarz�du lub 
po�rednio, poprzez powołane komisje, w szczególno�ci komisj� rewizyjn�. Do zada� komisji rewizyjnej nale�y: 
opiniowanie wykonania bud�etu, wyst�powanie z wnioskiem do rady (sejmiku) w sprawie udzielenia absolutorium 



zarz�dowi, wykonywanie kontroli w sprawach wskazanych przez rad� (sejmik). Zasady i tryb działania komisji 
rewizyjnej okre�la statut jednostki samorz�du terytorialnego. W jednostkach samorz�du terytorialnego niezale�nie od 
skarbnika gminy (głównego ksi�gowego bud�etu), który jest organem wewn�trznej kontroli finansowej, za prawidłow� 
gospodark� finansow� gminy (powiatu, województwa samorz�dowego) odpowiada zarz�d gminy. 
 Odpowiedzialno�� zarz�du dotyczy nie tylko formalnoprawnej prawidłowo�ci działania w zakresie finansów, 
ale tak�e merytorycznej zasadno�ci i celowo�ci podejmowanych działa�, uchwał i decyzji finansowych. Zarz�d gminy 
z organizacyjnego punktu widzenia nale�y zaliczy� do grupy podmiotów, które okre�la si� jako wykonuj�ce kontrol� 
funkcjonaln�. Zarz�d jest organem wykonuj�cym czynno�ci kontrolne ł�cznie ze swymi czynno�ciami podstawowymi 
(najcz��ciej w ramach działalno�ci polegaj�cej na kierowaniu, w zasadzie bez jednoznacznego rozdzielania 
organizacyjnego czynno�ci kontrolnych oraz czynno�ci obj�tych poj�ciem działalno�ci podstawowej). 
 Zarz�d przedstawia radzie i regionalnej izbie obrachunkowej informacje o przebiegu wykonania bud�etu za I 
półrocze w terminie do 31 sierpnia. Przedstawia te�, w okre�lonym trybie, sprawozdanie roczne z wykonania bud�etu. 
Roczne sprawozdanie zawiera zestawienie dochodów i wydatków wynikaj�ce z zamkni�� rachunków bud�etów 
samorz�dowych, przedstawione przez zarz�d do 31 marca nast�pnego roku. Wniosek komisji zaopiniowany przez r.i.o. 
przedstawiany jest radzie (sejmikowi samorz�dowemu). 
 Na podstawie sprawozdania bud�etowego wykonanie bud�etów jednostek samorz�du terytorialnego podlega 
kontroli ich organów stanowi�cych. Samorz�dowe organy stanowi�ce rozpatruj� sprawozdania z wykonania ich 
bud�etów w terminie do 30 kwietnia i podejmuj� decyzj� w sprawie udzielenia zarz�dom absolutorium. 
 Absolutorium w obowi�zuj�cym prawie jest form� akceptacji pracy zarz�dów i wyra�enia jej wotum zaufania. 
Dotyczy ono prawidłowo�ci wykonania bud�etu od strony rachunkowej, kompletno�ci przedstawianych danych, 
zgodno�ci wykonania z planem bud�etowym i nie odnosi si� do całokształtu działalno�ci zarz�du. Odmiennie ni� w 
przypadku organów centralnych, gdzie absolutorium stanowi obecnie tylko akt politycznej decyzji nierodz�cy 
konsekwencji prawnych, a nieudzielenie absolutorium nie powoduje w szczególno�ci dymisji rz�du w trybie 
przewidzianym w art. 158 oraz 162 ust. 2 Konstytucji RP (co jest wyrazem realizmu ustawodawcy, gdy� w polskiej 
praktyce ostatnich lat, przy cz�stej zmianie rz�du absolutorium otrzymywali jego przedstawiciele, niewykonuj�cy 
ocenianego bud�etu), uchwała rady w sprawie nieudzielenia absolutorium zarz�dowi jest równoznaczna ze zło�eniem 
wniosku o odwołanie zarz�du, chyba �e po zako�czeniu roku bud�etowego zarz�d został odwołany z innej przyczyny. 
Wiele kontrowersji, które znalazły wyraz w orzeczeniach NSA, budził tryb podejmowania uchwały absolutoryjnej. 
Niejasno�ci wynikaj� z niejednoznaczno�ci przepisów prawa. W ustawach ustrojowych mowa jest o udzieleniu lub 
nieudzieleniu absolutorium, natomiast w ustawie o finansach publicznych - o podejmowaniu uchwały w sprawie 
udzielenia absolutorium oragnowi wykonawczemu (traktowane jest to wi�c, moim zdaniem, niesłusznie, jako ocena 
pracy zarz�du; nie jest mo�liwe jego nieudzielenie). Zasadniczo tryb ten powinien by� uregulowany w statucie 
jednostki samorz�du terytorialnego i zgodnie z ustawami (a wi�c stosownie do art. 14 ustawy o samorz�dzie gminnym 
- zwykł� wi�kszo�ci� głosów, w obecno�ci co najmniej połowy składu rady, za� głosowanie powinno by� jawne). 
Uchwała o nieudzieleniu absolutorium nie musi mie� uzasadnienia formalnego. Uchwała podlega badaniu r.i.o. w 
ramach nadzoru. W przypadku stwierdzenia jej niewa�no�ci rada powinna doprowadzi� do podj�cia nowej uchwały, 
eliminuj�c powody stwierdzenia niewa�no�ci. 
 Kontrola sektora publicznego nie ogranicza si� tylko do oceny sprawozdania bud�etowego po zako�czeniu 
roku bud�etowego. Organy kontroluj�ce stale czuwaj� nad przestrzeganiem zasad gospodarki finansowej i wskazuj� 
ewentualne nieprawidłowo�ci w funkcjonowaniu wykonawcom gospodarki bud�etowej. Zarz�d kieruje bie��cym 
wykonaniem bud�etu. Wykonawcy bud�etu ponosz� odpowiedzialno�� polityczno-prawn� za proces jego wykonania. 
 Gospodarka finansowa jednostki samorz�dowej, w tym wykonywanie bud�etu, realizowana jest przy udziale 
jej jednostek organizacyjnych. St�d obowi�zek kontroli spoczywa tak�e na kierownikach tych jednostek oraz 
skarbnikach (głównych ksi�gowych bud�etu). Wykonuj� oni kontrol� przebiegu realizacji bud�etu, polegaj�c� na 
wst�pnej kontroli legalno�ci dokumentów, bie��cej i nast�pnej kontroli operacji gospodarczych b�d�cych przedmiotem 
ksi�gowa�. Zgodnie z tzw. ustawami ustrojowymi, je�eli czynno�� prawna mo�e spowodowa� powstanie zobowi�za� 
pieni��nych, do jej skuteczno�ci potrzebna jest pisemna kontrasygnata skarbnika lub osoby przez niego upowa�nionej. 
Artykuł 46 ustawy o samorz�dzie gminnym stanowi, �e do skuteczno�ci czynno�ci prawnych, które mog� spowodowa� 
zobowi�zania pieni��ne, niezb�dna jest tego rodzaju kontrasygnata. Jest ona niezb�dna nie tylko przy zaci�ganiu 
zobowi�zania pieni��nego, np. w formie zapłaty, zaci�gni�cia kredytu bankowego, emisji obligacji, ale i zobowi�zania 
maj�tkowego niepieni��nego, które w przyszło�ci mog� powodowa� skutki rodz�ce zobowi�zanie pieni��ne, np. 
odszkodowania. Czynno�� prawna dokonana bez kontrasygnaty jest bezskuteczna, czyli nie wywołuje skutków 
prawnych. Czynno�� ta jest jednak wa�na i osoba, której dotyczy, jest zwi�zana umow�. Mo�e ona wyznaczy� termin 
do usuni�cia braku kontrasygnaty, za� w przypadku niedotrzymania go umow� uznaje si� za niewa�n�. Odmowa 
podpisania dokumentu przez skarbnika wstrzymuje wykonanie operacji finansowej, której dokument dotyczy, chyba �e 
otrzyma on pisemne polecenie zwierzchnika, powiadamiaj�ce te� rad� oraz regionaln� izb� obrachunkow�. Skarbnik 
mo�e ��da� usuni�cia stwierdzonych nieprawidłowo�ci, a tak�e wyst�pi� z wnioskiem o przeprowadzenie ka�dego 
rodzaju kontroli. Rozpatrywanie spraw dokonywania kontrasygnaty przez skarbnika na pisemne polecenie 
zwierzchnika nale�y do zada� r.i.o. (art. 13 ust. 9 ustawy o r.i.o.). W tym celu regionalna izba obrachunkowa powołuje 
komisj� zajmuj�c� si� t� spraw�. 



 Zgodnie z  5 rozporz�dzenia Rady Ministrów z 2 maja 1991r. w sprawie praw i obowi�zków głównych 
ksi�gowych bud�etów, zakładów bud�etowych i gospodarstw pomocniczych, podpis skarbnika oznacza, �e: 
 - sprawdził, i� operacja została uznana przez wła�ciwych rzeczowo pracowników za prawidłow� pod 
wzgl�dem merytorycznym; 
 - nie zgłasza zastrze�e� do legalno�ci operacji i rzetelno�ci dokumentu, w którym operacja ta została uj�ta; 
 - posiada �rodki finansowe na pokrycie zobowi�za� wynikaj�cych z operacji gospodarczych i operacja mie�ci 
si� w planie bud�etu lub planie finansowym; 
 - stwierdził formalnorachunkow� prawidłowo�� dokumentu dotycz�cego tej operacji. 
 Odmowa zło�enia podpisu przez skarbnika mo�e nast�pi�, gdy: 
 - ujawniono nierzetelny dokument, którym próbuje si� sankcjonowa� nielegaln� operacj� finansow�; 
 - zobowi�zanie nie ma pokrycia w bud�ecie lub planie finansowym (z wyj�tkiem wydatków 
nieprzewidzianych, które wynikaj� z tytułów egzekucyjnych lub wyroków s�dowych - art. 92 ust. 7 ustawy o finansach 
publicznych). 
 W ramach kontroli wewn�trznej skarbnik gminy (główny ksi�gowy bud�etu) jest obowi�zany dokona�: 
 1) wst�pnej, bie��cej i nast�pnej kontroli funkcjonalnej w zakresie powierzonych mu obowi�zków; 
 2) wst�pnej kontroli legalno�ci dokumentów dotycz�cych wykonywania planów finansowych jednostek oraz 
ich zmian; 
 3) nast�pnej kontroli operacji gospodarczych jednostki stanowi�cych przedmiot ksi�gowa�; 
 4) wst�pnej kontroli legalno�ci dokumentów dotycz�cych wykonywania bud�etu oraz jego zmian. 
 W sprawach mniejszej wagi główny ksi�gowy mo�e upowa�ni� podległych mu pracowników do 
przeprowadzenia w okre�lonym zakresie kontroli wewn�trznej, jak równie� do podpisania dokumentów 
niewymagaj�cych zgłoszenia odmowy podpisu. Jednak�e w razie stwierdzenia, �e zachodz� podstawy do zgłoszenia 
odmowy podpisu, pracownik powinien niezwłocznie przedstawi� spraw� głównemu ksi�gowemu. Niezale�nie od 
skarbnika gminy (głównego ksi�gowego bud�etu), który jest organem wewn�trznej kontroli finansowej, ale nie jest 
organem gminy realizuj�cym jej zadania publiczne (skarbnik gminy tylko uczestniczy w pracach zarz�du i to bez 
prawa do głosowania), za prawidłow� gospodark� finansow� gminy odpowiada zarz�d gminy. Odpowiedzialno�� 
zarz�du dotyczy nie tylko formalnoprawnej prawidłowo�ci działania w zakresie finansów, ale tak�e merytorycznej 
zasadno�ci i celowo�ci podejmowanych działa�, uchwał i decyzji finansowych. Zarz�d gminy z punktu widzenia 
organizacyjnego nale�y zaliczy� do grupy podmiotów, które okre�la si� jako wykonuj�ce kontrol� funkcjonaln�. Jest 
on organem wykonuj�cym czynno�ci kontrolne ł�cznie ze swymi czynno�ciami podstawowymi (najcz��ciej w ramach 
działalno�ci polegaj�cej na kierowaniu, w zasadzie bez jednoznacznego rozdzielania organizacyjnego czynno�ci 
kontrolnych oraz czynno�ci objetych poj�ciem działalno�ci podstawowej). Głównym celem dokonywanej w urz�dzie 
kontroli finansowej przez zarz�d i skarbnika jest zabezpieczenie prawidłowo�ci przebiegu operacji gospodarczych i 
finansowych. 
 Kontrola zewn�trzna wykonywana jest przez podmioty istniej�ce poza struktur� organów samorz�du 
terytorialnego. Kontrola mo�e by� przede wszystkim sprawowana przez społeczno�� lokaln�. Na mocy Konstytucji RP, 
członkowie wspólnoty samorz�dowej dokonuj� wyboru i odwołania do organów stanowi�cych samorz�du 
terytorialnego, daj�c wyraz swej ocenie działalno�ci tego organu, jak i radnych. Ocen� t� umo�liwia wyra�ana w wielu 
ustawach zasada jawno�ci gospodarki �rodkami finansowymi. Jawno�� jest realizowana przez jawno�� debat 
bud�etowych oraz debat nad sprawozdaniem bud�etowym, publikowanie uchwał bud�etowych oraz sprawozda� z 
wykonania bud�etu, sprawozda� dotycz�cych długu publicznego, a tak�e udzielonych kwot dotacji celowych. 
 Zgodnie z art. 172 ust. 2 Konstytucji RP, organami nadzoru nad jednostkami samorz�du terytorialnego jest 
Prezes Rady Ministrów i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe. Nadzór ten 
dotyczy szeroko rozumianej działalno�ci tych jednostek i wykonywany jest z punktu widzenia legalno�ci. Dyspozycj� 
konstytucyjn� rozwijaj�, a nawet w pewnym sensie zmieniaj�, przepisy ustaw ustrojowych. Szczególne bowiem 
uprawnienia nadzorcze przysługuj� w sprawach zleconych, w stosunku do których stosowane s� poza kryterium 
legalno�ci - tak�e kryteria: celowo�ci, rzetelno�ci i gospodarno�ci. 
 Regionalna izba obrachunkowa bada uchwały bud�etowe oraz inne uchwały, w szczególno�ci w sprawie 
absolutorium dla zarz�du oraz te, które okre�laj� poziom planowanych przychodów i dochodów oraz funduszów 
celowych, przedło�one przez przewodnicz�cego zarz�du w ci�gu 7 dni od daty ich podj�cia. Uznaj�c je za sprzeczne z 
prawem, wszczyna post�powanie w sprawie stwierdzenia ich niewa�no�ci w cało�ci lub w cz��ci. Wskazuje 
równocze�nie nieprawidłowo�ci uchwały oraz sposób i termin ich usuni�cia. 
 Izba sprawuje równie� kontrol� gospodarki finansowej i zamówie� publicznych samorz�dów, ich zwi�zków 
oraz krajowych zwi�zków kas ubezpiecze� zdrowotnych, jak równie� innych podmiotów w zakresie wykorzystania 
dotacji uzyskanych z bud�etów samorz�dowych. Przeprowadza ponadto raz na cztery lata kompleksow� kontrol� 
gospodarki finansowej jednostek samorz�dowych. Kontroluje te� pod wzgl�dem rachunkowym i formalnym 
sprawozdania z wykonania bud�etu jednostki samorz�du terytorialnego. 
 Izba wykonuje tak�e szeroko uj�t� funkcj� opiniodawcz�, w ramach której wydaje ró�ne opinie w sprawach 
zwi�zanych z gospodark� finansow� jednostek samorz�du terytorialnego. W szczególno�ci s� to opinie dotycz�ce: 
mo�liwo�ci spłaty po�yczki lub kredytu, sfinansowania deficytu bud�etowego, prognozy kształtowania si� długu 



publicznego, przedkładanych projektów samorz�dowych bud�etów, ich wykonania za pierwsze półrocze, a tak�e opinie 
o sprawozdaniach z ich wykonania, wnioskach komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium bud�etowego, 
powiadomieniach przez skarbnika o dokonaniu kontrasygnaty na pisemne polecenie zwierzchnika. Tak szeroko uj�ta 
działalno�� opiniodawcza mo�e jednak przekroczy� mo�liwo�ci dokonania prawidłowej kontroli i oceny przez izb� 
obrachunkow�. Na przykład kontrola mo�liwo�ci spłaty zadłu�enia nie b�dzie raczej rzeczywist� analiz� ryzyka 
kredytowego, lecz ocen� formaln� samorz�dowej sprawozdawczo�ci bud�etowej. 
 Działalno�� wykonywna przez r.i.o. zbli�a j� do działalno�ci realizowanej przez NIK. W zakresie wykonywnia 
niektórych uprawnie� kontrolnych przez r.i.o. i NIK mog� si� one dublowa�, dokonywane s� według tych samych 
kryteriów. St�d wysuwane s� propozycje przej�cia zada� 16 izb obrachunkowych przez NIK. Izby stałyby si� 
oddziałami terenowymi NIK, dysponowałyby mo�liwo�ci� gospodarowania wi�kszymi �rodkami bud�etowymi, gdy� 
NIK, jako jednostka pozarz�dowa ma mo�liwo�� samodzielnego kształtowania propozycji swej cz��ci bud�etowej w 
ramach projektu bud�etu. W zakresie zada� administracji rz�dowej wykonywanych przez samorz�d wiedza NIK i 
mo�liwo�� oceny byłaby pełniejsza. 
Dyscyplina finansów publicznych 
 Dyscyplina bud�etowa to obowi�zek przestrzegania zasad legalno�ci i gospodarno�ci okre�lonych przez prawo 
w toku publicznej gospodarki finansowej, w szczególno�ci działalno�ci bud�etowej. Nieprzestrzeganie tych zasad 
poprzez popełnienie czynu zabronionego przez prawo okre�lone jest mianem naruszenia dyscypliny bud�etowej1. 
Osoby winne jej naruszenia podlegaj� odpowiedzialno�ci porz�dkowej, która jest rodzajem odpowiedzialno�ci 
dyscyplinarnej. Odpowiedzialno�� ta jest niezale�na od innych rodzajów odpowiedzialno�ci - karnej, karno-skarbowej, 
cywilnej czy słu�bowej. Zakres podmiotowy odpowiedzialno�ci za naruszenie tej dyscypliny w obowi�zuj�cym prawie 
sformułowany został szeroko - ponosz� j� pracownicy sektora finansów publicznych oraz inne osoby dysponuj�ce 
�rodkami publicznymi, w tym osoby odpowiedzialne za gospodarowanie �rodkami publicznymi przekazanymi 
podmiotom spoza sektora finansów publicznych. Katalog narusze� dyscypliny bud�etowej okre�la ustawa o finansach 
publicznych. W stosunku do poprzednio obowi�zuj�cego prawa bud�etowego został on poszerzony. Katalog ma 
charakter zamkni�ty i obejmuje kilkana�cie rodzajów czynów. S� to: 
 - czyny bezwarunkowo karane lub 
 - których penalizacja jest wzgl�dna, zale�na od dodatkowych warunków. 
Czyny te ustawa dzieli te� na: 
 - powstaj�ce z winy umy�lnej oraz 
 - nieumy�lne działania lub zaniechania. 
 Czyny bezwarunkowo karane to np.: zaniechanie ustalania nale�no�ci bud�etowych, pobranie, ustalenie i 
dochodzenie jej w wysoko�ci ni�szej ni� wynikaj�ca z prawidłowego obliczenia, b�d� przekroczenie uprawnie� do 
dokonywania zmian w bud�ecie lub planie jednostki bud�etowej i pozabud�etowej, niedokonanie pełnej i terminowej 
wpłaty do bud�etu przez zakład bud�etowy lub gospodarstwo pomocnicze, wypłacenie wynagrodze� bez 
jednoczesnego uiszczenia tzw. pochodnych od nich (składek i innych �wiadcze�), jak i nowo wprowadzone przez 
ustaw� o finansach - naruszenie zasad udzielania dotacji bud�etowych, zapłata odsetek od nieterminowego regulowania 
zobowi�za� czy zawiniona zwłoka w zło�eniu przez rzecznika dyscypliny finansów publicznych wniosku o ukaranie i 
zwłoka w prowadzeniu post�powania w sprawie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych b�d� dopuszczenie do 
uszczuplenia nale�nych bud�etowi wpływów wskutek zaniedba� organizacyjnych. W przeciwie�stwie do regulacji 
ustawy - Prawo bud�etowe, która wszystkie czyny podlegaj�ce karze, o warto�ci nie przekraczaj�cej przeci�tnego 
miesi�cznego wynagrodzenia, zwalniała od odpowiedzialno�ci, obecna ustawa zwalnia tylko niektóre z nich. 
Odpowiedzialno�� t� ponosi si� dopiero wtedy, gdy wielko�� szkody przekroczy kwot� przeci�tnego miesi�cznego 
wynagrodzenia. Ponadto, je�eli celem niektórych podj�tych działa� naruszaj�cych dyscyplin� finansów publicznych 
jest ch�� zapobie�enia szkodzie w mieniu publicznym lub usuni�cie takiej szkody albo ograniczenie społecznych 
skutków zdarzenia losowego, ustawodawca uznał, �e nie wyst�puje naruszenie. 
 Przesłank� ograniczaj�c� zakres odpowiedzialno�ci od strony podmiotowej jest wina. Umy�lne naruszenie 
dyscypliny ma miejsce wtedy, gdy sprawca ma zamiar popełnienia czynu zabronionego, za� nieumy�lne, je�eli czyn 
został popełniony wskutek niezachowania ostro�no�ci, mimo �e mo�liwo�� popełnienia czynu karalnego przewidywał 
lub mógł przewidzie�. Problematyka elementów winy jest uregulowana w przepisach Kodeksu wykrocze�. 
 Ustawa okre�la system kar, którymi zagro�one s� poszczególne, wymienione przypadki narusze� dyscypliny 
finansów publicznych w stosunku do sprawców tych narusze�. 
 Karami za naruszenie dyscypliny bud�etowej jest upomnienie, nagana i kara pieni��na. Przepisy ustawy o 
finansach publicznych maj� na celu zaostrzenie tej dyscypliny. W tym celu wprowadzaj� nowy rodzaj kary, stosowany 
w przypadkach ra��cego naruszenia dyscypliny finansów publicznych - zakaz pełnienia funkcji kierowniczych 
zwi�zanych z dysponowaniem �rodkami publicznymi. Rodzajem dodatkowych kar s� równie�: utrata prawa do 
wyró�nie� oraz regulaminowych i uznaniowych premii pieni��nych do czasu zatarcia kary; obowi�zek poniesienia, w 
przypadku ukarania, kosztów post�powania (wynosz�cego ryczłtowo 10% przeci�tnego wynagrodzenia); novum jest 
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te� rejestracja ukarania w centralnym rejestrze oraz postanowienie, i� ukaranie w formie nagany i upomnienia oznacza 
równocze�nie negatywn� ocen� pracownika. 
 Kary pieni��ne s� stosunkowo ograniczone i wynosz� od 1 do 3 miesi�cznego przeci�tnego wynagrodzenia. 
 Przepisy wprowadzaj� równocze�nie pewne złagodzenie podstawowych sankcji w formie wprowadzenia 
mo�liwo�ci mniej dotkliwej kary, a nawet odst�pienia od jej wymierzania w przypadkach zasługuj�cych na szczególne 
uwzgl�dnienie, darowania i puszczenia w niepami�� kary przez Prezesa Rady Ministrów oraz skrócenia przez Ministra 
Finansów okresu jej zatarcia. 
 Wymiar kary nale�y do komisji orzekaj�cych. S� one organami I instancji w sprawach o naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych w post�powaniu wszczynanym na wniosek rzecznika dyscypliny finansów 
publicznych, Ministra Finansów, Prezesa NIK lub Prezesa r.i.o. Komisje wymierzaj� kary według swego uznania, w 
granicach przewidzianych w ustawie, bior�c pod uwag� stopie� winy oraz skutki i stopie� szkodliwo�ci czynu dla ładu 
finansów publicznych, uwzgl�dniaj�c cele kary w zakresie społecznego oddziaływania oraz cele zapobiegawcze i 
wychowawcze, które ma osi�gn�� w stosunku do ukaranego. Organem II instancji jest Główna Komisja Orzekaj�ca 
przy Ministrze Finansów. 
 Ustawa ustala funkcje oskar�ycieli, b�d�cych stron� post�powania w sprawach o naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych - rzeczników dyscypliny finansów publicznych oraz głównego rzecznika tej dyscypliny, 
b�d�cego ich przeło�onym. Ustawa nie ustala jego kompetencji, a zwłaszcza stosunku do komisji orzekaj�cych i ich 
władz, pozostawiaj�c regulacj� zasad i trybu powoływania i odwoływania oraz zada� rzeczników, komisji 
orzekaj�cych, wła�ciwo�ci i post�powania przed komisjami do regulacji przez Rad� Ministrów i Ministra Finansów1. 
 
 
Instytucja kontroli i audytu na podstawie ustawy o finansach publicznych 
 
Podstawa  prawna 
 Od 1 stycznia 2002 r. wejdzie w �ycie ustawa o zmianie czterech ustaw, w tym ustawy o finansach 
publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów...2, powołuj�ca do �ycia instytucje 
prawnoorganizacyjne kontroli finansowej i audytu wewn�trznego w jednostkach sektora finansów publicznych; 
wprowadza je nowy rozdział 5 ustawy o finansach publicznych. 
 
Cel  regulacji 
 Ustawodawca wyszedł z zało�enia, �e panaceum na nieskuteczne wykonywanie zada� przez istniej�ce organy 
administracji i kontroli jest powołanie nowego podmiotu kontrolnego i rozbudowanej struktury kontrolnej oraz 
wprowadzenie do naszego j�zyka prawnego nowego, mi�dzynarodowego poj�cia „audytu” oraz „kontroli zarz�dczej”, 
odpowiadaj�cej angielskiemu okre�leniu „to control - kierowa�, sterowa�”. Uzasadnienie do projektu ustawy (s. 1 i 5) 
wskazywało bowiem, �e w ka�dym urz�dzie centralnym istnieje ju� kontrola wewn�trzna, lecz działania podmiotów 
kontroluj�cych oceniane zostały negatywnie; w szczególno�ci podkre�lano, �e „brakuje jednolitej struktury oraz 
metodyki działa� i ich niezale�no�ci funkcjonalnej”, „brakuje sformalizowanych reguł post�powania, dotycz�cych 
wszcz�cia post�powa� kontrolnych”, „nie istnieje jednolita strategia zatrudniania nowych pracowników”, „brakuje 
programu szkole�”, a według NIK wyst�puje „mała liczba zawiadomie� kierowanych do komisji orzekaj�cych w 
sprawie o naruszenie dyscypliny bud�etowej w stosunku do liczby faktycznych narusze�” lub „brak jest koordynacji 
działalno�ci kontrolnej przez Prezesa Rady Ministrów”. 
 Zarzuty te i inne, wymienione w uzasadnieniu, dotyczyły równie� braku aktów wykonawczych, 
wprowadzaj�cych jednolite zasady wykonywania kontroli w ramach realizowanych funkcji organów rz�dowych (w 
tym Rad� Ministrów oraz Ministra Finansów) oraz niewła�ciwej realizacji obowi�zków przez obecne w polskim 
systemie podmioty kontroli i nadzoru. Jednak�e zachodz� w�tpliwo�ci, czy mno�enie organów kontrolnych mo�e 
zast�pi� lub by� bardziej skuteczne ni� usprawnienie pracy zarz�dczej i kontrolnej podstawowych, istniej�cych ju� 
organów, w tym koordynacji działalno�ci organów kontroluj�cych, ich profesjonalizmu, przygotowywania aktów 
wykonawczych do ustaw itd. 
 Projektodawca uzasadnia potrzeb� wprowadzenia nowych rozwi�za� konieczno�ci� dostosowania do 
rozwi�za� unijnych - ich brak ma oznacza� złamanie zobowi�za� negocjacyjnych. 
 Jednak�e według zał�czonej do uzasadnienia opinii UKIE, system kontroli wewn�trznej nie podlega 
regulacjom UE, a ustawa nie mo�e by� zakwalifikowana jako dostosowawcza. Opinia ta wydaje si� słuszna; w 
rzeczywisto�ci w krajach Unii Europejskiej wyst�puj� bowiem ró�ne modele kontroli i ich rozwi�zania prawne, ró�ne, 
o odmiennych uprawieniach i obowi�zkach organy kontrolne. Wielo�� rozwi�za� dotycz�cych kontroli finansowej i 
potrzeba wymiany do�wiadcze� mi�dzy krajami Europy to główny wniosek konferencji EUROSAI i EURORAI 

                                                        
1 Por. rozporz�dzenie Ministra Finansów z dnia 4 sierpnia 1999 r. w sprawie komisji orzekaj�cej i rzeczników 
dyscypliny finansów publicznych (DzU nr 69, poz. 765). 
2 DzU nr 102, poz. 1116. 



(europejskich organizacji najwy�szych i regionalnych zewn�trznych organów kontroli i audytu), zorganizowanej w 
Funchal, w czerwcu 2001 r.: „Relacje pomi�dzy ró�nymi strukturami kontroli publicznej”. 
 Podkre�li� nale�y, ze rozdział 28 - kontrola finansowa - rozpatrywany w procesie negocjacji akcesyjnych 
został tymczasowo zamkni�ty przez Polsk� i 5 innych krajów tzw. grupy luksemburskiej. 
 
Przedmiot  regulacji 
 Definicja poj�cia kontroli finansowej i audytu wewn�trznego oraz wyja�nienie wzajemnego stosunku poj�� 
jest niemo�liwe na podstawie ustawy. 
 W ustawie w rzeczywisto�ci definicje tych poj�� nie wyst�puj�. Ustawa słusznie nie wprowadza ró�nych, 
niewyja�nionych poj��, które wyst�powały w pierwotnej wersji projektu ustawy: „kontroli zarz�dczej”, „nadzoru”, 
„audytu”, „oceny”, „monitoringu” i którymi posługiwano si� w sposób przypadkowy; u�ywa si� w niej tylko okre�lenia 
„kontroli finansowej” i „audytu wewn�trznego”. 
 Definicje kontroli finansowej i audytu wewn�trznego zawarte w art. art. 35a i 35c nie spełniaj� wymogów 
logicznych definicji. Trudno bowiem uzna� za definicj� sformułowania: „Kontrola finansowa dotyczy procesów 
zwi�zanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem �rodków publicznych oraz gospodarowaniem mieniem”, a tak�e: 
„Kontrola finansowa obejmuje: ustalanie procedur kontroli oraz przeprowadzanie wst�pnej oceny celowo�ci zaci�gania 
zobowi�za� finansowych i dokonywania wydatków” (a procedur kontroli poboru dochodów ju� nie?), jak równie�: 
„kontrol� jest równocze�nie samo prowadzenie gospodarki finansowej” (czyli zarz�dzanie?), czy jeszcze raz 
powtórzone: „stosowanie procedur, o których mowa w p. 1”. 
 Audyt wewn�trzny za� to, według ustawodawcy, „ogół działa�, przez które kierownik jednostki uzyskuje 
obiektywn� i niezale�n� ocen� funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgl�dem legalno�ci, 
gospodarno�ci, celowo�ci, rzetelno�ci, a tak�e przejrzysto�ci i jawno�ci”. Pomijaj�c to, �e ta definicja nie brzmi dobrze 
po polsku, miesza ró�ne elementy: cel audytu - „uzyska� ocen�” (przy czym niepotrzebny wtr�t sugeruje, �e mogłaby 
by� ona „zale�na” i „subiektywna”) oraz kryteria audytu - legalno�� itd., cho� sama jawno�� i przejrzysto�� to kryteria 
wymienione jako nazwa w odr�bnym, wcze�niejszym rodziale 2 ustawy, jako wymóg w stosunku do cało�ci finansów 
publicznych. 
 
Istota  kontroli  finansowej  i  audytu,  skutki  prawne 
 Zasadniczym jednak mankamentem ustawy jest brak rozró�nienia poj�� i uzasadnienia potrzeby kontroli 
finansowej oraz audytu i ich konsekwencji prawnych. Nie wiemy co dalej robi z t� „ocen�” kierownik, czyli jak j� 
wykorzystuje, oraz komu potrzebna jest ta wiedza. Oczywiste jest bowiem, �e ka�dy kieruj�cy jak�kolwiek jednostk�, 
w tym jednostk� sektora finansów publicznych odpowiedzialny jest za cało�� gospodarki finansowej tej jednostki, w 
tym za wykonywanie obowi�zków w zakresie kontroli finansowej. Jest to cz��ci� jego statutowych uprawnie� i 
obowi�zków i nie potrzeba w tym celu zmienia� ustawy. 
 Wyniki audytu z kolei przekazywane s� kierownikowi jednostki, który podejmuje działania maj�ce na celu 
usuni�cie uchybie� oraz usprawnienie funkcjonowania jednostki, za� w przypadku braku poprawy informuje o tym 
głównego inspektora audytu wewn�trznego i audytora wewn�trznego lub wła�ciwego ministra. I tu kreatywno�� 
ustawodawcy si� urywa. Powstaje pytanie, czy ewentualne działania pokontrolne, w tym sankcje za uchybienia (inn� 
spraw� jest brak okre�lenia co oznacza to poj�cie i jakie rodzaje uchybie� podlegaj� negatywnej ocenie) b�d� 
uregulowane w zapowiadanym przez ustaw� rozporz�dzeniu? Zachodzi równie� pytanie - co ustawodawca rozumie 
przez poj�cie „powszechnie uznawanych standardów” (w innej cz��ci ustawy jest mowa o „standardach kontroli 
finansowej, zgodnych z powszechnie uznawanymi standardami”), które powinno okre�li� przyszłe rozporz�dzenie. 
Ogólnikowo�� zapisów ustawy nie pozwala na odniesienie si� z cał� powag� do zasadno�ci regulacji prawnej. 
Próba  wyja�nienia  poj�� 
 W rzeczywisto�ci wi�c wszystkie poj�cia wymienione w ustawie s� formami (rodzajami) kontroli. Jednak w 
polskim systemie prawnym, zgodnie z zasad� podziału władz w pa�stwie, kierowanie (zarz�dzanie) i kontrola to 
funkcje realizowane przez odr�bne organy. W dotychczasowym prawie polskim i literaturaturze kontrola to proces, 
działalno�� polegaj�ca na porównaniu stanu obowi�zuj�cego (postulowanego, wyznaczonego) ze stanem faktycznym 
(wykonanym). 
 Proces ten składa si� z nast�puj�cych czynno�ci1: 
 1. Wyznaczenia stanu obowi�zuj�cego - okre�lonego w prawie, wytycznych mi�dzynarodowych organizacji 
zrzeszaj�cych instytucje kontrolne, planach, dokumentach rachunkowych i sprawozdawczych, zało�eniach 
politycznych, zasadach gospodarnego, sprawnego działania itd. 
 2. Ustalenia stanu rzeczywistego, wykonania - na podstawie faktycznych danych uj�tych w systemach 
sprawozdawczych, ksi�gowych, rachunkowych, ewidencji, obserwacji itd. 
 3. Porównania stanu obowi�zuj�cego z rzeczywistym w celu ustalenia ich zgodno�ci lub niezgodno�ci. 

                                                        
1 Szerzej L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak: Podstawy kontroli finansowej, Warszawa 1981 (nast�pne wydania 
wspólnie z E. Ru�kowskim). 



 4. Wyja�nienia przyczyn stwierdzonej zgodno�ci lub niezgodno�ci mi�dzy stanem obowi�zuj�cym a stanem 
rzeczywistym. 
 Wytyczne, o których mowa w p. 1 zostały wypracowane np. w zaleceniach EUROSAI, EURORAI, w 
szczególno�ci w „Standardach kontroli” z 1989 r., „Europejskich wytycznych stosowania standardów kontroli” 
INTOSAI z 1998 r. oraz zaleceniach Europejskiego Trybunału Obrachunkowego lub mi�dzynarodowego Instytutu 
Audytorów Wewn�trznych i Instytutu Dyplomowanych Ksi�gowych Anglii i Walii. Powszechnie uznane standardy to 
równie� „Kodeks zasad i dobrych praktyk finansowej transparentno�ci” sformułowany przez Mi�dzynarodowy 
Fundusz Walutowy lub odpowiednie dokumenty OECD z 2001 r. Standardy te s� wi�c ró�ne i nie maj� charakteru 
obowi�zkowego. Do tej pory Minister Finansów nie opracował wymaganych przez ustaw� standardów kontroli 
finansowej i audytu. 
 Celem kontroli jest zapewnienie zgodno�ci mi�dzy stanem obowi�zuj�cym a rzeczywistym. W przypadku 
stwierdzenia niezgodno�ci mi�dzy stanem faktycznym a postulowanym konieczne jest wyja�nienie przyczyn 
ewentualnego wyst�powania tych ró�nic i podj�cie �rodków zaradczych b�d� zastosowanie sankcji. Jednak�e sama 
kontrola nie obejmuje czynno�ci pokontrolnych, ani tym bardziej zarz�dzania, administrowania. Te elementy czynno�ci 
mog� natomiast wypełnia� poj�cie nadzoru. Jest to poj�cie szersze od poj�cia kontroli, zawiera bowiem - poza kontrol� 
- elementy podejmowania decyzji, ustalania wytycznych, zarówno przed, jak i po jej przeprowadzeniu. Nadzór 
obejmuje równie� czynn� ingerencj� w działalno�� jednostki kontrolowanej, dokonywan� w ramach prawa; towarzyszy 
temu współodpowiedzialno�� za stan wykonany ze strony organu nadzoruj�cego. W wyniku dokonania kontroli organ 
nadzoruj�cy podejmuje działania zmierzaj�ce do usuni�cia uchybie� i równocze�nie organ ten ponosi 
odpowiedzialno�� za funkcjonowanie organu nadzorowanego. 
 W teorii i przepisach prawa pojawiaj� si� pokrewne poj�cia - rewizji (metody kontroli oznaczaj�cej kontrol� 
dokumentów), inspekcji (rozumianej równie� jako metoda kontroli dokonywanej na miejscu), analizy ekonomicznej 
(powi�zanej z metod� badania, dokonywania ró�nego rodzaju porówna�). Audyt jest z zasady form� kontroli 
zewn�trznej. Istot� bowiem tego rodzaju kontroli jest niezale�no�� od podmiotu kontrolowanego. Audytor za� w wersji 
proponowanej w ustawie - to z jednej strony pracownik jednostki kontrolowanej (audytor wewn�trzny), „podlegaj�cy 
bezpo�rednio kierownikowi jednostki”, z bli�ej nieokre�lonymi zwi�zkami słu�bowymi z Głównym Inspektorem 
Audytu Wewn�trznego (który jest „zatrudniony w Ministerstwie Finansów” - w jakiej randze?). 
 W procesie kontroli wyró�nia si� szereg jej rodzajów, wyodr�bnionych na podstawie ró�nych kryteriów: 
 1) ze wzgl�du na kryterium czasu, w którym dokonuje si� kontroli - kontrola wst�pna, nast�pna i bie��ca; 
 2) ze wzgl�du na sposób ustalania stanu rzeczywistego - kontrola faktyczna i dokumentalna; 
 3) ze wzgl�du na sposób badania dokumentów - kontrola formalna i merytoryczna; 
 4) ze wzgl�du na zakres przedmiotu kontroli - kontrola pełna i odcinkowa (lub problemowa) itd. 
 Dlatego te�, je�eli ustawodawca proponuje inne rozumienie poj��, ni� obowi�zuj�ce w prawie i doktrynie, 
powinien je jednoznacznie okre�li� i uzasadni� potrzeb� zmiany. Jednak�e, bior�c pod uwag� nieudolno�� w 
definiowaniu wprowadzonych poj��, mo�e nale�ałoby pozosta� przy powy�ej przedstawionym dotychczasowym 
rozumieniu tych poj��. 
 
Zagro�enia  wynikaj�ce  z  ustawy  i  mo�liwo	ci  jej  realizacji 
 Wprowadzana od 2002 r. kontrola i audyt ma za zadanie realizowa� podstawowe wy�ej wymienione cele, 
zwi�zane z procesem integracji z UE; jest jedn� z wielu rodzajów kontroli wykonywanych przez organy w pa�stwie. 
 Ustawa powinna przede wszystkim odpowiedzie� na podstawowe pytania - czy i w jaki sposób dokonane 
wybory polityczne realizuj� cele, które powinny le�e� u podstaw wszystkich reform: lepszego, optymalnego 
zaspokojenia zbiorowych, społecznych potrzeb mieszka�ców, poprawy jako�ci ich �ycia, podniesienia sprawno�ci 
administracji publicznej oraz obni�enia kosztów jej działania. 
 Analiza korzy�ci społecznych i ekonomicznych przy dokonanych wyborach alternatyw powinna stanowi� 
przesłank� dalszych rozwa�a� na temat podziału kompetencji i zada� mi�dzy organami kontroli i nadzoru administracji 
rz�dowej i samorz�dowej. Podział zada� mi�dzy poszczególne struktury organizacyjne w pa�stwie powinien by� 
precyzyjny i szczegółowy, skoordynowany tak, by unikn�� dublowania funkcji, z jednoznacznym oddzieleniem 
kompetencji stanowi�cych, wykonawczych, nadzorczych i kontrolnych. Nie mo�e on by� wi�c rozpatrywany i 
okre�lany fragmentarycznie dla jednego rodzaju organów kontroli w pa�stwie, lecz powinien by� wyznaczany niejako 
wspólnie dla wszystkich szczebli i jednostek tego podziału. Kolejnym etapem decyzyjnym powinien by� równie 
jednoznaczny podział uprawnie� władczych mi�dzy poszczególne szczeble i rodzaje organów, stosownie do 
realizowanych przez nie zada�. Nie mog� to by� tak�e zmiany pozorne, wynikaj�ce jedynie ze zmiany nazw i poj��, na 
wzór europejski. 
 Ustawa nie daje odpowiedzi na te pytania i dylematy. Wr�cz przeciwnie, nasuwaj� si� w�tpliwo�ci, czy aby 
lepiej wykonywa� ustawowe obowi�zki kontrolne i nadzorcze: 
 1. Potrzebna jest nowa ustawa? 
 2. Niezb�dna jest nowa struktura organizacyjna? 



 3. Czy nie wystarczyłoby wła�ciwe wykonywanie nakazanych przez Konstytucj� i ustawy zwykłe 
obowi�zków kontrolnych i nadzorczych, nazywajac je nawet nowym okre�leniem, a zwłaszcza koordynacji uprawnie�, 
o których wspomina uzasadnienie do projektu ustawy? 
 4. Jak� gwarancj� daje ustawodawca, i� ten nowy system organów b�dzie działał lepiej ni� istniej�ce? 
 5. Dlaczego, mimo i� projektodawca ustawy w uzasadnieniu krytykował brak systemu kontroli, koordynacji, 
jednolitej strategii kontroli - znów nie przedstawił w swej propozycji legislacyjnej jednolitych, a zarazem 
szczegółowych procedur kontrolnych oraz nie zał�czył odpowiednich, wymaganych przez ustaw�, rozporz�dze� 
wykonawczych? 
 6. Czy najlepsze nawet proponowane w ustawie kursy i szkolenia przygotuj� do wykonywania zło�onych 
zada� kontrolnych, dotycz�cych skomplikowanych problemów rachunkowo�ci, wymagaj�cych rozległej wiedzy 
fachowej i do�wiadczenia wielu setek kontrolerów? 
 7. Czy wobec trudno�ci bud�etowych w roku 2001, ze skutkami przenoszonymi na lata nast�pne, kreowanie 
nowych, kosztownych organów administracji pa�stwowej i samorz�dowej (fachowe kadry w dziedzinie finansów 
kosztuj�), przy wła�ciwie nieokre�lonych skutkach dla bud�etu (prawie 1 mln zł tylko na sfinansowanie wydatków dla 
15 audytorów w roku przyszłym - według uzasadnienia lub 40 mln zł w przekazanym do Sejmu RP projekcie ustawy 
bud�etowej na 2002 r. - rezerwy celowe), jest uzasadnione i dokonane w interesie publicznym? 
 8. Jak� rzeczywist� pozycj� prawn� ma audytor? (podległo�� słu�bowa, odpowiedzialno�� itd.) i kto wymierza 
sankcje pokontrolne, czy kontrola finansowa według ustawy jest to system kontroli kontroli - ze sformułowania Biblii: 
Quis custodiet custodes? 
 9. Czy nie mo�e pojawi� si� obawa, �e wprowadzanie instytucji Głównego Inspektora Audytu Wewn�trznego, 
z sieci� podległych mu audytorów w kraju, to nie jest próba ograniczenia rz�du lub kontroli nad rz�dem? 
 10. W Polsce istnieje ju� konstytucyjnie umocowany zestaw wymienionych wy�ej wielu instytucji kontroli 
gospodarki finansowej i nadzoru, a w Ministerstwie Finansów powołano ponadto instytucj� rzecznika dyscypliny 
finansów publicznych w randze podsekretarza stanu; jego osi�gni�cia (ich brak) krytykuje NIK. 
 Od strony formalnej nowelizacja ustawy jest nieprzejrzysta. W zwi�zku z wprowadzonymi niejednoznacznymi 
poj�ciami i podziałami, np. zamiennie u�ywanymi poj�ciami kontroli, nadzoru (np. w art. 28a „organ sprawuj�cy 
nadzór... kontroluje przestrzeganie... zasad i realizacji procedur”), oceny itd., wymienionymi w ustawie podmiotami 
kontrolnymi o niesprecyzowanych i wzajemnie nieskoordynowanych uprawnieniach (np. główny ksi�gowy, kierownik 
jednostki sektora finansów publicznych, który mo�e delegowa� obowi�zki pracownikom - wszystkim [?], za ich zgod� 
[a bez tej zgody?], „audytor wewn�trzny”, „komórki” [?) - okre�lenie z �argonu partyjnego jaczejka - j�z. ros., 
„generalny dyrektor” jako organ kontrolny, czy bli�ej nieokre�lony „organ sprawuj�cy na podstawie odr�bnych 
przepisów nadzór” z art. 28b), definiowanymi cz�sto niezrozumiale lub niewła�ciwie, ogólnymi, niewyja�nionymi 
poj�ciami oraz niestarann� redakcj� przepisów - ustawa staje si� mało czytelna. 
 Tre�� przepisów ustawy jest bardzo ogólna, syntetyczna, czy wr�cz hasłowa - z jednej strony, wymagaj�ca 
odr�bnego aktu prawnego definiuj�cego procedury kontroli, okre�lenia obowi�zków i uprawnie�, zakresów 
odpowiedzialno�ci poszczególnych organów. Z drugiej strony zawiera szczegółowe, techniczne regulacje (forma i 
tematyka egzaminów na audytora wewn�trznego). Wiele przepisów nowelizacji ustawy nie ma charakteru 
normatywnego, nie kreuje bowiem uprawnie� i obowi�zków konkretnych organów, np. nie jest norm� prawn� opis o 
charakterze podr�cznikowym w art. 35a, c, o; zamiast j�zyka prawnego u�ywa si� �argonu urz�dniczego, który jest 
nieprecyzyjny, np. w sformułowaniu art. 35 a, c, o. 
 Proponowany system zbli�ony jest do instytucji kontrolerów finansowych, inspektorów generalnych 
(podzielonych na trzy kategorie) i ksi�gowych we Francji. Kształtowany i rozbudowywany był on tam przez wieki (od 
1801 r.). Jednak�e obecnie kontrolerom zarzuca si�, �e „czyni� oni funkcjonowanie administracji oci��ałym” i 
„utyskuje si� na mieszanie si� kontroli finansowej w działalno�� aktywnej administracji” itd1. Poniewa� stanowiska 
kontrolne nale�� do bardzo intratnych (w pewnym sensie s� tam dziedziczne), a zarazem s� ku�ni� kadr dla 
absolwentów ENA - przyszłych kadr kierownicznych, obrosły tradycj�, maj� swoich lobbystów - od lat trudno je 
zlikwidowa�. Jednak�e kopiowanie takiej biurokracji krajowej, u nas wydaje si� nieuzasadnione. Biurokracj� kontroln� 
przyniesie nam ju� Unia Europejska, z rozbudowan� sieci� organów kontroluj�cych (audytorskich) Europejskiego 
Trybunału Audytorów (550 wysoko wykwalifikowanych urz�dników 15 pa�stw; 250 to rewidenci ksi�gowi), 
Inspektoratu OLAF. Trzeba b�dzie w przyszło�ci przeszkoli� odpowiedni� grup� polskich rewidentów i biegłych 
ksi�gowych na potrzeby wspólnotowe. 
 
 
Rola NIK w systemie prawnym kontroli, nadzoru i audytu 
 
 W �wietle przedstawionych wy�ej zmian regulacji ustawy o finansach publicznych, wraz z oczekiwanymi 
aktami wykonawczymi oraz w zwi�zku z procesami harmonizacji systemów kontroli wyst�puj�cych w krajach Unii 

                                                        
1 P. M. Gaudemet: Finanse publiczne, 1989. 



Europejskiej, w Polsce wypowiadane s� opinie co do potrzeby zmiany pozycji funkcjonuj�cych organów kontroli 
pa�stwowej. 
 Regulacja roli kontrolerów wewn�trznych (audytorów wewn�trznych) została dokonana. Cho� na razie jest to 
głównie niestety bardziej zmiana nazw ni� rzeczywistych zakresów uprawnie�, niejasnych zreszt�, i chocia� obecna 
wersja statusu audytorów odbiega od pierwotnej roli, jak� mieli oni spełnia� (organów akceptuj�cych w formie 
autoryzacji dokonywanie okre�lonego rodzaju wydatków w imieniu Ministra Finansów), uzna� mo�na, �e zagadnienia 
audytu wewn�trznego zostały wst�pnie unormowane. Mimo negatywnej oceny nowelizacji, trzeba przyj�� do 
wiadomo�ci jej istnienie i konieczno�� wdro�enia nowego poj�cia kontroli finansowej w nowym, niejednoznacznym 
rozumieniu praw i obowi�zków organów kontroli oraz audytu - instytucji po raz pierwszy pojawiaj�cej si� w polskim 
prawie, niesłusznie - co postaram si� udowodni� - przeciwstawianej instytucji kontroli. 
 Aby mie� jednak poczucie sensu działania w zakresie tych nowych zada� i instytucji, trzeba zaakceptowa� 
obowi�zuj�ce prawo, gdy� na jego zmian� z ró�nych wzgl�dów nie mo�na liczy� w najbli�szym okresie, nada� im 
najwła�ciwsz� tre�� i próbowa� je w sposób optymalny, zwłaszcza jak najoszcz�dniej, wcieli� do naszego porz�dku 
prawnego. Odpowiednia rola w tym zakresie przypada Ministrowi Finansów. Inaczej - dziedzina audytu wewn�trznego 
- to nowe obowi�zki i uprawnienia Ministra Finansów. 
  Ten obszar (audyt wewn�trzny) w rozdziale negocjacyjnym - system kontroli finansowej - uznany został 
przez Komisj� Europejsk� w Raporcie na temat post�pów Polski w kierunku akcesji z 13 listopada 2001 r. (SEC/1752 z 
2001 r.) za „wa�ny krok naprzód”, przyspieszaj�cy wdra�anie systemu kontroli �rodków własnych. Podobnie 
pozytywnie ocenione zostało zaawansowanie prac, maj�cych na celu zaabsorbowanie �rodków funduszy pomocowych 
i ich kontrol� (nie stanowi�ce przedmiotu niniejszego opracowania). Uznano zarazem, i� „w dziedzinie kontroli 
zewn�trznej brak jest post�pu”, ale tak�e i�: „NIK jest niezale�n�, godn� zaufania wysoce profesjonaln� organizacj�. 
Jakkolwiek ogólna zdolno�� operacyjna NIK-u powinna by� poszerzona poprzez zapewnienie zgodno�ci z 
mi�dzynarodowymi standardami audytu zewn�trznego.” 
 Mo�na wi�c s�dzi�, �e organy wspólnotowe oczekuj� podobnych regulacji, jakie zaproponowało w projekcie 
ustawy o finansach publicznych Ministerstwo Finansów, a wi�c trzeba wprowadzi� system audytu i kontroli zarz�dczej 
do naszego systemu prawa i równocze�nie okre�li� organ odpowiedzialny, realizuj�cy obowi�zki audytorskie. 
 Organy Unii Europejskiej nie wspominaj� przy tym o potrzebie jakiegokolwiek szczególnego rodzaju zmiany 
profilu działalno�ci przez NIK lub inn� jednostk� kontroluj�c� gromadzenie i wydatkowanie �rodków publicznych 
(gospodarowanie tymi �rodkami), poza wymienionym wy�ej ogólnym sformułowaniem o konieczno�ci poszerzenia 
ogólnej zdolno�ci operacyjnej NIK. Nie wspomina si� expressis verbis o konieczno�ci wykonywania audytu 
zewn�trzego przez te podmioty (jedynie mowa jest o „zgodno�ci działa� ze standardami audytu”), oczekuj�c 
odpowiednich propozycji ze strony polskiej. 
 W�ród nielicznych opracowa� autorów polskich i wypowiedzi praktyków spotka� mo�na jednak opinie 
bardziej krytyczne dotycz�ce uprawnie� NIK. Uwa�a si�, �e audyt zewn�trzny powinien by� wykonywany, lecz nie 
mo�e go wykonywa� NIK, jako instytucja „przeładowana” zakresem swych uprawnie�, obarczona zbyt szerokim 
kr�giem obowi�zków. „NIK, pomimo aspirowania do roli najwy�szej krajowej instytucji audytowej nie mo�e”, jak si� 
twierdzi, „spełnia� rzetelnie swego - okre�lonego prawnie - katalogu obowi�zków zwi�zanych z dokonywaniem 
poprawnego badania rachunkowego finansów pa�stwa”1. Z jednej strony autor artykułu, b�d�cy pracownikiem 
Ministerstwa Finansów, stwierdza w zwi�zku z tym, �e reforma NIK jest potrzebna, ale jednocze�nie proponuje 
utworzenie nowego, niezale�nego, fachowego organu obrachunkowego, do którego zada� nale�ałoby badanie ksi�gowe 
wykonania bud�etu pa�stwa. Narodowe Biuro Rachunkowe obejmowałoby ksi�gowych publicznych - dokonuj�cych 
(oraz odpowiedzialnych osobi�cie i maj�tkowo) audytu wewn�trznego jednostek organizacyjnych sektora finansów 
publicznych oraz z istniej�cych regionalnych izb obrachunkowych. 
 Z pogl�dem tym nie mo�na si� zgodzi� ze wzgl�dów praktycznych. Nie wchodz�c w szczegółowe 
uzasadnienie mego stanowiska, nale�y zwróci� uwag� na niebezpiecze�stwo dublowania zada� NIK, brak �rodków 
finansowych na now�, kolejn� instytucj� audytorsk� (na 2002 r. w projekcie bud�etu na funkcjonowanie Głównego 
Inspektora Audytu Wewn�trznego i audytorów wewn�trznych przeznaczono stosunkowo ograniczone �rodki). Brak 
byłoby równie�, w pierwszym przynajmniej okresie, grupy wykwalifikowanych audytorów, którzy potrzebni s� 
równie� w wykonywaniu audytu wewn�trznego. Dlatego te� audytem zewn�trznym w obecnym okresie powinna 
zajmowa� si� NIK jako niezale�na, pozarz�dowa naczelna izba kontroli i audytu (z propozycj� stosownego poszerzenia 
jej nazwy), jako jedyna instytucja mog�ca przej�� te obowi�zki w obecnych warunkach. Zaznaczy� nale�y, �e zmiana 
nazwy jest spraw� wprawdzie drugorz�dn�, ale wymaga zmiany Konstytucji RP. 
 Punktem wyj�cia rozwa�a� co do zakresu przyszłych zada� NIK byłoby rozwa�enie istoty kontroli i audytu (w 
tym audytu zewn�trznego) i znaczenia obu poj��. Najpro�ciej mo�na by uzna�, �e poj�cie to odpowiada okre�leniom 
wyst�puj�cym w ustawie o finansach publicznych w stosunku do audytorów wewn�trznych, z tym �e audytorem 

                                                        
1 D. Sobczy�ski: Instytucja audytu bud�etu pa�stwa - do�wiadczenia pa�stw OECD na tle polskich inicjatyw 
ustawodawczych, Glosa X, 2001. 



zewn�trznym byłby podmiot wyodr�bniony, instytucjonalny, powołany wył�cznie dla celów audytu, z rozdzieleniem 
organizacyjnym czynno�ci audytu oraz czynno�ci obj�tych zakresem działalno�ci danej jednostki1. 
 Bior�c z kolei pod uwag� encyklopedyczne definicje oraz okre�lenia wyst�puj�ce w znowelizowanej w 2001 r. 
ustawie o finansach publicznych, audytem mo�na byłoby okre�li�: badanie (sprawdzanie) sprawozda� finansowo-
ksi�gowych, maj�ce na celu ocen� efektywno�ci i gospodarno�ci w zarz�dzaniu finansowym. 
 Je�eli, zgodnie z tym co zostało przedstawione powy�ej, przyjmiemy tradycyjne poj�cie kontroli jako 
porównanie wykona� z wyznaczeniami, to badanie (sprawdzanie), czyli audyt - to nic innego jak kontrola. Szczególny 
jest tylko jej przedmiot - sprawozdania finansowo-ksi�gowe. Mo�na wi�c uzna�, �e wzajemny stosunek obu poj�� jest 
nast�puj�cy: audyt to rodzaj lub etap wst�pny kontroli, poprzedzaj�cy j�, b�d� te� �rodek umo�liwiaj�cy dokonanie 
pełnej (wła�ciwej) kontroli. Jest to kontrola finansowa, w tym kontrola dokumentalna, polegaj�ca na ustalaniu stanu 
rzeczywistego na podstawie dokumentów odtwarzaj�cych okre�lon� operacj� lub jej rezultaty (sprawozda�, 
dokumentów płatniczych, kasowych, bilansów itp.). 
 Jest to wi�c zarówno: 
 - kontrola formalna - b�d�ca wst�pnym etapem ka�dej kontroli, polegaj�ca na sprawdzeniu wiarygodno�ci 
dokumentów, w tym ich legalno�ci, czyli zgodno�ci z prawem oraz rzetelno�ci, czyli zgodno�ci z dokumentami 
�ródłowymi, jak i 
 - merytoryczna - oceniaj�ca jej rezultaty, czyli sam� działalno�� finansow�, odtworzon� w dokumentacji. 
 Audyt według ustawy o finansach publicznych wyst�puje w trzech postaciach, jako: 
 - audyt finansowy (financial audit) - badanie dowodów ksi�gowych oraz zapisów w ksi�gach rachunkowych; 
 - audyt systemu (systems audit) - ocena systemu gromadzenia �rodków publicznych i dysponowania nimi oraz 
gospodarowania mieniem; 
 - audyt działalno�ci (performance audit) - ocena efektywno�ci (skuteczno�ci) i gospodarno�ci zarz�dzania 
finansowego. 
 Rozró�nienie to oceniam jako niejednoznaczne z metodologicznego punktu widzenia, mieszaj�ce wiele 
ró�nych kryteriów podziału; ale cho� nie jest poprawne, uzna� mo�na, �e przybli�a ono nieco poj�cie i rodzaje audytu. 
Ponadto, wykorzystane w obowi�zuj�cym prawie, powinno by� stosowane per analogiam równie� dla audytu 
zewn�trznego. 
 Odr�bnym zagadnieniem jest odmienne od dotychczasowego rozumienie kontroli finansowej w ustawie o 
finansach publicznych. Krytyczna analiza definicji tego poj�cia prawnego została dokonana wy�ej w niniejszym 
opracowaniu. Uj�cie tradycyjne, wyst�puj�ce w dotychczasowym polskim porz�dku prawnym nie jest zgodne z 
anglosaskim zakresem znaczeniowym, w którym kontrola oznacza sterowanie, zarz�dzanie, st�d te� tłumaczona jest 
jako kontrola zarz�dcza. Je�eli mówimy np., �e wojska Sojuszu Północnego kontroluj� obszar północnego Afganistanu, 
u�ywamy tego dla okre�lenia zakresu ich wpływów, w sensie zbli�onym do zarz�dzania. W ustawie oznacza ona ró�ne 
sytuacje faktyczne: od oceny celowo�ci zaci�gania zobowi�za� finansowych do tradycyjnego porównywania, jak i 
samego prowadzenia gospodarki finansowej czy przestrzegania procedur kontroli. Tak ró�norodne formy prawne 
uniemo�liwiaj� wykorzystanie tego poj�cia dla zdefiniowania zada� NIK. 
 Kontrola wielu procesów zwi�zanych z wykonaniem gospodarki bud�etowej okre�lona w Konstytucji RP 
obejmuje dwa rodzaje czynno�ci kontrolnych: 
 - według art. 146 ust. 4 p. 6 - zamkni�cie rachunków pa�stwowych przez Rad� Ministrów (przy czym mo�e 
by� to jedynie akt formalnej akceptacji, a nie wła�ciwy proces kontrolny, poniewa� rz�d realizuje z jednej strony 
gospodark� bud�etow�, z drugiej wi�c nie mo�e jej kontrolowa�; tak�e sam sobie nie mo�e udzieli� skwitowania); 
 - NIK dokonuje kontroli i analizy wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej w kolejnych latach 
bud�etowych na podstawie przepisów Konstytucji i ustawy o NIK; wyniki kontroli, wraz z ocen�, które przedstawia 
Sejmowi, stanowi� warunek uchwalenia przez Sejm absolutorium dla rz�du. 
 W rzeczywisto�ci NIK ocenia przede wszystkim dokumenty sprawozdawcze z wykonania bud�etu pa�stwa, a 
nie samo wykonanie bud�etu. Przed wła�ciw� merytoryczn� kontrol� procesów finansowych na podstawie planów 
bud�etowych oraz sprawozda� z wykonania powinna dokona� wst�pnej kontroli legalno�ci i rzetelno�ci dokumentów 
sprawozdawczych, prawidłowo�ci sporz�dzenia rachunków, zgodno�ci z ewidencj� finansowo-ksi�gow�; wymaga tego 
nie tylko art. 5 ustawy o NIK, ale oczywista logika procedur kontrolnych. Wszystkie wymienione czynno�ci kontrolne, 
które wykonuje NIK, nazwa� mo�na równie� audytem. 
 Praktyka ostatnich lat i prawidłowo�� (wiarygodno��) dokumentów sprawozdawczych przygotowywanych 
przez Ministra Finansów nie dostarczała pola dla negatywnych ocen wst�pnych (jedyne zastrze�enia zostały wniesione 
przez NIK w 2001 r. i nie dotyczyły spraw du�ej wagi, cho� zastrze�enia mogłyby by� podniesione np. w stosunku do 
„ukrywania” faktycznego powi�kszania deficytów bud�etowych od 1998 r. poprzez udzielanie po�yczek zamiast 
dotacji bud�etowych lub nie do ko�ca zgodnego z prawem umarzania po�yczek bud�etowych - tu jednak NIK była 
bardziej liberalna). Mo�na jednak wyobrazi� sobie sytuacj�, w której dokumenty sprawozdawcze rz�du s� mniej 

                                                        
1 W opracowaniu Ministerstwa Finansów: Zasady wdra�ania systemu kontroli finansowej i audytu wewn�trznego w 
polskiej administracji publicznej, pa�dziernik, 2001 r. - audyt zewn�trzny okre�la si� jako „audyt przeprowadzony 
przez instytucje niezale�ne od kierownictwa jednostki poddawanej audytowi”. 



doskonałe, cho� wykonanie bud�etu pa�stwa jest prawidłowe. Prawo polskie nie reguluje jednak sytuacji, w której NIK 
zwracałaby dokumentacj� celem jej uzupełnienia lub weryfikacji pod k�tem wymogów rzetelno�ci (wiarygodno�ci), 
zgodno�ci ze stanem rzeczywistym i przejrzysto�ci. Wydaje si�, ze ta luka prawna powinna by� uzupełniona. 
 Dalszym etapem procedury kontrolnej jest ocena merytorycznych procesów i operacji finansowych. Istotne 
znaczenie ma tu kryterium gospodarno�ci, celowo�ci (obydwa te kryteria pochłaniaj� kryterium „efektywno�ci” z 
definicji audytu zamieszczonego w ustawie o finansach publicznych). Podczas gdy poprzednia faza kontroli umo�liwia 
wpływ na korekt� nieprawidłowo uj�tych, niewiarygodnych danych, kontrola tych procesów jest w pewnym sensie 
ograniczona w swej skuteczno�ci, gdy� nie mo�e wpłyn�� na całkowite anulowanie wadliwie wykonanych działa�. 
Dlatego te� mo�na byłoby si� zastanowi� nad mo�liwo�ci� opiniowania przez NIK projektu bud�etu pa�stwa w drodze 
kontroli (audytu?) ex ante b�d� nad ró�nymi formami bardziej aktywnego wspierania Sejmu przez NIK swymi 
propozycjami w ramach czynno�ci pokontrolnych. Z ró�nych jednak wzgl�dów, w tym i politycznych, a tak�e 
mo�liwo�ci naruszenia zasady trójpodziału władz, propozycja ta wymaga szerszego przedyskutowania. 
 Podsumowuj�c - przedstawiony obraz post�powania kontrolnego NIK wyczerpuje znamiona audytu w 
rozumieniu ustawy o finansach publicznych; nie ma potrzeby wzbogacania niejako „sztucznie” tej kontroli 
dodatkowymi kryteriami czy zadaniami kontrolnymi. Mo�na poszerzy� nazw� dokonywanych przez NIK czynno�ci o 
audyt, przypisuj�c ten rodzaj kontroli czynno�ciom zwi�zanym z badaniem rzetelno�ci sprawozdania finansowego; 
szeroko sformułowane w Konstytucji i w ustawie o NIK kryteria kontroli zawieraj� w sobie bowiem i te, które 
stanowi� podstaw� do okre�lenia audytu. 
 Z pewno�ci� natomiast konieczne jest opracowanie swego rodzaju regulaminu kontrolnego, zawieraj�cego 
zestaw metod (zalece�, standardów kontrolnych), wymaganych równie� przez ustaw� o finansach publicznych. Wzory 
�wiatowe s� liczne, o czym wypowiadałam si� wy�ej w niniejszym opracowaniu. Wówczas by� mo�e zwolennicy 
europejskiego, nowoczesnego systemu kontroli i audytu b�d� usatysfakcjonowani. 



 
prof. dr hab. Cezary Kosikowski 
 
 

COROCZNE BADANIE PRZEZ NAJWY�SZ� IZB� KONTROLI 
WYKONANIA BUD�ETU PA�STWA - KONTROLA CZY AUDYT? 

(Ekspertyza prawna) 
 
 
I. Uwagi wst
pne 
 
Odró�nianie audytu od kontroli 
 Potrzeba odró�niania audytu od kontroli istnieje nie tylko z tego powodu, i� w j�zyku angielskim wyrazy audit 
i control wyst�puj� równolegle i nie oznaczaj� tego samego. Audyt odnosi si� do badania ksi�g rachunkowych lub 
sprawozda� finansowych (tzw. formal audit). Natomiast kontrol� traktuje si� jako poj�cie szersze od audytu, gdy� 
kontrola obejmuje przede wszystkim badanie zarz�dzania lub wykonywania zada� (tzw. performance audit), chocia� 
mo�e dotyczy� tak�e badania ksi�g rachunkowych. Odró�nienie kontroli i audytu ma miejsce tak�e i wtedy, gdy w 
danym j�zyku wyrazy te nie wyst�puj� (np. w j�zyku francuskim). Mamy wówczas do czynienia z u�ywaniem innych 
wyrazów na oznaczenie czynno�ci kontrolnych (np. rewizja, lustracja, weryfikacja, analiza itp.). 
 Audyt definiuje si� jako badanie sprawozda� finansowych i wydawanie w tej sprawie opinii.1 Poj�cia audytu i 
kontroli odró�nia tak�e ustawodawca polski, a co wi�cej, definiuje te poj�cia w art. 35a (kontrola finansowa) i art. 35c 
(audyt wewn�trzny) ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych2. W �wietle powy�szego, audyt 
wewn�trzny jest postrzegany jako „ogół działa�, przez które kierownik jednostki uzyskuje obiektywn� i niezale�n� 
ocen� funkcjonowania jednostki pod wzgl�dem legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci, rzetelno�ci, a tak�e 
przejrzysto�ci i jawno�ci”. Wprowadzenie poj�cia audytu wewn�trznego do przepisów ustawy o finansach publicznych 
mo�na traktowa� jako otwarcie drogi do posługiwania si� poj�ciem audytu tak�e w odniesieniu do badania i oceny 
wykonania bud�etu pa�stwa w Polsce. 
 Je�li wi�c odrzucimy niezamierzone (nie�wiadome) przypadki uto�samiania poj�� kontroli i audytu, to 
odró�nianie ich opieramy na potrzebie okre�lania za ich pomoc� ró�nych zakresów czynno�ci kontrolnych, bardzo 
cz�sto tak�e ró�nych celów, którym maj� słu�y�, jak te� ró�nych podmiotów wykonuj�cych kontrol� lub audyt oraz 
ró�nych form, trybu i skutków obydwu tych czynno�ci. Je�li kontrola czy audyt nie stanowi jedynie elementu 
składowego nadzoru, to wymaga dla swego bytu odr�bnego uregulowania prawnego. To za� musi odnosi� si� do 
okre�lenia konstrukcji prawnej, obejmuj�cej uprawnienia i obowi�zki zwi�zane zakresem przedmiotowym i 
podmiotowym oraz procedur� ich realizacji. Konstrukcje prawne kontroli i audytu mog� by� w wielu momentach 
identyczne lub zbli�one, ale w pewnych kwestiach s� ró�ne, poniewa� musz� nawi�zywa� do odr�bno�ci istoty i 
funkcji kontroli oraz audytu. 
 
Zalety  i  wady  kontroli  oraz  audytu  jako  dwóch  form  badania  i  oceny  wykonania  bud�etu  pa�stwa. 
 
 Potrzeba badania i oceny wykonania bud�etu pa�stwa jest poza wszelk� dyskusj�. Ch�� kontrolowania 
zu�ywania przez panuj�cego �rodków publicznych oraz stanowienia tytułów obci��e� publicznych legły przecie� u 
podstaw rozwoju parlamentaryzmu i powstania instytucji bud�etu pa�stwa. Do roli kontrolera wyznaczono parlament. 
Z czasem te� uznano, �e dokonywana przeze� kontrola realizacji bud�etu pa�stwa stanowi najlepszy moment dla 
badania i oceny sprawno�ci wykonawcy bud�etu pa�stwa, czyli rz�du. Taki model parlamentarnej kontroli wykonania 
bud�etu pa�stwa utrwalił si� i obowi�zuje niemal powszechnie (z wyj�tkiem systemów totalitarnych). Od samego 
pocz�tku było te� jasne, �e je�li kontrola parlamentarna ma by� wykonywana samodzielnie, to nie mo�e by� kontrol� w 
pełni fachow�. �wiadomo�� powy�szego przyczyniła si� do powstania idei tworzenia w poszczególnych pa�stwach 
najwy�szego organu kontroli, niezale�nego od rz�du i powołanego do kontroli rz�du na zlecenie i na rzecz parlamentu. 
 Geneza powstania najwy�szego organu kontroli jest znacznie pó�niejsza historycznie ni� powstanie 
wyspecjalizowanego aparatu kontroli skarbowej, który pozostawał do dyspozycji panuj�cego, a potem rz�du. Od 
samego te� pocz�tku istnienia najwy�szego organu kontroli wyłoniły si� i istniały liczne dylematy co do jego 
charakteru prawnego (organ administracji czy organ wymiaru sprawiedliwo�ci), zakresu przedmiotowego i 
podmiotowego kontroli, kryteriów i trybu wykonywania kontroli, wykorzystania wyników kontroli, form 
oddziaływania pozakontrolnego itd. Dlatego te� na �wiecie wykształciły si� ró�ne rozwi�zania prawne i organizacyjne 
dotycz�ce najwy�szego organu kontroli, a dopiero w drugiej połowie XX wieku zacz�to formułowa� i przyjmowa� 
pewne dyrektywy mi�dzynarodowe, zawieraj�ce standardy pozycji ustrojowej i kontrolnej najwy�szego organu 

                                                        
1 Patrz hasło „Badanie sprawozda� finansowych” [w:) Leksykon Finansów, Warszawa 2001, s. 25. 
2 DzU nr 155, poz. 1014, ze zm., ost. DzU z 2001 r., nr 106, poz. 1149. 



kontroli1. Nie okre�laj� one jednak modelu badania wykonania bud�etu pa�stwa, ani te� nie sugeruj� jego kształtu. 
Taki stan rzeczy wynika z kilku powodów. 
 Po pierwsze, tworz�c model badania i oceny wykonania bud�etu pa�stwa nie mo�na zapomina� o 
najwa�niejszym, czyli o tym, aby parlament dysponował fachowo przygotowanymi materiałami i opiniami na temat 
sprawozda� rz�dowych z wykonania bud�etu pa�stwa. Parlament powinien mie� zaufanie do warto�ci tych 
dokumentów i wiedzie�, �e mog� one słu�y� podejmowaniu decyzji nie tylko w przedmiocie absolutorium dla rz�du, 
lecz tak�e w kształtowaniu bud�etu na nast�pny rok oraz dla poprawy stanu prawnego i organizacji administracji. 
 Po drugie, o tym, jaki ma by� model badania i oceny wykonania bud�etu pa�stwa decyduje organizacja całego 
systemu kontroli bud�etowej, w tym nie tylko kontroli wykonania bud�etu pa�stwa jako kontroli ex post, lecz tak�e 
kontroli ex ante i kontroli bie��cej. Je�li skutecznie funkcjonuje kontrola wst�pna i kontrola bie��ca wykonywania 
bud�etu pa�stwa, to realizacja kontroli ex post jest łatwiejsza zarówno dla najwy�szego organu kontroli, jak i dla 
parlamentu. Zawsze jednak wa�ne jest to, aby kontrola bud�etowa obejmowała zarówno badanie i ocen� wykonania 
zada� bud�etowych, jak i sprawdzenie i ocen� rachunków publicznych (ksi�g rachunkowych, sprawozda� 
finansowych), a wi�c była zarówno kontrol�, jak i audytem. 
 Po trzecie, trzeba bra� pod uwag� fakt, �e anga�owanie najwy�szego organu kontroli do wykonywania 
szerokiego zakresu działalno�ci kontrolnej mo�e spowodowa� niezamierzone skupienie jego uwagi na kwestiach 
drugorz�dnych w stosunku do tych, które mog� by� przedmiotem kontroli tylko tego organu. Dlatego te� system 
organizacyjny kontroli w pa�stwie powinien przewidywa� podział tematyki kontrolnej, współprac� i koordynacj� 
działa� kontrolnych oraz wykorzystywanie wyników kontroli, niezale�nie od tego, przez kogo była wykonana kontrola. 
Wyniki kontroli powinny podlega� równie� badaniu i ocenie. Na podstawie wymienionych zasad mo�na zbudowa� 
system kontroli bud�etowej i najwy�szemu organowi kontroli wyznaczy� w nim miejsce koresponduj�ce z jego 
pozycj� ustrojow� wobec parlamentu. 
 Po czwarte, nale�y dostrzega� zachodz�ce współcze�nie zmiany ustrojowe i ich konsekwencje dla oceny 
relacji: parlament - rz�d. Współcze�nie jest bowiem inaczej ni� wtedy, gdy parlament uosabiał reprezentacj� polityczn� 
społecze�stwa i w jego imieniu miał kontrolowa� i ocenia� rz�d oraz udziela� lub odmawia� mu swej aprobaty. Wtedy 
te� najwy�szy organ kontroli miał kontrolowa� działania rz�du, ocenia� jego sprawozdania, wyra�a� i przedstawia� 
parlamentowi swoje opinie na temat tych sprawozda�, a nawet os�dza� funkcjonariuszy publicznych za 
nieprawidłowo�ci finansowe. Taki typ organu kontroli był wi�c dla parlamentu bardzo potrzebny i wygodny. Dzisiaj 
jest jednak inaczej. Parlament składa si� przede wszystkim z członków zwyci�skiej partii politycznej lub koalicji 
rz�dz�cej, a dopiero w drugim rzucie obejmuje opozycj� polityczn�. Wi�kszo�� parlamentarna wyłania i chroni 
„własny” rz�d. Parlamentarna kontrola wykonania bud�etu pa�stwa przez rz�d staje si� wi�c dla wi�kszo�ci 
parlamentarnej zaj�ciem kłopotliwym, gdy� teoretycznie mo�e nawet prowadzi� do obalenia „własnego” rz�du. 
Dlatego te� ta sytuacja tłumaczy wszystko, co jest zarówno wyrazem rozwi�za� i praktyki badania i oceny wykonania 
bud�etu pa�stwa w Polsce i w innych pa�stwach. To za� nakazuje widzie� problem kontroli bud�etowej szerzej ni� 
tylko jak jawi si� on w pytaniu o model wykonywania tej kontroli przez najwy�szy organ kontroli. 
 
Modele  badania  wykonania  bud�etu  pa�stwa  w  	wietle  standardów  mi
dzynarodowych  oraz  prawa  i  
praktyki 
pa�stw  obcych 
 Pewnym wzorcem dla rozwi�zania dylematu w zakresie wyboru modelu badania wykonania bud�etu pa�stwa 
mog� by� rozwi�zania przyj�te w ramach prawa Unii Europejskiej, które odnosz� si� do badania wykonania bud�etu 
Unii2. Nale�y zwróci� uwag� na to, �e rozwi�zania te zakładaj� przede wszystkim istnienie wewn�trznej kontroli 
wykonywania bud�etu w ramach kontroli bie��cej i kontroli ex post. Obok kontroli wewn�trznej funkcjonuje tak�e 
kontrola zewn�trzna, która nale�y do Trybunału Audytorów. Pozycj� ustrojow� Trybunału w systemie prawnym Unii 
mo�na porównywa� do pozycji najwy�szych organów kontroli w poszczególnych pa�stwach. 
 Trybunał bada wszystkie rachunki z dochodów i wydatków, ale jednocze�nie bada i ocenia sprawozdania 
Komisji z wykonania bud�etu. Raport Trybunału stanowi opini� przedstawian� zarówno Parlamentowi, jak i Radzie 
oraz Komisji, przy czym ta ostatnia ma obowi�zek ustosunkowania si� do uwag Trybunału zawartych w opinii. 
Dokumenty te s� badane przez Rad�, która rekomenduje lub odmawia rekomendacji co do udzielenia Komisji 
skwitowania przez Parlament. 
 Dodajmy, �e w Parlamencie nad stosown� uchwał� w tej sprawie pracuje odr�bna Komisja Kontroli 
Bud�etowej. Unia przyj�ła wi�c w odniesieniu do własnego bud�etu model kontroli jego wykonania, który uwzgl�dnia 
istnienie kontroli wewn�trznej, natomiast w kontroli zewn�trznej opiera si� na audycie Trybunału Audytorów. Ułatwia 
to ocen� Komisji, gdy� Rada i Parlament dysponuj� fachowym opracowaniem, a Komisja ma mo�liwo�� i obowi�zek 
zło�enia wyja�nie� co do uwag i zarzutów zgłoszonych przez Trybunał Audytorów. 

                                                        
1 Patrz J. Mazur: Mi�dzynarodowe zasady kontroli finansów publicznych a tworzenie najwy�szego organu kontroli, 
„Kontrola Pa�stwowa” nr 1/1998. 
2 Patrz E. Kosi�ski: Procedura bud�etowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle porównawczym, Warszawa 2001, s. 
188 i nast. 



 Model kontroli wykonania bud�etu Unii Europejskiej nie jest oryginalny o tyle, �e identyczne lub zbli�one co 
do konstrukcji rozwi�zania prawne wyst�puj� w poszczególnych pa�stwach członkowskich Unii. Tak jest przykładowo 
w Wielkiej Brytanii1. Zachowano tam tradycyjne funkcje kontroli wykonania bud�etu pa�stwa. Kontroler i Audytor 
Generalny wykonuje je przy pomocy Narodowego Urz�du Kontroli. Organ kontroli przeprowadza kontrol� wykonania 
bud�etu, która obejmuje tak�e badanie i ocen� sprawozdania rz�dowego z wykonania bud�etu pa�stwa. 
 W Izbie Gmin zajmuje si� tym odr�bna Komisja Rachunków Publicznych. Nale�y zwróci� uwag� na to 
rozwi�zanie, poniewa� nie mo�e by� dobrym kontrolerem wykonania bud�etu parlamentarna komisja bud�etowa, która 
bud�et pa�stwa współtworzyła. 
 Ponadto s� ustalone odr�bne procedury post�powania w zakresie kontroli i audytu, a tak�e procedura 
post�powania parlamentarnego w sprawie oceny wykonania bud�etu pa�stwa. 
 Główn� trosk� brytyjskiego systemu badania i oceny wykonania bud�etu pa�stwa nie jest wi�c jego model i 
organizacja, lecz poszukiwanie wymiernych wska�ników wykonania bud�etu pa�stwa2. 
 Nie mo�na zaprzeczy� istnieniu silnej pozycji Federalnej Izby Obrachunkowej w Niemczech3, ale funkcjonuje 
tam równie� model badania wykonania bud�etu pa�stwa oparty na audycie Federalnej Izby Obrachunkowej. 
 Nie inaczej jest w sumie tak�e we Francji, mimo i� Izba Obrachunkowa ma tam przede wszystkim charakter 
organu s�dowego, z Prokuratorem wł�cznie4. Izba wykonuje klasyczny audyt w odniesieniu do rachunków rz�dowych, 
przedstawia w tej sprawie raport Zgromadzeniu Narodowemu, które na tej podstawie uchwala ustaw� zatwierdzaj�c� 
wykonanie bud�etu (loi de reglement). Jest to instytucja zasługuj�ca na uwag� w toku reformy kontroli wykonania 
bud�etu pa�stwa w Polsce. Dzi�ki niej bowiem parlament mo�e dokona� obiektywnej kontroli wykonania bud�etu 
pa�stwa, nie obawiaj�c si� krytycznej oceny rz�du. Na tym polega kontrola administracyjna wykonania bud�etu 
sprawowana przez Izb� Obrachunkow�, natomiast jej kontrola s�dowa dotyczy oceny legalno�ci operacji pieni��nych 
dokonanych przez ksi�gowych publicznych. 
 Co wynika z przytoczonych przykładów rozwi�za� i praktyki pa�stw obcych5? S�dz�, �e upowa�niaj� one do 
stwierdzenia, i� nie istniej� specjalne i wa�ne wzgl�dy, które mogłyby przes�dza� o tym, �e kontrola jest lepsz� metod� 
badania i oceny wykonania bud�etu pa�stwa ni� audyt lub odwrotnie. Ka�da z tych metod jest bowiem potrzebna do 
oceny wykonania bud�etu pa�stwa. Ró�nica polega jedynie na tym, �e poprzez kontrol� lepiej bada si� i ocenia 
zarz�dzanie i wykonywanie zada� bud�etowych, natomiast poprzez audyt wygodniej jest bada� i ocenia� ksi�gi 
rachunkowe i sprawozdania finansowe. Dlatego te� wyposa�enie najwy�szego organu kontroli w kompetencje 
kontrolne w zakresie wykonywania bud�etu nie musi oznacza� zamkni�cia drogi do równoczesnego wyposa�enia tego 
organu w kompetencje do przeprowadzania audytu wykonania bud�etu. Kontrola wykonywania bud�etu powinna mie� 
przede wszystkim charakter bie��cy, natomiast audyt powinien odnosi� si� do badania i oceny sprawozda� 
powstaj�cych w systemie sprawozdawczo�ci bud�etowej oraz w konsekwencji do sprawozda� prezentowanych 
parlamentowi przez rz�d i centralny bank pa�stwa (lub podobny organ) po zako�czeniu roku bud�etowego. 
 
Model  badania  wykonania  bud�etu  pa�stwa  w  Polsce  oraz  jego  ocena 
1. Model normatywny (obowi�zuj�ce prawo) 
 Obowi�zuj�cy w Polsce model badania i oceny wykonania bud�etu pa�stwa wynika z przepisów Konstytucji 
RP oraz kilku ustaw zwykłych. Z przepisów konstytucyjnych wynika, �e NIK ma przedstawi� Sejmowi analiz� 
wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej (art. 204 ust. 1 pkt 1) oraz opini� w przedmiocie absolutorium 
dla Rady Ministrów (art. 204 ust. 1 pkt 2). Analiza, o której mowa w art. 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP nie jest 
audytem, lecz opracowaniem wyników działa� kontrolnych przeprowadzonych przez NIK lub wykorzystanych przez 
ni� w zakresie gospodarki bud�etowej w ogóle, a w odniesieniu do wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki 
pieni��nej w szczególno�ci. Analiza NIK jest wi�c raczej drugim sprawozdaniem, odr�bnym od sprawozda� 
składanych Sejmowi w tym zakresie odpowiednio przez Rad� Ministrów i Rad� Polityki Pieni��nej. Analiza wykonana 
przez NIK nie jest natomiast opini� NIK na temat sprawozdania Rady Ministrów i Rady Polityki Pieni��nej, chocia� 

                                                        
1 Por. J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagaj�cy Izb� Gmin, „Kontrola 
Pa�stwowa” nr 1/1995; J. Kobeszko: Kontrola finansowa realizowana przez Narodowy Urz�d Kontroli Wielkiej 
Brytanii, „Kontrola Pa�stwowa” nr 4/1995; E. Kosi�ski: op. cit., s. 193 i nast. 
2 Por. J. Mazur: Poszukiwanie wymiernych wska�ników oceny w kontroli wykonania bud�etu pa�stwa (Do�wiadczenia 
Wielkiej Brytanii, Stanów Zjednoczonych i Portugalii), „Kontrola Pa�stwowa” nr 6/2000. 
3 Patrz E. Kosi�ski: op. cit., s. 182 i nast. 
4 Patrz Paul Marie Gaudemet, Joel Molinier: Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 287 i nast.; D. Sobczy�ski: -
Instytucja audytu bud�etu pa�stwa - do�wiadczenia pa�stw OECD na tle polskich inicjatyw ustawodawczych, „Glosa” 
nr 10/2000, s. 12 - 14; E. Kosi�ski: op. cit., s. 176 i nast. 
5 Ograniczam si� do podania przykładów dotycz�cych pa�stw członkowskich Unii Europejskiej, gdy� wobec naszych 
zabiegów wst�pienia do Unii s� one najbardziej przydatne do wykorzystania. Z tych te� powodów, jak i znacznych 
odmienno�ci ustrojowych, nie podaj� przykładu rozwi�za� ameryka�skich. Na ten temat patrz m.in. E. Kosi�ski: op. 
cit.; D. Sobczy�ski: op. cit.; Z. Dobrowolski: Post�powanie kontrolne Głównego Urz�du Obrachunkowego Stanów 
Zjednoczonych, „Kontrola Pa�stwowa” nr 4/2000. 



NIK dysponuje tymi sprawozdaniami. Działania NIK, przewidziane w Konstytucji RP, nie s� wi�c klasycznym 
audytem wykonania bud�etu pa�stwa, sporz�dzonym na podstawie badania sprawozda� finansowych rz�du, lecz 
samodzieln� kontrol� tego zjawiska obejmuj�c� ocen� wykonania zada� bud�etowych, sporz�dzon� w oparciu o 
wyniki kontroli własnych i innych organów. 
 Konstytucja RP wymaga od NIK ponadto przedło�enia Sejmowi opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady 
Ministrów (art. 204 ust. 1 pkt 2). Opinia ta jest traktowana jako odr�bny dokument od analizy wykonania bud�etu 
pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej. Z redakcji art. 226 ust. 2 Konstytucji nie wynika wprost to, z jak� opini� NIK 
Sejm ma zapozna� si� rozpatruj�c sprawozdanie rz�dowe. Czy ma to by� opinia w przedmiocie absolutorium dla rz�du, 
czy te� równie� wnioski wynikaj�ce z „Analizy wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej” (zwanej 
dalej w skrócie „Analiz� wykonania”). Wiele wskazuje na to, �e wchodz� w gr� obydwa dokumenty NIK, chocia� 
tylko jeden z nich jest nazywany opini� i wobec tego to on jest najcz��ciej wskazywany jako podstawa do 
podejmowania uchwały Sejmu w przedmiocie absolutorium1. S�dz� bowiem, �e jest tak, i� rozpatruj�c sprawozdanie 
rz�dowe z wykonania ustawy bud�etowej wraz z informacj� o stanie zadłu�enia pa�stwa, Sejm ma mo�liwo�� 
zapoznania si� z „Analiz� wykonania”, sporz�dzon� i przedstawion� Sejmowi przez NIK. Z analizy tej wynikaj� oceny 
i wnioski, na podstawie których Sejmowi powinno by� łatwiej ocenia� sprawozdanie rz�dowe i Rady Polityki 
Pieni��nej. Owe oceny i wnioski nie odpowiadaj� jednak poj�ciu opinii, o której mowa w art. 226 ust. 2 Konstytucji. 
Natomiast podejmuj�c z kolei uchwał� w sprawie absolutorium dla rz�du, Sejm ma obowi�zek zapoznania si� z opini� 
NIK w tej sprawie. W tej sytuacji „Analiza wykonania” jawi si� raczej jako dokument pomocniczy, słu��cy Sejmowi 
do lepszej oceny sprawozdania rz�dowego i sprawozdania Rady Polityki Pieni��nej. Sejm mo�e, lecz nie musi, 
skorzysta� z „Analizy wykonania”. Natomiast opinia NIK w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów jest 
dokumentem, bez poznania którego Sejm nie mo�e podj�� uchwały o udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie 
Ministrów absolutorium, chocia� przy podejmowaniu uchwały Sejm nie jest zwi�zany merytorycznie opini� NIK. 
 Na tym m.in. tle pojawia si� dylemat stanowi�cy przedmiot niniejszej ekspertyzy. Jest bowiem zasadnicza 
ró�nica pomi�dzy zadaniami NIK w zakresie kontroli działalno�ci pewnego kr�gu wyznaczonych w Konstytucji i w 
ustawie podmiotów, w tym tak�e ich działalno�ci finansowej i bud�etowej a zadaniami NIK w zakresie kontroli 
wykonywania bud�etu przez NIK, która sprowadza si� pod wzgl�dem ustrojowym do obowi�zku dostarczenia Sejmowi 
wymienionych dokumentów. Porównanie ich wskazuje, �e jeden („Analiza wykonania”), mimo i� jego sporz�dzenie 
wymaga niesłychanie du�ego wysiłku, jest dla Sejmu tylko nieobowi�zuj�c� lektur� pomocnicz�. Drugi za� dokument 
(opinia w przedmiocie absolutorium), którego sporz�dzenie jest dla NIK dysponuj�cej „Analiz� wykonania” ju� tylko 
formalno�ci�, mimo i� zaliczony został do lektury obowi�zuj�cej, nie wi��e w niczym Sejmu podejmuj�cego uchwał� 
w przedmiocie absolutorium dla rz�du. Czy mo�na zatem mówi� o tym, �e wysiłek kontrolny NIK wło�ony w badanie 
i ocen� wykonania bud�etu pa�stwa jest potrzebny i komu? Czy Sejm, zwykle o składzie koalicyjnym, mo�e dokona� 
obiektywnej oceny wykonania ustawy bud�etowej, bez wcze�niejszego przeprowadzenia klasycznego audytu 
sprawozda� bud�etowych? Dylemat ten trzeba rozwa�a� na szerokim tle, które tworzy obowi�zuj�ce prawo, istniej�ca 
praktyka oraz do�wiadczenia zagraniczne. 
 Przepisy ustaw zwykłych (ustawy o finansach publicznych, ustawy o NIK, ustawy o NBP, ustawy o Trybunale 
Stanu) nie potwierdzaj� konstytucyjnego modelu kontroli NIK w zakresie wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� 
polityki pieni��nej, gdy� nie normuj� tej problematyki w ogóle (np. ustawa o finansach publicznych) lub powtarzaj� 
jedynie konstytucyjne przepisy o uprawnieniach kontrolnych NIK (ustawa o NIK) i o obowi�zkach sprawozdawczych 
Rady Ministrów (ustawa o finansach publicznych) oraz Rady Polityki Pieni��nej (ustawa o NBP) wobec NIK. 
 Dokonanej przez NIK analizie wykonania zało�e� polityki pieni��nej nie towarzysz� rozwi�zania prawne 
dotycz�ce wykorzystania wyników tej analizy przez Sejm do oceny działalno�ci członków Rady Polityki Pieni��nej i 
ich odpowiedzialno�ci za realizacj� zało�e� polityki pieni��nej. 
 Niepełno�� regulacji prawnych przejawia si� przede wszystkim w braku przepisów po�wi�conych 
unormowaniu zakresu i trybu prac NIK nad wymaganymi od tej instytucji dokumentami przedstawianymi Sejmowi w 
zwi�zku z ocen� wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej. Ustawa o NIK nie normuje tej problematyki 
odr�bnie w stosunku do innych zada� kontrolnych NIK. Tymczasem działania NIK w zakresie wykonania bud�etu 
pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej ze wzgl�du na sw� wag� ustrojow� oraz zakres przedmiotowy i podmiotowy 
kontroli wymagaj� podejmowania przez NIK działa� innych ni� pozostałe prace kontrolne. Ustawa o finansach 
publicznych tak�e nie zawiera �adnych przepisów w tym wzgl�dzie, podobnie jak ustawa o NBP. Z kolei przepisy 
Regulaminu Sejmu dostrzegaj� jedynie „sprawozdania z wykonania ustawy bud�etowej i innych planów finansowych”, 
co odnosi si� przede wszystkim do sprawozda� zło�onych Sejmowi przez Rad� Ministrów i przez Rad� Polityki 
Pieni��nej, nie za� bezpo�rednio do analiz i opinii przedkładanych w tych sprawach Sejmowi przez NIK. 
Przedstawione wy�ej braki �wiadcz� o tym, i� do kontroli wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej nie 
przywi�zuje si� wagi odpowiadaj�cej znaczeniu ustrojowemu i ekonomicznemu badania wykonania bud�etu pa�stwa. 
 Niepełno�� regulacji prawnych polega tak�e na tym, �e obowi�zuj�ce przepisy nie normuj� pozycji prawnej 
NIK oraz uprawnie� i obowi�zków podmiotów kontrolowanych przez NIK i obj�tych składanymi Sejmowi 

                                                        
1 Na liczne w�tpliwo�ci zwi�zane z konstytucyjn� regulacj� kontroli wykonania bud�etu pa�stwa w Polsce wskazuje 
szczegółowo M. Zubik: Bud�et pa�stwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 306 i nast. 



dokumentami. Po ich zło�eniu Sejmowi dysponentem owych dokumentów staje si� wył�cznie Sejm i to on decyduje o 
tym, na ile ustalenia kontrolne NIK s� prawdziwe lub wymagaj� dalszych wyja�nie� i od kogo nale�y ich ��da� (np. od 
NIK czy od podmiotów kontrolowanych przez NIK), a tak�e w jaki sposób wyniki kontroli NIK zostan� wykorzystane 
w parlamentarnej ocenie wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej oraz w ustaleniu odpowiedzialno�ci 
konstytucyjnej w tym obszarze. Brak, o którym jest tutaj mowa, mo�e �wiadczy� jedynie o tym, �e do parlamentarnej 
oceny wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej przywi�zuje si� przede wszystkim wag� polityczn�, nie 
bacz�c na ogromny i kosztowny wysiłek kontrolny NIK, który powinien by� spo�ytkowany w sposób pełny, słu��c 
poprawieniu prawa, organizacji administracji publicznej, finansów publicznych itd. 
 
2. Model faktyczny (praktyka) 
 
 Analiza praktyki prowadzi do dwóch podstawowych wniosków: 1) ocena praktyki działa� kontrolnych NIK 
wypada lepiej ni� obowi�zuj�ce w tym zakresie prawo; 2) ocena praktyki działa� parlamentarnych wypada jeszcze 
gorzej ni� obowi�zuj�ce w tym zakresie prawo, gdy� Sejm, w trosce o utrzymanie rz�du lub koalicji rz�dz�cej, 
dostrzegaj�c nawet w pełni wysiłek i efekty kontroli przeprowadzonych przez NIK, nie mo�e wykorzysta� płyn�cych 
st�d wniosków dla usprawnienia funkcjonowania pa�stwa. 
 NIK dobrze wypełnia swe konstytucyjne obowi�zki w zakresie kontroli wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� 
polityki pieni��nej. Przedstawia Sejmowi wymagan� w tym zakresie „Analiz� wykonania” oraz opini� w przedmiocie 
absolutorium dla Rady Ministrów. Ponadto NIK przedstawia Sejmowi odr�bne informacje o wykonaniu bud�etu 
pa�stwa w poszczególnych cz��ciach, a tak�e w zakresie realizacji planów finansowych pa�stwowych funduszy 
celowych oraz realizacji inwestycji wieloletnich. NIK prezentuje Sejmowi wyniki kontroli zleconych przez Sejm oraz 
składa coroczne sprawozdanie z własnej działalno�ci, w którym okre�lony jest tak�e wkład pracy zwi�zany z 
wykonywaniem kontroli bud�etowej. 
 Bior�c pod uwag� fakt, i� prawo nie okre�la zakresu i tre�ci wymaganej od NIK analizy wykonania bud�etu 
pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej, nale�y uzna�, i� NIK prezentuje Sejmowi dokument, który bardzo szeroko, 
wszechstronnie, wnikliwie i kompetentnie odnosi si� do analizowanej problematyki. 
 Po pierwsze, pozytywnie nale�y oceni� zwłaszcza to, �e „Analiza” NIK obejmuje tak�e realizacj� zało�e� 
makroekonomicznych, na podstawie których opracowywano bud�et pa�stwa i zało�enia polityki pieni��nej. Jest to 
bardzo wa�ny fragment „Analizy”, o ile oczywi�cie Sejm chce wiedzie�, czy prognozy rz�dowe i centralnego banku 
pa�stwa były trafne oraz kto był bli�szy prawdy w ich okre�leniu, a tak�e na ile planowanie bud�etowe było oparte na 
racjonalnych przesłankach. Z tej cz��ci „Analizy” płyn� kapitalne wnioski na przyszło��, ale trzeba chcie� je 
dostrzega�. 
 Po drugie, „Analiza” NIK obejmuje nie tylko te elementy, których wymaga si� od sprawozdania Rady 
Ministrów z wykonania ustawy bud�etowej (art. 103 ust. 2, 3 i 5 ustawy o finansach publicznych), lecz prezentuje 
tak�e powi�zania bud�etów jednostek samorz�du terytorialnego z bud�etem pa�stwa. 
 „Analiza” NIK powstaje w wyniku kontroli przeprowadzonych przez NIK w wybranych jednostkach (np. do 
oceny wykonania w 2000 r. kontrol� obj�to 213 jednostek) oraz w odniesieniu do poszczególnych zagadnie�. NIK 
wykorzystuje ponadto wyniki kontroli przeprowadzonych z innego tytułu. Si�ga te� do materiałów sprawozdawczych 
Rady Ministrów, Ministerstwa Finansów, GUS, Rz�dowego Centrum Studiów Strategicznych oraz NBP. Jak mo�na 
przypuszcza�, wykorzystanie tych materiałów ma jedynie charakter pomocniczy w stosunku do wykorzystania 
własnych materiałów kontrolnych. Cenne jest to, �e NIK odnosi si� w swojej „Analizie” do wykonania wniosków 
sformułowanych pod adresem rz�du w poprzednim roku bud�etowym, a tak�e i to, �e oceny i wnioski NIK obejmuj� 
równie� stan prawa, na podstawie którego przebiega realizacja bud�etu i zało�e� polityki pieni��nej. 
 „Analiza” powstaje w ci�gu kilku miesi�cy (zwykle pi�ciu) po zako�czeniu ocenianego roku bud�etowego. 
Jest przyjmowana i zatwierdzana przez Kolegium NIK. W takiej formie jest składana Sejmowi. Udost�pnia si� j� tak�e 
do wiadomo�ci Rady Ministrów i NBP oraz Rady Polityki Pieni��nej, chocia� przepisy prawne takiego wymogu nie 
przewiduj�. Jest to o tyle znamienne, i� mo�e �wiadczy� o tym, �e podmioty te oczekuj� ocen i wskazówek nie od NIK, 
lecz od Sejmu lub od nikogo (np. Rada Polityki Pieni��nej). Podmioty te nie widz� te� na ogół potrzeby tłumaczenia 
si� i wyja�niania spraw przed NIK, lecz w Sejmie, chyba �e post�powanie kontrolne NIK ko�czy si� sformułowaniem 
zarzutów uzasadniaj�cych odpowiedzialno�� prawn� (karn�, słu�bow�, polityczn�) osób, którym powierzono nadzór 
nad realizacj� okre�lonego odcinka zada� bud�etowych. 
 Imponuj�ca jest równie� cz��� „Analizy” po�wi�cona wykonaniu zało�e� polityki pieni��nej. W tym zakresie 
prawo nie reguluje przecie� ani tre�ci i charakteru prawnego samych zało�e�, ani te� zakresu i celu sprawozdania z 
wykonania zało�e� polityki pieni��nej. Wa�ne jest to, i� w tej cz��ci „Analizy” NIK odnosi si� merytorycznie do 
sprawozda� NBP i Rady Polityki Pieni��nej. Sejm  
   nie musi zatem, tak jak w zakresie oceny wykonania bud�etu pa�stwa, samodzielnie analizowa� tego, co odr�bnie na 
temat wykonania bud�etu napisała w swym sprawozdaniu Rada Ministrów, co za� przedstawiła w „Analizie” NIK. W 
tej ostatniej zawarte s� jedyne i fachowe oceny działalno�ci NBP i Rady Polityki Pieni��nej, które prezentuje si� 
Sejmowi. NIK przedstawia przy tym nie tylko oceny, lecz tak�e wnioski i postulaty. Od Sejmu zale�y wi�c, w jaki 
sposób zostan� one dalej wykorzystane. 



 W �wietle powy�ej prezentowanych ocen „Analiza” NIK jawi si� jako bardzo warto�ciowy dokument. Jego 
praktyczna warto�� jest jednak zdecydowanie mniejsza, gdy Sejm ocenia wykonanie bud�etu pa�stwa przede 
wszystkim na podstawie sprawozdania Rady Ministrów, natomiast „Analiz�” traktuje jedynie jako materiał 
pomocniczy i porównawczy wobec sprawozdania rz�dowego i Rady Polityki Pieni��nej. 
 Odr�bnie trzeba odnie�� si� do opinii NIK w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów. Przepisy prawne 
nie reguluj� tutaj wła�ciwie niczego poza samym obowi�zkiem NIK do zło�enia Sejmowi opinii w tej sprawie. Wobec 
tego ka�da praktyka wypełniania owego obowi�zku staje si� uprawniona, chocia� nie musi oznacza� przyzwolenia lub 
usprawiedliwienia dla ka�dej formy wykonania tego obowi�zku. Jest do�� oczywiste, �e opinia w sprawie absolutorium 
powinna by� oparta na wynikach i wnioskach płyn�cych z „Analizy”. Opinia mo�e by� pozytywna lub negatywna. W 
pierwszym wypadku nie wymaga uzasadnienia, w drugim za� powinna by� uzasadniona. Czy dopuszczalne powinno 
by� jednak formułowanie opinii pozytywnej z równoczesnym wskazaniem na istotne nieprawidłowo�ci, które równie 
dobrze mogłyby stanowi� podstaw� i uzasadnienie wyra�enia negatywnej opinii1? Taka sytuacja miała miejsce w 
uchwale Kolegium NIK z dnia 20 lipca 2001 r. Opinia ta miała wyra�nie charakter polityczny, chocia� wiadomo, �e 
tak� nie musiała by�, gdy� opinia NIK w przedmiocie absolutorium nie jest dla Sejmu wi���ca, a odmówienie rz�dowi 
absolutorium przez Sejm nie musi prowadzi� do odwołania rz�du. Praktyki tej nie mo�na wi�c ocenia� pozytywnie. 
Jednocze�nie jednak trzeba postulowa�, aby w tej sprawie prawo nie pozostawiało praktyce swobody na przyj�cie 
dowolnej formuły opinii NIK w przedmiocie absolutorium. Prawo powinno uregulowa� kwesti� dopuszczalnej tre�ci i 
formy opinii NIK w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów. 
 Parlamentarn� praktyk� oceny wykonania bud�etu pa�stwa oceniam jeszcze gorzej ni� stan prawa 
obowi�zuj�cy w tym zakresie. Nie jest zreszt� wykluczone, �e praktyka ta jest nie najlepsza wła�nie z powodu 
obowi�zuj�cego prawa. Wystarczy zwróci� uwag� na nast�puj�ce okoliczno�ci.  
 Po pierwsze, przedmiotem analizy sejmowej jest przede wszystkim sprawozdanie Rady Ministrów z 
wykonania ustawy bud�etowej, nie za� „Analiza” NIK. Przy dobrej woli i odpowiedniej dozie przyzwoito�ci ze strony 
przewodnicz�cego Komisji Finansów Publicznych przedstawiciel NIK mo�e co najwy�ej wypowiedzie� si� w sprawie 
stanowiska NIK co do kwestii b�d�cej przedmiotem rozpatrywania w ramach prac nad sprawozdaniem rz�dowym. 
Wtedy jednak dochodzi najcz��ciej do powstania paradoksalnej sytuacji, gdy� wyja�nie� cz��ciej ��da si� od 
przedstawiciela NIK ni� od wła�ciwego przedstawiciela rz�du! 
 Po drugie, je�eli w �wietle sprawozdania rz�dowego i „Analizy” NIK oceny pewnych faktów lub wnioski s� 
rozbie�ne, to Sejm nakazuje raczej NIK udowodnienie swojej racji. Tymczasem to NIK wykonała fachow� kontrol� i 
to NIK w ramach prowadzonego post�powania kontrolnego umo�liwiła wła�ciwemu przedstawicielowi administracji 
rz�dowej wyja�nienie sprawy, a Sejmowi prezentuje rezultat post�powania kontrolnego. Dopóki zatem nie zostan� 
prawnie unormowane: zakres, forma i sposób wykorzystania „Analizy” NIK w pracach nad badaniem wykonania 
bud�etu pa�stwa przez Sejm, dopóty organ ten b�dzie uprawniony do traktowania „Analizy” w sposób dowolny. 
 Po trzecie, nale�y dostrzec, �e pomi�dzy zakresem ocenianego przez Sejm sprawozdania Rady Ministrów a 
zakresem „Analizy” NIK istnieje do�� istotna rozbie�no��. Sprawozdanie rz�dowe dotyczy wykonania ustawy 
bud�etowej i informacji o stanie zadłu�enia pa�stwa, a to nie jest to samo, co wykonanie bud�etu pa�stwa i zało�e� 
polityki pieni��nej. Przy podejmowaniu uchwały w sprawie absolutorium dla rz�du Sejm nie ocenia ju� wykonania 
zało�e� polityki pieni��nej i wobec tego ta cz��� „Analizy” nie jest Sejmowi w tym momencie potrzebna. Tak te� 
dzieje si� w praktyce parlamentarnej. Sejm nie ocenia działalno�ci NBP i Rady Polityki Pieni��nej w zwi�zku z ocen� 
wykonania bud�etu pa�stwa, chocia� dla nikogo nie ulega w�tpliwo�ci, i� wykonanie to zale�y tak�e od decyzji NBP i 
Rady Polityki Pieni��nej. Co gorzej, Sejm w ogóle unika oceny działalno�ci NBP i Rady Polityki Pieni��nej, poniewa� 
skutecznie utrwalane jest bezpodstawne prawnie przekonanie, �e autonomia tych podmiotów uniemo�liwia 
parlamentarn� ocen� ich działalno�ci. Czemu ma wi�c słu�y� wysiłek NIK zwi�zany z ocen� wykonania zało�e� 
polityki pieni��nej? 
 Po czwarte, trzeba widzie� te�, �e negatywnie ocenianej wy�ej praktyce parlamentarnej sprzyja brak w 
Regulaminie Sejmu przepisów normuj�cych tok prac nad zapoznaniem si� i wykorzystaniem „Analizy” NIK. Przepisy 
Regulaminu odnosz� si� bowiem jedynie do prac nad sprawozdaniami dotycz�cymi planów finansowych, natomiast 
„Analiza” NIK nie jest traktowana jako sprawozdanie. W szczególno�ci nie wiadomo, w jaki sposób Sejm ma odnie�� 
si� do tego dokumentu. Czy spo�ytkowa� go jedynie w toku prac nad absolutorium dla rz�du, czy tak�e dla innych 
celów (np. poprawy stanu prawa, zmiany i poprawy struktur organizacyjnych w administracji publicznej, oceny i 
odpowiedzialno�ci funkcjonariuszy publicznych, a tak�e instytucji autonomicznych itd.)? Szczególnie dokuczliwy 
wydaje si� brak nakazu prawnego wykorzystywania wyników kontroli NIK w pracach rz�du nad projektem ustawy 
bud�etowej na nast�pny rok bud�etowy. Gdyby taki obowi�zek istniał, wówczas zapewnione byłoby przeło�enie 
wysiłku kontrolnego NIK na jako�� prac bud�etowych w roku nast�pnym. 
 Po pi�te, nie wiemy tak�e, czy Sejm powinien odnie�� si� do „Analizy” w sposób formalny (np. przez 
przyj�cie do wiadomo�ci, aprobat� lub poł�czenie z ocen� działalno�ci NIK)? Wydaje si�, �e pozostawienie tych pyta� 

                                                        
1 Na temat konstrukcji prawnej absolutorium istnieje obszerna literatura - patrz jej omówienie w pracy M. Zubika: op. 
cit., s. 326 i nast. 



bez odpowiedzi jest wyborem najgorszego rozwi�zania, chocia� udzielenie na nie odpowiedzi nie musi wi�za� si� z 
konieczno�ci� zbyt sztywnego uregulowania tego zagadnienia. 
 
II. Jaki charakter powinna mie� kontrola wykonania bud�etu pa�stwa w Polsce 
 
 Bior�c pod uwag� wnioski płyn�ce z przedstawionej w pkt. I analizy i oceny poj�cia kontroli i audytu, 
rozwi�za� prawnych i praktyki badania i oceny wykonania bud�etu pa�stwa w Unii Europejskiej i jej pa�stwach 
członkowskich, a tak�e rozwi�za� i praktyki polskiej, stwierdzam potrzeb� zmiany obecnego modelu prawnego i 
faktycznego (praktyki) badania i oceny wykonania bud�etu w Polsce. Zmiany te powinny zmierza� do tego, aby 
parlamentarna kontrola wykonania bud�etu przestała by� wył�cznie kontrol� polityczn�. Trosk� Sejmu powinna sta� 
si� przede wszystkim dbało�� o stan finansów publicznych, a wi�c tak�e o wszystkie zachowania, które kształtuj� ten 
stan. Sejmowi trzeba stworzy� takie mo�liwo�ci oceny działalno�ci rz�du w zwi�zku z ocen� wykonywania bud�etu 
pa�stwa, aby nie wyzwalały one obawy, �e przyj�cie i wyra�enie krytycznych uwag musi prowadzi� do obalenia rz�du. 
 Mo�liwo�ci takie widz� wtedy, gdy równocze�nie: 
 1) usprawnimy cały system kontroli bud�etowej; 
 2) zmienimy rol� i pozycj� NIK w kontroli wykonania bud�etu pa�stwa; 
 3) zmienimy zasady, organizacj� oraz tryb prac sejmowych nad sprawozdaniami z wykonania bud�etu 
pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej; 
 4) poddamy jurysdykcji Trybunału Stanu osoby odpowiedzialne za wykonanie bud�etu pa�stwa i zało�e� 
polityki pieni��nej. 
 Zwracam uwag� na konieczno�� kompleksowego podej�cia do zmiany modelu badania i oceny wykonania 
bud�etu pa�stwa. Niewiele da bowiem zmiana jednego tylko elementu proponowanych reform. �wiadczy o tym 
chocia�by wprowadzenie instytucji audytu wewn�trznego w jednostkach sektora finansów publicznych. Tym samym 
sko�czyłoby si� wprowadzenie zmian obejmuj�cych jedynie pozycj� i zadania NIK w kontroli wykonania bud�etu 
pa�stwa, chocia� to stanowi przecie� zasadniczy temat niniejszej ekspertyzy. Dlatego te� w dalszej jej cz��ci 
koncentruj� si� głównie na zmianach wymienionych wy�ej w pkt. 2) i 3), a o pozostałych wspominam jedynie w 
szerszym kontek�cie reform. 
 Odpowiadaj�c zatem na pytanie o charakter kontroli wykonania bud�etu pa�stwa stwierdzam, �e: 
 1) nie mo�e i nie powinna mie� charakteru jednolitego, gdy� ocena wykonania bud�etu pa�stwa wymaga 
zarówno przeprowadzenia kontroli wykonywania zada� bud�etowych i zarz�dzania procesem bud�etowym, jak i 
przeprowadzenia audytu ksi�g rachunkowych i sprawozda� bud�etowych, ze sprawozdaniem finansowym rz�du z 
wykonania bud�etu pa�stwa i sprawozdaniem Rady Polityki Pieni��nej wł�cznie; 
 2) organizacja kontroli wykonania bud�etu pa�stwa powinna tworzy� pewien system obejmuj�cy w 
szczególno�ci: 
 a) bie��c� kontrol� finansow� i audyt wewn�trzny w jednostkach sektora finansów publicznych; 
 b) bie��c� kontrol� bud�etow� opart� na systemie sprawozdawczo�ci bud�etowej oraz wykonywan� w ramach 
funkcji kierowniczych Rady Ministrów, funkcji kontrolnych Ministra Finansów oraz funkcji nadzoru i kontroli 
sprawowanych przez dysponentów cz��ci bud�etowych, a tak�e NIK i Sejm; 
 c) audyt NIK w stosunku do sprawozda� bud�etowych oraz wobec sprawozdania Rady Ministrów z 
wykonania ustawy bud�etowej i informacji o stanie zadłu�enia pa�stwa, a tak�e wobec sprawozdania Rady Polityki 
Pieni��nej z wykonania zało�e� polityki pieni��nej; 
 d) sejmow� ocen� wykonania bud�etu pa�stwa, podejmowan� na podstawie analizy materiałów 
wymienionych w pkt. a) - c) przez odr�bn� komisj� kontroli finansów publicznych, wyra�an� w formie uchwały w 
sprawie oceny wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej w ocenianym roku bud�etowym, odr�bnej 
formalnie - chocia� powi�zanej merytorycznie - od uchwały w przedmiocie odpowiedzialno�ci za wykonanie bud�etu 
pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej (absolutorium); 
 3) powinna by� powi�zana z systemem odpowiedzialno�ci konstytucyjnej członków Rady Ministrów i innych 
dysponentów cz��ci bud�etowych, a tak�e członków Rady Polityki Pieni��nej przed Trybunałem Stanu oraz 
odpowiedzialno�ci innych osób uczestnicz�cych w wykonywaniu bud�etu pa�stwa w trybie wła�ciwym dla 
odpowiedzialno�ci za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 
 
 
 
 
 
III. Jakie wymogi (w tym zmiany przepisów prawnych) musiałyby by� spełnione, by NIK mogła skutecznie 
pełni� funkcj
 audytora corocznego wykonania bud�etu pa�stwa 
 
 Zmiany zaproponowane w pkt. II w najwi�kszym stopniu dotyczyłyby NIK i Sejmu, poniewa� na tych 
podmiotach spoczywa główny ci��ar oceny wykonania bud�etu pa�stwa. Nie oznacza to jednak, �e nie widz� potrzeby 
usprawnienia systemu bie��cej kontroli bud�etowej poprzez skorelowanie dotychczasowego systemu 



sprawozdawczo�ci bud�etowej z wprowadzonym ostatnio do ustawy o finansach publicznych systemem kontroli 
finansowej i audytu wewn�trznego w jednostkach sektora finansów publicznych. Wymaga to zmiany przepisów ustawy 
o finansach publicznych i przepisów aktów wykonawczych do niej w taki sposób, aby stało si� oczywiste, i� 
unormowane odr�bnie instytucje kontrolne tworz� jeden spójny i zamkni�ty (zupełny) system. 
 NIK powinna by� wł�czona do tego systemu w taki sposób, i� powinna otrzymywa� na bie��co 
sprawozdawczo�� bud�etow� oraz zbiorcze wyniki kontroli finansowej i audytu wewn�trznego w jednostkach sektora 
finansów publicznych. Materiały te słu�yłyby NIK do ró�nych celów, w tym zarówno do bie��cej oceny wykonywania 
bud�etu, jak i do podejmowania na tej podstawie decyzji o tematach kontroli wykonywanej przez NIK. T� cz��� 
zagadnienia nale�ałoby zatem uregulowa� w ustawie o NIK. 
 Najwi�ksze zmiany odnosiłyby si� jednak do zmiany roli NIK w kontroli wykonania bud�etu pa�stwa. 
Zamiast bowiem dotychczasowych działa� kontrolnych, które słu�� jedynie przygotowaniu „Analizy wykonania”, NIK 
przeszłaby do wykonywania audytu (badania i oceny) sprawozda� bud�etowych oraz sprawozdania Rady Ministrów z 
wykonania ustawy bud�etowej i sprawozdania Rady Polityki Pieni��nej z wykonania zało�e� polityki pieni��nej. Nie 
musi to - rzecz jasna - oznacza� pozbawienia NIK mo�liwo�ci podejmowania działa� kontrolnych słu��cych 
wykonaniu audytu i przygotowaniu dla Sejmu opinii w tej sprawie, podobnie jak i mo�liwo�ci zlecania NIK przez Sejm 
wykonania kontroli okre�lonych tematów oraz ��dania wszelkich materiałów i wyja�nie� w sprawie oceny wykonania 
bud�etu pa�stwa. 
 Zamiast przedstawiania Sejmowi „Analizy wykonania”, NIK prezentowałaby Sejmowi opini� w sprawie 
sprawozdania Rady Ministrów i sprawozdania Rady Polityki Pieni��nej. Opinia NIK, o której mowa wy�ej, powinna 
by� opracowana i zawiera� tre�ci wskazane w przepisach prawa (najlepiej w przepisach ustawy o finansach 
publicznych lub ustawy o NIK). S�dz�, �e od opinii nale�ałoby wymaga�, aby zawierała co najmniej: 1) odniesienie si� 
do faktów, ocen i wniosków zawartych w sprawozdaniach Rady Ministrów i Rady Polityki Pieni��nej; 2) podanie 
własnych ocen i wniosków, w tym dotycz�cych potrzeby zmiany prawa obowi�zuj�cego, zmiany organizacji struktur 
wykonawstwa bud�etowego, zmiany kontroli finansowej i audytu wewn�trznego itp. 
 Opinia NIK powinna by� przekazana tak�e do wiadomo�ci Rady Ministrów i Rady Polityki Pieni��nej oraz 
poł�czona z mo�liwo�ci� zło�enia przez te organy odpowiednich wyja�nie� Sejmowi. Na Sejmie powinien z kolei 
spoczywa� obowi�zek zapoznania si� z opini� NIK oraz z ewentualnymi wyja�nieniami Rady Ministrów i Rady 
Polityki Pieni��nej. Obowi�zek ten powinien by� spełniony w toku prac sejmowych nad zło�onymi sprawozdaniami 
rz�du i Rady Polityki Pieni��nej oraz opiniami NIK. Organizacja i tryb tych prac powinny jednak ulec zmianie, czemu 
nale�ałoby da� wyraz w zmianie Regulaminu Sejmu. Nale�ałoby bowiem powierzy� wykonanie prac analitycznych i 
przygotowanie projektu uchwały Sejmu stałej komisji kontroli finansów publicznych (na wzór brytyjski), powołuj�c 
naturalnie tak� komisj� jako now� w dotychczasowej strukturze komisji sejmowych. Natomiast w Regulaminie Sejmu 
nale�ałoby zawrze� odr�bne przepisy po�wi�cone trybowi post�powania w sprawach dotycz�cych oceny wykonania 
bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej. 
 Nowo�ci� byłoby tak�e wprowadzenie rozwi�zania polegaj�cego na tym, �e efektem sejmowej analizy 
wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej byłoby podj�cie uchwały Sejmu w tej sprawie. Proponuj�, 
aby była to uchwała formalnie odr�bna od uchwały w przedmiocie absolutorium. Chodzi bowiem o skorzystanie z 
francuskiego wzorca uchwalania przez Zgromadzenie Narodowe tzw. loi de reglement. Instytucja ta pozwala oderwa� 
ocen� wykonania bud�etu pa�stwa od politycznego charakteru oceny działalno�ci rz�du przy udzielaniu mu 
absolutorium. Proponowana przeze mnie uchwała Sejmu miałaby m.in. ten walor, �e wskazywałaby na to, co w 
pa�stwie nale�y poprawi� i zmieni�. W odniesieniu do zało�e� polityki pieni��nej pokazywałaby, jak dalece były one 
trafne i czy nie nale�y ich formułowa� w przyszło�ci w sposób bardziej odpowiedzialny, b�d� te� bra� 
odpowiedzialno�� za ich wykonanie. Natomiast w odniesieniu do bud�etu pa�stwa uchwała zawierałaby wskazanie na 
zjawiska, które powinny by� wzi�te pod uwag� lub skorygowane w pracach nad projektem ustawy bud�etowej na 
najbli�szy rok bud�etowy. 
 Wobec licznych kontrowersji, jakie wywołuje instytucja absolutorium dla rz�du, a w szczególno�ci w obliczu 
obaw, jakie Sejm mo�e mie� - i najcz��ciej ma - o losy rz�du ocenianego w zwi�zku z wykonaniem bud�etu pa�stwa, 
proponuj� jednoczesne przeprowadzenie reformy instytucji absolutorium. Jej istota ustrojowa nie ulegnie przecie� 
zmianie, gdy miejsce uchwały Sejmu o udzieleniu lub o odmowie udzielenia absolutorium Radzie Ministrów zajmie 
uchwała Sejmu w sprawie odpowiedzialno�ci konstytucyjnej zwi�zanej z ocen� wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� 
polityki pieni��nej. Podejmowanie takiej uchwały nast�powałoby na podstawie opinii NIK. W opinii tej NIK 
wskazywałaby na osoby odpowiedzialne za wskazane nieprawidłowo�ci zwi�zane z wykonaniem bud�etu pa�stwa i 
zało�e� polityki pieni��nej. Sejmowa komisja odpowiedzialno�ci konstytucyjnej zobowi�zana byłaby do 
przeprowadzenia post�powania wyja�niaj�cego w tej sprawie, z udziałem osób wskazanych w opinii NIK. Po 
zamkni�ciu post�powania wyja�niaj�cego stanowisko komisji byłoby prezentowane Sejmowi, który podejmowałby 
uchwał� w sprawie odpowiedzialno�ci wskazanych osób przed Trybunałem Stanu lub uchwał� uwalniaj�c� wskazane 
osoby od takiej odpowiedzialno�ci. 
 W przedstawionej propozycji chodzi nie tylko o unikni�cie obaw Sejmu przed ocen� polityczn� rz�du, lecz 
przede wszystkim o wyeliminowanie pewnej fikcji zbiorowej odpowiedzialno�ci Rady Ministrów za wykonanie 
bud�etu pa�stwa. W praktyce jest bowiem tak, �e je�li ocena wykonania bud�etu pa�stwa jest negatywna, to 



absolutorium nie otrzymuje cała Rada Ministrów, mimo i� krytyczne oceny dotycz� jednego lub co najwy�ej kilku jej 
członków. Gdy za� Sejm nie chce zrobi� krzywdy całej Radzie Ministrów, to najcz��ciej odpowiedzialno�ci� w 
zakresie wykonania bud�etu pa�stwa obarcza Prezesa Rady Ministrów i Ministra Finansów, chocia� tytułem ich 
odpowiedzialno�ci jest jedynie nadzór w zakresie wykonawstwa bud�etu pa�stwa. Prawie nigdy odpowiedzialno�� nie 
si�ga do autentycznych sprawców, chocia� ustalenie ich to�samo�ci jest proste w �wietle materiałów oceniaj�cych 
wykonanie bud�etu pa�stwa. Nie ma potrzeby ich broni� kosztem dobrego imienia pozostałych członków rz�du. Nigdy 
te� odpowiedzialno�� za wykonanie bud�etu i zało�e� polityki pieni��nej nie si�ga członków Rady Polityki Pieni��nej. 
 Przedstawiona wy�ej propozycja zmiany konstrukcji absolutorium dla rz�du mogłaby równie� rozwi�za� 
problem NIK powstaj�cy w zakresie opracowywania opinii w sprawie absolutorium. NIK nie musiałaby ju� zgłasza� 
tak kontrowersyjnych, jak ostatnio, opinii. Mogłaby bowiem wskaza� jedynie na osoby, które autentycznie s� 
odpowiedzialne za nieprawidłowo�ci zwi�zane z wykonaniem bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej. Sejm z 
kolei mógłby równie spokojnie decydowa� nie o losach rz�du, lecz o ewentualnej odpowiedzialno�ci niektórych jego 
członków. W ostatecznym rachunku o odpowiedzialno�ci tej orzekałby przecie� Trybunał Stanu, co byłoby zgodne z 
prawem ka�dego człowieka do ochrony s�dowej. 
 Pod wzgl�dem legislacyjnym wprowadzenie proponowanych zmian wymagałoby przede wszystkim 
odpowiednich zmian w art. 204 i art. 226 Konstytucji. Ponadto nale�ałoby dokona� zmian w kilku ustawach zwykłych 
oraz w Regulaminie Sejmu. 
 W ustawie o finansach publicznych kontroli bud�etowej nale�ałoby po�wi�ci� odr�bny rozdział, gromadz�c w 
nim zarówno dotychczasowe przepisy Rozdziału 5 Działu I (art. 35a - 35t), jak i dotychczasowe przepisy art. 103 i 104, 
poszerzaj�c je odpowiednio o regulacj� proponowanych instytucji. 
 W ustawie o NIK nale�ałoby uwzgl�dni� zmiany wprowadzone w przepisach Konstytucji i ustawy o finansach 
publicznych. Jednocze�nie konieczne byłoby unormowanie trybu prac dotycz�cych udziału NIK w bie��cej kontroli 
bud�etowej, wykonywania audytu bud�etowego, sporz�dzania opinii dla Sejmu w sprawie oceny sprawozda� z 
wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej oraz opinii w sprawie odpowiedzialno�ci zwi�zanej z 
wykonaniem bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej. S�dz�, �e nale�ałoby tak�e przewidzie� udział NIK w 
post�powaniu parlamentarnym oraz przed Trybunałem Stanu. 
 W ustawie o Trybunale Stanu zmianie musiałby ulec katalog osób, które mog� by� poci�gni�te do 
odpowiedzialno�ci przed Trybunałem. Nale�ałoby te� uregulowa� procedur� stawiania w stan oskar�enia osób 
odpowiedzialnych za wykonanie bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej oraz przewidzie� wykorzystanie w tym 
celu wszelkich materiałów i ocen zgromadzonych w toku pracy kontrolnej NIK i Sejmu. Konieczne byłoby równie� 
uwzgl�dnienie udziału przedstawicieli tych instytucji w post�powaniu przed Trybunałem Stanu. 
 Wreszcie w Regulaminie Sejmu konieczne byłyby przede wszystkim liczne uzupełnienia. Dotycz� one 
uregulowania trybu post�powania zwi�zanego z ocen� wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej oraz 
podejmowania uchwał w tych sprawach. Konieczne byłoby tak�e uregulowanie zasad orzekania i trybu kierowania 
wniosków w zakresie poci�gni�cia do odpowiedzialno�ci przed Trybunałem Stanu. 
 Spo�ród wymienionych zmian najtrudniejsze do przeprowadzenia s� oczywi�cie zmiany w zakresie przepisów 
Konstytucji. Nie s�dz� jednak, aby w obliczu ujawnionych dotychczas niejasno�ci w niektórych przepisach Konstytucji 
b�d� wobec konieczno�ci odej�cia od niektórych rozwi�za� w zwi�zku z ich niespełnieniem si� w praktyce (np. 
pozycja i zadania Rady Polityki Pieni��nej) lub przyj�ciem do Unii Europejskiej, mo�na było wykluczy� tak� 
mo�liwo��. Bez zmiany przepisów konstytucyjnych wprowadzenie innych ni� proponowane zmian nie miałoby 
natomiast ju� wi�kszego znaczenia dla zmiany modelu badania i oceny wykonania bud�etu pa�stwa. 
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COROCZNE BADANIE PRZEZ NAJWY�SZ� IZB� KONTROLI 
WYKONANIA BUD�ETU PA�STWA - KONTROLA CZY AUDYT? 

 
 
 Postawione w tytule pytanie uwa�am za dylemat pozorny. W poni�szej opinii postaram si� bowiem uzasadni� 
dwie tezy: 
 1. Rzetelna kontrola wykonania bud�etu pa�stwa prowadzona pod k�tem oceny sposobu wykonania zada� 
finansowanych z bud�etu pa�stwa nie jest mo�liwa bez uprzedniego dokonania audytorskiego badania przedło�onych 
dokumentów sprawozdawczych. 
 2. Audytorskie badanie ewidencji i sprawozdawczo�ci bud�etowej jest nieodzownym fragmentem kontroli 
wykonania bud�etu pa�stwa prowadzonej z punktu widzenia zgodno�ci z prawem. 
 Wykonanie bud�etu pa�stwa jest procesem niezwykle zło�onym. Uczestniczy w nich kilka tysi�cy jednostek - 
dysponentów �rodków bud�etowych, liczba podmiotów zasilanych �rodkami bud�etu pa�stwa jest jeszcze wi�ksza, w 
miliony idzie liczba elementarnych transakcji finansowych zwi�zanych z gromadzeniem dochodów, dokonywaniem 
wydatków i operacjami na długu publicznym. Jest oczywiste, �e kontrola przebiegu tak technicznie zło�onego procesu 
musi si� wi�c w znacznym stopniu opiera� nie na bezpo�redniej obserwacji realizacji zada� bud�etowych i ich 
finansowania, lecz na analizie dokumentów syntetycznych, tworzonych na podstawie ewidencji ksi�gowej. Oznacza to, 
�e faktycznym przedmiotem kontroli wykonania bud�etu pa�stwa nie jest faktyczna realizacja zada� bud�etowych, lecz 
jej obraz wynikaj�cy z przedkładanych dokumentów ksi�gowych i sprawozdawczych. 
 Je�li na tej podstawie maj� by� wyci�gane wnioski co do merytorycznej oceny funkcjonowania rz�du jako 
organu wykonuj�cego bud�et pa�stwa, musi pojawi� si� pytanie, czy dokumenty sprawozdawcze rzetelnie oddaj� 
sposób wykonania bud�etu, i szerzej - czy rzetelnie przedstawiaj� stan finansów pa�stwa. Brak oceny dokumentów 
sprawozdawczych powoduje, i� w istocie rzeczy Najwy�sza Izba Kontroli, a pó�niej i Sejm, faktycznie oceniaj� 
sprawozdanie z wykonania bud�etu pa�stwa, a nie samo wykonanie bud�etu pa�stwa. 
 Ocena rzetelno�ci sprawozdania bud�etowego obejmowa� powinna dwie fazy jego tworzenia, a wi�c ocenia�: 
 1) rzetelno�� �ródłowej ewidencji ksi�gowej; 
 2) zgodno�� sprawozdania z dokumentami ksi�gowymi. 
 Warto przy okazji zauwa�y�, �e o ile stwierdzenie niezgodno�ci sprawozdania z dokumentami ksi�gowymi 
oznacza „tylko” ujawnienie naruszenia dyscypliny finansów publicznych, to stwierdzenie nierzetelno�ci w ksi�gach 
rachunkowych instytucji finansowanych z bud�etu pa�stwa oznacza wykrycie naruszenia prawa karnego. 
 Drugi istotny argument przemawiaj�cy za tym, by audytorskie badanie sprawozdania bud�etowego traktowa� 
nie jako alternatyw� dla dotychczas stosowanych metod kontroli bud�etowej, lecz jako ich niezb�dne dopełnienie, jest 
fakt, i� sporz�dzanie sprawozdawczo�ci bud�etowej niew�tpliwie jest cz��ci� składow� poj�cia „wykonywanie 
bud�etu”. Zatem kontrola sposobu, w jaki sprawozdawczo�� bud�etowa jest tworzona powinna by� traktowana jako 
integralna cz��� kontroli zgodno�ci z prawem działa� rz�du zwi�zanych z wykonywaniem bud�etu pa�stwa. Sposób 
sporz�dzania sprawozda� bud�etowych i zgodno�� stosowanych procedur z prawem powinna by� badana tak samo, jak 
bada si� np. legalno�� dokonywanych przeniesie� wydatków czy zachowanie prawem ustalonych procedur udzielania i 
rozliczania dotacji. 
 Sprawy rzetelno�ci sprawozdawczo�ci bud�etowej nie mo�na traktowa� tylko formalnie. Zwróc� uwag� na 
fakt, i� sporz�dzanie i publikowanie nierzetelnych sprawozda� w bezpo�redni sposób narusza prawo obywateli do 
pełnej informacji o działalno�ci organów władzy publicznej, zagwarantowane w art. 61 Konstytucji. Stwierdzenie, czy 
prawo obywateli do informacji jest respektowane, uwa�am za jedno z najwa�niejszych zada� NIK zwi�zanych z 
kontrol� bud�etow�. Pełna realizacja zasady jawno�ci finansów publicznych jest bowiem niezb�dna dlatego, by sektor 
publiczny, z natury rzeczy mniej efektywny ni� komercyjna sfera gospodarki, działał mo�liwie sprawnie i oszcz�dnie. 
 Istnieje jeszcze trzeci, istotny powód, dla którego rozszerzenie zakresu kontroli bud�etowej wykonywanej 
przez NIK o audytorskie badanie sprawozdania bud�etowego uwa�am za niezb�dne. Oto przy obecnym stanie 
prawnym i ukształtowanej praktyce kontroli bud�etowej nie ma ani trybu, ani realnych mo�liwo�ci, by ewentualne 
bł�dy i nie�cisło�ci ewidencji i sprawozdawczo�ci bud�etowej (umy�lne i nieumy�lne) skorygowa�. Pouczaj�cego 
przykładu dostarcza tu procedura rozliczenia wykonania bud�etu pa�stwa za rok 2000. W swoim sprawozdaniu NIK 
wskazała, i� faktyczne dochody bud�etu pa�stwa w 2000 r. były o prawie 500 mln zł ni�sze od wykazanych w 
sprawozdaniu. Zawy�enie dochodów miało powa�ne skutki - gdyby dochody zostały skorygowane w dół okazałoby si� 
bowiem, i� ustalona w ustawie bud�etowej granica deficytu bud�etowego została przekroczona. Nie ten fakt wydaje si� 
jednak najwa�niejszy. Dla mojego rozumowania nie jest nawet istotne, czy kontrolerzy NIK mieli racj�. Dla 
analizowanej obecnie kwestii zakresu kontroli bud�etowej i trybu post�powania ze sprawozdaniem bud�etowym istotne 
s� dwie kwestie: 



 - fakt, i� rozliczenie bud�etu pa�stwa mo�na było zamkn�� nie rozstrzygaj�c merytorycznie podniesionej 
przez NIK w�tpliwo�ci oraz to, �e 
 - gdyby nawet Sejm uznał w pełni racje NIK (notabene uwa�ane przeze mnie za bezdyskusyjne), ustawa o 
finansach publicznych nie przewiduje trybu dla zarz�dzenia dokonania korekt w ewidencji bud�etowej. 
 W moim przekonaniu wskazuje to zarówno na konieczno�� ustawowego rozszerzenia zakresu obowi�zków 
NIK o sporz�dzanie - niezale�nie od opinii o wykonaniu bud�etu pa�stwa - audytorskiej opinii o sprawozdaniu z 
wykonania bud�etu pa�stwa, jak i ustanowienia trybu dokonywania korekt w ksi�gach rachunkowych bud�etu. 
 Obecnie ostatnim aktem zamykaj�cym ewidencj� wykonania bud�etu pa�stwa jest, pozostawione w gestii 
Rady Ministrów, zamkni�cie rachunków pa�stwowych (art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji), przy czym tre�� tego poj�cia 
nie jest do ko�ca jasna. Wydaje si� jednak, �e zamkni�cie to nie powinno mie� charakteru definitywnego. 
 Wprowadzenie obowi�zku poddania sprawozdania z wykonania bud�etu pa�stwa badaniu audytorskiemu 
byłoby kolejnym dostosowaniem polskiego prawa do norm i zalece� organizacji mi�dzynarodowych, których Polska 
jest członkiem. Wymieni� tu warto cho�by dwa tego typu zbiory norm: 
 1) opracowany przez ekspertów Mi�dzynarodowego Funduszu Walutowego kodeks zasad przejrzysto�ci 
finansów publicznych1 (Code of Good Practices on Fiscal Transparency - Declaration on Principles), zgodnie z 
którym krajowa instytucja audytowa, lub analogiczna organizacja, powinna by� powoływana przez ustawodawc�, z 
obowi�zkiem dostarczenia legislaturze i społecze�stwu terminowego raportu na temat poprawno�ci rachunków 
rz�dowych; 
 2) wydany w maju 2001 r. przez Organizacj� Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) dokument Best 
Practices for Budget Transparency2, okre�laj�cy przedsi�wzi�cia maj�ce na celu zapewnienie przejrzysto�ci bud�etu, 
zalecaj�cy m.in., by roczne sprawozdanie z wykonania bud�etu pa�stwa poddane było badaniu  
   1 Pełny tekst kodeksu (wraz z polskim tłumaczeniem) został opublikowany [w]: A. Niedzielski, W. Misi�g: -
Jawno�� i przejrzysto�� finansów publicznych w Polsce w �wietle standardów Mi�dzynarodowego Funduszu 
Walutowego, Zeszyty Robocze IBnGR nr 29/2001, Instytut Bada� nad Gospodark� Rynkow�, Warszawa 2001. 
   2 Tekst dokumentu dost�pny jest na stronie internetowej awww.oecd.orgq. 
przez naczeln� instytucj� audytorsk� (Supreme Audit Institution) zgodnie z ogólnie przyj�tymi standardami 
audytorskimi oraz by wynik tego badania był rozpatrywany przez parlament. 
 Audytorskie badanie sprawozdania bud�etowego w �adnym przypadku nie mo�e zast�pi� badania wykonania 
bud�etu pa�stwa zorientowanego na kontrol� sposobu, w jaki przy pomocy �rodków bud�etowych rz�d finansuje 
wykonanie swoich ustawowych zada�. Audytorskie badanie sprawozdania bud�etowego jest jedynie �rodkiem do celu, 
jakim jest ocena - przy u�yciu wszystkich stosowanych przez NIK kryteriów - prawidłowo�ci gospodarowania 
�rodkami publicznymi. Przeprowadzenie wła�ciwej oceny wykonania bud�etu na podstawie zweryfikowanego 
ksi�gowo sprawozdania nadaje jednak inn� wag� formułowanym przez NIK opiniom, mocniej wi���c je z 
rzeczywistym przebiegiem procesów składaj�cych si� na wykonywanie bud�etu pa�stwa. 
 Cho� nie nale�y to do wła�ciwego zakresu mojej opinii, chciałbym w tym miejscu zwróci� jednak uwag� na 
fakt, i� zasadne byłoby równie� rozwa�enie celowo�ci zmiany charakteru merytorycznej kontroli bud�etu pa�stwa i 
uwypuklenie w niej kontroli wska�ników b�d�cych obiektywnymi miarami stopnia wykonania zada� publicznych 
realizowanych przez rz�d oraz wska�ników efektywno�ci wykorzystania �rodków publicznych na poszczególne 
zadania. Stosowane najcz��ciej wska�niki (stopie� wykonania planu, realny wzrost nakładów na poszczególne zadania) 
roli takiej nie spełniaj�, co wi�cej, z ich pobie�nej analizy wysuwane s� wnioski wr�cz absurdalne. Typowym 
przykładem jest wska�nik realnego wzrostu nakładów, powszechnie interpretowany jako symptom poprawy sytuacji w 
pewnej dziedzinie, gdy tymczasem wzrost realnych nakładów mo�e oznacza� nie popraw� sytuacji, a jedynie mniejsz� 
efektywno�� dokonywanych wydatków. S�dz�, �e wyodr�bnienie w procedurze kontroli bud�etu „fazy audytorskiej” 
ułatwiłoby nadanie gł�bszej merytorycznie tre�ci wła�ciwej kontroli wykonania bud�etu pa�stwa. 
 Pozwoliłoby równie� na odpolitycznienie pewnych kwestii. Jest oczywiste, �e dyskusja nad ocen� sposobu, w 
jaki rz�d wykonywał bud�et pa�stwa, nie da si� oddzieli� od dyskusji nad podstawowymi zagadnieniami polityki 
gospodarczej i społecznej. Oddzielenie oceny rzetelno�ci sprawozdania od debaty absolutoryjnej byłoby jednak 
wskazane, gdy� wyra�nie wskazywałoby na odmienno�� materii audytorskiej oceny sprawozdania i oceny sposobu 
wykonywania bud�etu. 
 Przytoczone powy�ej argumenty, wskazuj�ce na to, i� audyt sprawozdania z wykonania bud�etu pa�stwa nie 
jest alternatyw� dla merytorycznej kontroli wykonania zada� publicznych finansowanych z bud�etu pa�stwa i 
gospodarowania �rodkami publicznymi, lecz jej niezb�dnym uzupełnieniem, uzasadniaj� jednocze�nie twierdzenie, i� 
samo rozszerzenie zakresu kontroli bud�etowej o kontrol� rzetelno�ci sprawozdania z wykonania bud�etu pa�stwa nie 
wymaga �adnych zmian legislacyjnych, gdy� audyt sprawozdania bud�etowego mie�ci si� w zakresie ustawowych 
zada� i kompetencji NIK. 
 Rozszerzenie zakresu kontroli bud�etowej wi�załoby si� z konieczno�ci� zmian w trybie kontroli. Badanie 
rzetelno�ci sprawozdania powinno wyprzedza� wła�ciw� kontrol�. Powinno ono obejmowa� nie tylko kontrol� samych 
dokumentów sprawozdawczych (ł�cznie z tworzeniem jednostkowych sprawozda�), ale równie� kontrol� stosowanych 
systemów ewidencji i sprawozdawczo�ci, prowadzon� w wybranych jednostkach. Wydłu�y to oczywi�cie czas trwania 
kontroli, ale: 



 1) badanie systemów ewidencyjnych, obejmuj�ce m.in. kontrol� stosowanych systemów rachunkowo�ci i 
procedury sporz�dzenia sprawozda�, mo�na przeprowadzi� nie tylko zanim powstan� te sprawozdania, lecz nawet 
przed zako�czeniem roku bud�etowego; 
 2) badanie procedur ewidencyjnych i sprawozdawczych oraz audytorskie badanie sprawozdania z wykonania 
bud�etu pa�stwa powinno ułatwi� wła�ciw� kontrol� bud�etow� (szczegółowa analiza tworzenia dokumentów 
zwi�zanych ze wst�pnie wytypowanymi kierunkami kontroli, mo�liwo�� zauwa�enia innych problemów). 
 Zmiany legislacyjne s� jednak potrzebne, by procedurze audytorskiego badania sprawozdania z wykonania 
bud�etu pa�stwa nada� wła�ciw� rang� formaln�, a tak�e po to, by dostosowa� parlamentarn� procedur� zamykania 
rachunków bud�etowych do sytuacji, w której NIK przedstawia wyniki swoich działa� kontrolnych w postaci dwóch 
odr�bnych dokumentów: 
 - opinii o rzetelno�ci sprawozdania z wykonania bud�etu pa�stwa; 
 - merytorycznej oceny wykonania bud�etu pa�stwa. 
 Zmiany te powinny obejmowa� cztery zasadnicze kwestie: 
 - utworzenie naczelnej instytucji audytorskiej w rozumieniu dyrektyw OECD; 
 - wyodr�bnienie dwóch dokumentów, w których NIK zawiera sw� ocen� sprawozdania z wykonania bud�etu 
pa�stwa oraz ocen� działalno�ci rz�du jako organu odpowiedzialnego za wykonanie bud�etu pa�stwa; ka�dy z 
dokumentów powinien ko�czy� si� innego typu konkluzj�: pierwszy - wnioskiem o zatwierdzenie sprawozdania lub o 
korekt� sprawozdania (wraz z odpowiednimi korektami w ewidencji ksi�gowej), drugi - wnioskiem w sprawie 
absolutorium dla rz�du; 
 - rozszerzenie zakresu obowi�zkowych elementów dokumentów sprawozdawczych, które rz�d przedkłada 
Sejmowi - powinny one (i w tej kwestii pomocna b�dzie analiza rekomendacji OECD) zawiera� m.in. omówienie 
stosowanych zasad ewidencji bud�etowej i - wsz�dzie tam, gdzie to jest mo�liwe - ilo�ciowe wska�niki 
charakteryzuj�ce stopie� wykonania zada� i efektywno�� wykorzystania �rodków publicznych; 
 - oddzielenie w procedurze zamkni�cia rachunków bud�etowych akceptacji sprawozdania od kwestii 
absolutorium. 
 Za optymalny sposób dokonania tych zmian uwa�am - zgodnie z propozycjami sformułowanymi ju� w 1998 r. 
wspólnie z prof. Zyt� Gilowsk� i Andrzejem Mierzw� - wprowadzenie tych zmian do Konstytucji3. Byłoby to 
szczególnie istotne dla nadania odpowiedniej rangi naczelnej instytucji audytorskiej, umo�liwiłoby tak�e nadanie rangi 
ustawowej dokumentowi zatwierdzaj�cemu (z korektami lub bez) sprawozdanie z wykonania bud�etu pa�stwa. Oba 
zaproponowane powy�ej uzupełnienia Konstytucji byłyby zgodne z praktyk� powszechnie stosowan� w Unii 
Europejskiej. 
 Dokonanie proponowanych zmian w drodze nowelizacji Konstytucji miałoby powa�ne zalety, pozwalaj�c np. 
na nadanie naczelnej instytucji audytorskiej dodatkowych zada� i uprawnie�, takich jak: 
 - inicjatywa ustawodawcza w kwestii ustawy zamykaj�cej rachunki bud�etowe, 
 - badanie sprawozdania finansowego NBP, 
a zarazem na wzmocnienie ustrojowej pozycji tego urz�du. 
 Gdyby koncepcja polegaj�ca na wprowadzeniu odpowiednich zmian w Konstytucji nie mogła by� 
zrealizowana, proponowane zmiany mogłyby - z niewielkimi modyfikacjami - zosta� przeprowadzone w drodze 
nowelizacji ustawy o Najwy�szej Izbie Kontroli oraz ustawy o finansach publicznych. Do jednej z tych ustaw powinny 
by� wprowadzone przepisy rozci�gaj�ce na badanie sprawozdania z wykonania bud�etu pa�stwa niektóre przepisy 
okre�laj�ce tryb działania biegłych rewidentów i standardy oceny sprawozdania. 
 Odr�bnego rozstrzygni�cia wymagałaby kwestia usytuowania naczelnej instytucji audytorskiej. W chwili 
obecnej jej funkcje niew�tpliwie powinna wypełnia� Najwy�sza Izba Kontroli, przy rozwa�aniu rozwi�za� docelowych 
bra� jednak trzeba pod uwag� dwa rozwi�zania: 
 - utworzenie odr�bnej instytucji audytorskiej; 
 - uznanie za tak� instytucj� NIK (co wymagałoby dalszych zmian w ustawie o NIK - np. wyró�nienia grupy 
audytorów w gronie osób posiadaj�cych uprawnienia kontrolne) lub uznania Prezesa NIK za „generalnego audytora”, z 
wyodr�bnionym w ramach NIK urz�dem - podobnie jak to ma miejsce w Ministerstwie Sprawiedliwo�ci, w którym 
minister z urz�du pełni zarazem funkcj� Prokuratora Generalnego i jest w swych funkcjach wspierany przez 
wyodr�bniony aparat. 
 Zach�całbym równie� Najwy�sz� Izb� Kontroli do aktywnego promowania zasad jawno�ci i przejrzysto�ci 
zawartych w przywołanych wcze�niej w mojej opinii rekomendacjach MFW i OECD. Pełne wdro�enie 
proponowanych tam zasad  
   3 Z. Gilowska, A. Mierzwa, W. Misi�g: Projekt ustawy o finansach publicznych, Instytut Bada� nad 
Gospodark� Rynkow�, Warszawa 1998. Oprócz projektu ustawy o finansach publicznych dokument ten zawierał 
równie� tezy ustawy o Generalnym Inspektorze Finansów Publicznych, maj�cym pełni� funkcje „instytucjonalnego 
audytora” Skarbu Pa�stwa, NBP i najwi�kszych jednostek samorz�du terytorialnego. 
w oczywisty sposób przyczyniłoby si� do zwi�kszenia jawno�ci i przejrzysto�ci finansów publicznych w Polsce, a 
przez to - do bardziej efektywnego i zgodnego z prawem funkcjonowania całego sektora finansów publicznych. 



 Na zako�czenie chciałbym stwierdzi�, i� w moim przekonaniu zmiany w metodach kontroli bud�etowej i w 
parlamentarnej procedurze zamkni�cia rachunków bud�etowych powinny by� punktem wyj�cia szerzej zakrojonych 
zmian. Ostatecznym ich efektem powinno by� stworzenie nowoczesnego systemu oceny stanu finansów publicznych. 
Wymaga� to b�dzie, w pierwszej kolejno�ci, przeprowadzania wraz z ocen� wykonania bud�etu pa�stwa zbiorczej 
oceny stanu finansów całego pa�stwowego segmentu sektora finansów publicznych oraz ustanowienia procedur 
kontroli nie tylko przepływów finansowych, lecz równie� stanu wszystkich aktywów i pasywów Skarbu Pa�stwa i 
powi�zanych z nim osób prawnych. Wydaje si�, �e dobrze widoczne, negatywne skutki pozostawiania tych zagadnie� 
poza zakresem systematycznej, rutynowej kontroli parlamentarnej zwalniaj� z konieczno�ci szerszego uzasadnienia tej 
tezy. 



 
prof. dr Andrzej Wernik 
 
 

W SPRAWIE COROCZNEGO BADANIA PRZEZ 
NAJWY�SZ� IZB� KONTROLI WYKONANIA BUD�ETU PA�STWA 

 
 
 Pytanie, czy coroczne badanie wykonania bud�etu pa�stwa dokonywane przez Najwy�sz� Izb� Kontroli ma 
mie� charakter kontroli czy audytu chyba zbyt ostro przeciwstawia oba poj�cia. Przeciwstawienie takie ma mo�e sens 
w j�zyku potocznym, gdzie przez kontrol� rozumie si� do�� cz�sto uporczywe poszukiwania jakich� uchybie�, za� 
poj�ciu audytu przypisuje si� wła�ciwo�ci jakiego� superm�drego badania sytuacji finansowej podmiotu 
gospodarczego. Oczywi�cie takie uj�cia s� karykaturalne, trzeba wi�c zastanowi� si� nad rzeczywistym znaczeniem 
obu poj��. 
 Oxford Dictionary of Economics poj�cie audit definiuje w sposób nast�puj�cy: „the process of checking 
accounts”, to znaczy „przeprowadzenie sprawdzenia rachunków (ksi�g)”. I dalej: „auditors - co tłumaczy� nale�y 
zewn�trzni kontrolerzy b�d� rewidenci - sprawdzaj�, czy rachunki spółki s� kompletne i wewn�trznie zgodne, czy 
zgodne s� z innymi dokumentami dotycz�cymi zakupów, sprzeda�y i inwentarza, czy s� zgodne z przepisami 
prawnymi i standardami profesjonalnymi. Audyt zapewnia ochron� przed nadu�yciami i niekompetencj� w 
ksi�gowo�ci”. Inaczej mówi�c jest to dokładnie to, co w polskiej praktyce ksi�gowej okre�la si� jako badanie 
sprawozdania finansowego przez biegłego rewidenta. W literaturze znale�� mo�na inne okre�lenie audytu, mianowicie: 
examination - badanie, przede wszystkim sprawozdania finansowego1, ale tak�e badanie zmierzaj�ce do okre�lenia 
pozycji finansowej przedsi�biorstwa i zweryfikowania jego wyników finansowych2. 
 W polskiej literaturze po�wi�conej problematyce rachunkowo�ci poj�cie audytu raczej nie wyst�puje. Jedynie 
w „Podr�cznej encyklopedii rachunkowo�ci”3 znalazłem nader ogólnikow� definicj�: „auditing (audyt) - system rewizji 
gospodarczej jednostek prowadz�cych działalno�� gospodarcz�, wykonywanej przez wyspecjalizowan� instytucj� 
zewn�trzn� na podstawie przepisów prawnych.” 
 W Polsce poj�cie audytu w sektorze finansów publicznych wprowadziła nowelizacja ustawy o finansach 
publicznych z 27 lipca 2001 r.4 Wprowadza ona instytucj� audytu wewn�trznego w jednostkach zaliczonych do sektora 
finansów publicznych, co jest dla nas interesuj�ce, cho� zajmujemy si� problemem audytu zewn�trznego. Jednak�e 
ró�nica pomi�dzy audytem wewn�trznym a zewn�trznym dotyczy charakteru podmiotu przeprowadzaj�cego audyt i 
odbiorcy wyniku audytu, a nie istoty działa� okre�lonych poj�ciem audytu. 
 Artykuł 35c znowelizowanej ustawy o finansach publicznych okre�la audyt wewn�trzny jako „ogół działa�, 
przez które kierownik jednostki uzyskuje obiektywn� i niezale�n� ocen� funkcjonowania jednostki w zakresie 
gospodarki finansowej pod wzgl�dem legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci, rzetelno�ci, a tak�e przejrzysto�ci i 
jawno�ci. Audyt wewn�trzny obejmuje w szczególno�ci: 1) badanie dowodów ksi�gowych oraz zapisów ksi�gowych; 
2) ocen� systemu gromadzenia �rodków publicznych i dysponowania nimi oraz gospodarowania mieniem; 3) ocen� 
efektywno�ci i gospodarno�ci zarz�dzania finansowego”. 
 Wydaje si�, i� przytoczone uj�cie działa� składaj�cych si� na audyt w ustawie o finansach publicznych dobrze 
oddaje sens tego poj�cia. Powstaje pytanie, czym to si� ró�ni od zada� wyznaczonych dla Najwy�szej Izby Kontroli w 
zakresie badania wykonania bud�etu pa�stwa (art. 5 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwy�szej Izbie Kontroli). Zgodnie 
z art. 5 tej ustawy NIK przeprowadza kontrole, a wi�cej - tak�e badania wykonania bud�etu pa�stwa pod wzgl�dem 
legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci. Jak wida� s� to te same kryteria, które obowi�zywa� maj� w audycie 
wewn�trznym (i nawet w tej samej kolejno�ci s� wymieniane!). Oczywi�cie mo�na zauwa�y�, �e w art. 35a ustawy o 
finansach publicznych wymienione s� jeszcze dwa kryteria, cho� potraktowane jako kryteria drugiego niejako rz�du 
(„a tak�e”), mianowicie przejrzysto�ci i jawno�ci. Kryteriów tych nie ma w ustawie o NIK, ale nie stwarza to 
przeszkód, by były stosowane w badaniu wykonania bud�etu pa�stwa przez NIK, gdy� mieszcz� si� one implicite w 
kryterium legalno�ci. Ustawa o finansach publicznych w art. 11 - 16 nakazuje jawno�� i przejrzysto��, a wi�c je�li 
przez legalno�� rozumiemy zgodno�� z obowi�zuj�cymi normami prawnymi, to nieprzestrzeganie zasad jawno�ci i 
przejrzysto�ci trzeba uzna� za naruszenie obowi�zuj�cej normy. Inna sprawa, �e ustawa o finansach publicznych nie 
precyzuje, co oznacza przejrzysto�� finansów publicznych, ale odnosi si� to w równym stopniu do posługiwania si� 
kryterium przejrzysto�ci w audycie wewn�trznym. 
 Artykuł 35a precyzuje do�� wyra�nie cel audytu „uzyskanie obiektywnej i niezale�nej oceny”, natomiast art. 5 
ustawy o NIK mówi tylko o badaniu wykonania bud�etu pod wzgl�dem wspomnianych kryteriów, nie stwierdza -
expressis verbis, �e chodzi o obiektywn� i niezale�n� ocen�. Je�li jednak spojrzymy na spraw� w szerszym kontek�cie 

                                                        
1 Por. R. K. Eskev, D. L. Jensen: Financial accounting, New York 1989. 
2 Por. Kermit D. Larson: Financial accounting, Boston 1989. 
3 M. Klimas: „Podr�czna encyklopedia rachunkowo�ci”, Poltext, Warszawa 2000. 
4 DzU nr 102, poz. 1116. 



procedury skwitowania rachunków (gospodarki finansowej) pa�stwa za okre�lony okres, praktycznie rok, któr� okre�la 
art. 226 Konstytucji, to nie mo�e ulega� w�tpliwo�ci, �e opinia NIK, która zgodnie z tym artykułem stanowi konieczny 
warunek tego skwitowania (uchwalenia absolutorium dla rz�du), zawiera� powinna wła�nie obiektywn� i niezale�na 
ocen�. Opinia taka powstaje wła�nie w wyniku badania wykonania bud�etu zgodnie z art. 5 ustawy o NIK. 
 Je�li w sformułowaniu zawartym w art. 35a ustawy o finansach publicznych okre�laj�cym audyt wewn�trzny 
słowa „kierownik jednostki” zast�pimy słowem „Sejm”, a słowa „jednostki w zakresie gospodarki finansowej” 
słowami „bud�et pa�stwa”, to uzyskamy dobry opis zada� Najwy�szej Izby Kontroli w zakresie badania wykonania 
bud�etu pa�stwa. Upowa�nia to do stwierdzenia, �e działania te to nic innego jak audyt zewn�trzny, przynajmniej w 
takim rozumieniu poj�cia „audyt”, jaki przyj�ł ustawodawca przy nowelizacji ustawy o finansach publicznych. Mo�na 
oczywi�cie pojmowa� audyt w jaki� inny, mo�e bardziej wyrafinowany sposób, ale b�dzie to do�� jałowe 
teoretyzowanie. Z punktu widzenia praktyki nie jest istotne, czy badania wykonania bud�etu pa�stwa przez Najwy�sz� 
Izb� Kontroli nazywa� b�dziemy audytem zewn�trznym (a s� przesłanki, by tak nazywa�) czy kontrol�, ale jak badania 
te powinny by� prowadzone, aby były jak najbardziej po�yteczne dla procedury skwitowania rachunków pa�stwa, to 
znaczy przede wszystkim dla poprawy funkcjonowania finansów publicznych i szerzej - funkcjonowania pa�stwa. 
Poprawa funkcjonowania finansów publicznych i pa�stwa to proces ci�gły, zawsze trzeba d��y� do osi�gni�cia stanu 
lepszego ni� dotychczasowy, a przydatna do tego powinna by� procedura kwitowania rachunków pa�stwa i działania 
NIK w tym zakresie. 
 Doskonalenie metod badania wykonania bud�etu pa�stwa przez Najwy�sz� Izb� Kontroli nie wymaga zmian 
przepisów prawnych. Wła�nie obowi�zuj�ce dzi� przepisy do�� ogólnie formułuj� zadania NIK w tej dziedzinie i 
stwarzaj� dogodne pole dla doskonalenia metod, a szerzej - sposobu podej�cia do badania wykonania bud�etu. Wła�nie 
zmiana przepisów, która musiałaby polega� na ich uszczegółowieniu, mogłaby wprowadzi� ograniczenia w 
poszukiwaniu dróg doskonalenia bada�. By� mo�e jedna bardzo drobna zmiana byłaby u�yteczna, mianowicie w art. 5 
ustawy o NIK dodanie, przed wyliczeniem kryteriów kontroli (legalno��, gospodarno��, celowo��, rzetelno��), słów: 
„w szczególno�ci”, aby dopu�ci� mo�liwo�� przyjmowania innych jeszcze kryteriów. Jednak�e nie wydaje si�, by 
obecne sformułowanie zakazywało stosowania innych jeszcze kryteriów. Mo�na jeszcze do sprawy podej�� inaczej: 
wspomniane kryteria nigdzie nie s� wyra�nie zdefiniowane, a je�li zakres kryteriów legalno�ci i rzetelno�ci jest do�� 
oczywisty i ograniczony, to pojemno�� kryteriów gospodarno�ci i celowo�ci bardzo du�a i przy ich rozszerzaj�cej 
interpretacji - nigdzie niezakazanej - wła�ciwie mo�na w nich zmie�ci� ewentualne inne nasuwaj�ce si� kryteria. 
Przykład nieco pó�niej. 
 Efekty badania wykonania bud�etu pa�stwa przeprowadzanego corocznie przez Najwy�sza Izb� Kontroli 
najlepiej obrazuje adresowana wprawdzie do Sejmu, ale szeroko udost�pniona publikacja „Analiza wykonania bud�etu 
pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej”. Wydana w 2001 r. analiza za rok 2000 liczyła w 2 tomach ł�cznie 947 stron, co 
najlepiej �wiadczy o ogromie prac NIK, o skali i szczegółowo�ci przeprowadzonego badania. Przedstawiony obraz 
funkcjonowania bud�etu pa�stwa jest niezmiernie bogaty w sensie informacyjnym, wnikliwy i dociekliwy, ale mo�na 
dopatrywa� si� w nim pewnych słabo�ci. Nie chodzi mi o krytyk�, lecz raczej o mo�liwo�� dalszego doskonalenia. 
 Wydaje si�, �e w analizie dokonanej przez Najwy�sz� Izb� Kontroli dominuj� oceny, opinie wynikaj�ce z 
kryteriów legalno�ci i rzetelno�ci, w mniejszym stopniu zwi�zane z kryteriami gospodarno�ci i celowo�ci. W pewnym 
sensie kryterium legalno�ci - rozumiane jako zgodno�� mi�dzy innymi z ustaw� bud�etow� - eliminuje sprawy 
gospodarno�ci i celowo�ci, poniewa� fakty zgodne formalnie z ustaw� bud�etow� nie spotykaj� si� z negatywna ocen�, 
nawet je�li mo�na kwestionowa� ich celowo�� czy gospodarno��. Przykładowo, w analizie wykonania bud�etu pa�stwa 
w 2000 r. nie zostały nawet zasygnalizowane takie fakty, jak �wiadome zani�enie waloryzacji emerytur i rent, 
oznaczaj�ce przesuni�cia cz��ci deficytu bud�etowego z roku 2000 na rok 2001, czy podtrzymywanie fikcji, jak� 
stanowi zadłu�enie Funduszu Ubezpiecze� Społecznych wobec Skarbu Pa�stwa, cho� wiadomo, �e nigdy nie b�dzie 
mogło zosta� spłacone (chyba �e bud�et pa�stwa przyzna specjaln� dotacj� na ten cel, co oczywi�cie byłoby 
absurdem). Wytkni�to natomiast zró�nicowanie oprocentowania po�yczek udzielonych ze �rodków bud�etowych 
kasom chorych i Funduszowi Ubezpiecze� Społecznych. Stwierdza si�, �e w po�yczkach dla kas chorych 
„zastosowano ra��co ni�sze oprocentowanie” (tom I, s. 225). Paradoksalno�� zarzutu polega na tym, �e odsetki od 
po�yczki dla FUS nie s� efektywnie płacone, tylko naliczane (cho� naliczenia nie uwzgl�dniono w zestawieniu 
nale�no�ci Skarbu Pa�stwa podanym w rz�dowym sprawozdaniu z wykonania bud�etu pa�stwa) i nie b�d� nigdy 
zapłacone, chyba �e bud�et przyzna specjaln� dotacj� na ten cel. Sytuacja jest oczywi�cie absurdalna i powinna spotka� 
si� z negatywna ocen� z punktu widzenia kryterium celowo�ci (oczywi�cie je�li odpowiednio szeroko b�dziemy to 
kryterium interpretowa�). 
 Wa�nym kierunkiem doskonalenia badania przez Najwy�sz� Izb� Kontroli wykonania bud�etu pa�stwa jest 
rozszerzenie zakresu sugestii i propozycji dla polityki bud�etowej wykraczaj�cych poza zakres zalece� pokontrolnych. 
W „Analizie wykonania bud�etu pa�stwa w 2000 r.” mo�na znale�� takie propozycje i sugestie, ale Najwy�sza Izba 
Kontroli powinna i�� �miało i konsekwentnie w tym kierunku, zwi�kszaj�c liczb� propozycji i sugestii. To jest 
wa�niejsze nawet ni� wytykanie takich czy innych uchybie�, cho� oczywi�cie nie wolno zaniecha� wytykania. Cenne 
byłoby tak�e zgłoszenie przez NIK wniosków de lege ferenda i powtarzanie tych wniosków - je�li nie s� realizowane - 
w kolejnych analizach. 



 Odr�bn� spraw� - bardzo trudn� i mo�liw� tylko w ograniczonym zakresie, ale potencjalnie bardzo po�yteczn� 
- jest rozszerzenie horyzontu czasowego badania wykonania bud�etu. Przedmiotem badania powinny by� nie tylko 
zaszło�ci dotycz�ce okresu obj�tego badaniem, a wi�c przeszło��, lecz tak�e przewidywania dotycz�ce przyszło�ci, 
jakie mo�na wyprowadzi� z badania przeszło�ci. Próba identyfikacji zagro�e� i wyzwa�, które mog� wyst�pi� w 
przyszło�ci powinna stanowi� ukoronowanie badania wykonania bud�etu pa�stwa i stanu całych finansów publicznych 
przeprowadzonego przez Najwy�sz� Izb� Kontroli. 
 Do rozwa�enia jest równie� - cho� do tego niezb�dne byłyby zmiany legislacyjne - wprowadzenie obok 
badania, czy jak kto woli audytu, wykonania bud�etu pa�stwa tak�e zasady opiniowania przez Najwy�sz� Izb� 
Kontroli bud�etu pa�stwa przed uchwaleniem go przez Sejm. Opinia taka mogłaby by� przedkładana Sejmowi jako 
obowi�zkowy zał�cznik do projektu. 
 
 
Prof. dr hab. El�bieta Chojna-Duch: Dzi�kuj� za umo�liwienie mi wypowiedzenia mych opinii w gronie tak 
znakomitych fachowców. 
 Problem znaczenia i zakresu poj�cia audytu jest w polskim prawie niejednoznaczny. Pojawiło si� ono w 
nowelizacji z 2001 r. ustawy o finansach publicznych. U�yto wówczas po raz pierwszy okre�lenia „audyt”, 
wprowadzaj�c poj�cie „audytu wewn�trznego”. W �wietle regulacji ustawy o finansach publicznych (wraz z aktami 
wykonawczymi, które z pewno�ci� niebawem si� uka��), a tak�e w zwi�zku z procesami harmonizacji systemów 
kontroli, wyst�puj�cymi w krajach Unii Europejskiej, wypowiadane s� opinie co do potrzeby zmiany pozycji 
funkcjonuj�cych organów kontroli pa�stwowej i konieczno�ci rozszerzenia zakresu ich zada� o audyt. 
 Regulacja szczególnego rodzaju kontroli wewn�trznych, zwanych audytami wewn�trznymi, jest w trakcie 
realizacji i, jak nale�y oczekiwa�, niebawem b�dziemy mieli do czynienia z funkcjonowaniem tych nowych instytucji 
prawnych i organów. Kompetencje ich wprawdzie nie do ko�ca s� jednoznaczne i zrozumiałe na podstawie ustawy, ale 
mo�na uzna�, �e wst�pnie zagadnienia te zostały unormowane. 
 Je�li natomiast chodzi o zagadnienia zwi�zane z kontrol� zewn�trzn�, to mo�na powiedzie�, �e dyskusja 
dopiero si� rozpoczyna. Dyskusja ta jest konieczna chocia�by z tego wzgl�du, �e Komisja Europejska w raporcie z 12 
listopada 2001 r. na temat post�pów Polski w kierunku akcesji z jednej strony pozytywnie oceniła wdra�anie systemu 
kontroli �rodków własnych, z drugiej jednak uznano, �e „w dziedzinie kontroli zewn�trznej brak jest post�pu”. Mo�na 
wi�c s�dzi�, �e organy wspólnotowe oczekuj� wprowadzenia do naszego systemu prawa uregulowa� odnosz�cych si� 
do audytu i zewn�trznej kontroli zarz�dczej, z równoczesnym okre�leniem organu odpowiedzialnego za realizacj� 
nowych obowi�zków audytorskich. 
 Zastanowi� si� mo�na, czy s� one rzeczywi�cie „nowe”? Organy UE nie wspominaj� o potrzebie zmiany 
profilu działalno�ci Najwy�szej Izby Kontroli czy jakiejkolwiek innej jednostki kontroluj�cej gospodarowanie 
�rodkami publicznymi. Wyst�puje wprawdzie w wypowiedziach przedstawicieli organów Unii Europejskiej sugestia 
poszerzenia zdolno�ci operacyjnej NIK, nie wspomina si� jednak�e expressis verbis o konieczno�ci wykonywania 
audytu zewn�trznego przez te podmioty. Jest tylko mowa o zgodno�ci działa� z mi�dzynarodowymi standardami 
audytu zewn�trznego, przy czym oczekuje si� na odpowiednie propozycje strony polskiej. 
 W�ród opinii zawartych w opracowaniach autorów polskich i wypowiedziach praktyków spotyka si� cz�sto 
pogl�d, �e audyt zewn�trzny powinien by� wykonywany, lecz nie mo�e go realizowa� NIK, obarczona zbyt szerokim 
zakresem obowi�zków. Z drugiej strony stwierdza si�, �e potrzebna jest reforma NIK, b�d� te� proponuje si� 
utworzenie nowego, niezale�nego, fachowego organu, do którego zada� b�dzie nale�ało ksi�gowe badanie wykonania 
bud�etu pa�stwa. Organ ten obejmowałby ksi�gowych publicznych (odpowiedzialnych osobi�cie i maj�tkowo), 
dokonuj�cych audytu wewn�trznego (zewn�trznego?) jednostek sektora finansów publicznych. Zgodzi� si� z tym nie 
mo�na, nie tylko ze wzgl�dów celowo�ciowych, ale chocia�by ze wzgl�dów praktycznych (niebezpiecze�stwo 
dublowania zada� NIK, brak �rodków finansowych, brak wykwalifikowanych audytorów). Dlatego te� kontrol� lub jej 
odmian� - audytem zewn�trznym powinna nadal zajmowa� si� NIK jako niezale�ny, pozarz�dowy organ kontroli i 
audytu. Mo�na zaproponowa� te� stosowne poszerzenie jej nazwy, ale oczywi�cie jest to trudne, gdy� wymaga zmiany 
Konstytucji RP. Chyba wi�c jest to niezasadne i wył�cznie byłoby zabiegiem formalnym. 
 Punktem wyj�cia dyskusji co do zakresu przyszłych zada� NIK byłoby rozwa�enie istoty kontroli i audytu, w 
tym audytu zewn�trznego. Bior�c pod uwag� definicje encyklopedyczne i okre�lenia wyst�puj�ce w ustawie o 
finansach publicznych, audyt ten mo�na byłoby okre�li� jako badanie, sprawdzanie sprawozda� finansowo-
ksi�gowych, maj�ce na celu ocen� efektywno�ci i gospodarno�ci w zarz�dzaniu finansowym. Nawi�zuj�c do 
tradycyjnego okre�lenia kontroli jako porównania wykona� z wyznaczeniami, mo�na powiedzie�, �e audyt to nic 
innego jak szczególny rodzaj kontroli, której przedmiotem s� sprawozdania finansowo-ksi�gowe. Proponuj�, aby 
audytem nazwa� rodzaj lub etap wst�pny kontroli, umo�liwiaj�cy dokonanie kontroli pełnej, wła�ciwej. Jest to kontrola 
finansowa, w tym kontrola dokumentalna i merytoryczna, oceniaj�ca działalno�� finansow� uj�t� w dokumentacji. 
Podział audytu na finansowy, systemu i działalno�ci, przyj�ty w ustawie o finansach publicznych, mo�na by tak�e 
wykorzysta� w stosunku do audytu zewn�trznego. 
 NIK dokonuje kontroli i analizy wykonania bud�etu pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej. NIK w trakcie tej 
kontroli ocenia wszystkie dokumenty sprawozdawcze z wykonania bud�etu pa�stwa, a nie tylko samo wykonanie 



bud�etu. Zgodnie z art. 5 ustawy o NIK, Izba powinna dokona� wst�pnej kontroli legalno�ci i rzetelno�ci dokumentów 
sprawozdawczych, prawidłowo�ci sporz�dzania rachunków, zgodno�ci z ewidencj� finansowo-ksi�gow�. Wszystkie te 
czynno�ci mo�na nazwa� audytem. Dobrze byłoby zastanowi� si� nad mo�liwo�ci� opiniowania przez NIK projektu 
bud�etu pa�stwa w drodze audytu ex ante b�d� nad ró�nymi formami aktywnego wspierania Sejmu przez NIK, 
konkretnymi propozycjami dokonywanymi w ramach czynno�ci pokontrolnych. Jednak�e propozycja ta, z ró�nych 
wzgl�dów, w tym i politycznych, a zwłaszcza mo�liwo�ci naruszenia zasady trójpodziału władz, wymaga 
przedyskutowania. 
 Podsumowuj�c, według mej oceny, nie ma potrzeby wzbogacania kontroli przeprowadzanych przez NIK 
dodatkowymi obowi�zkami prawnymi i zadaniami oraz kryteriami kontroli. Mo�na poszerzy� nazw� o „audyt”, 
przypisuj�c ten rodzaj kontroli czynno�ciom zwi�zanym z badaniem rzetelno�ci sprawozdania finansowego. Kryteria 
kontroli sformułowane w Konstytucji i ustawie o NIK s� tak szerokie i ró�norodne, �e zawieraj� w sobie tak�e i te, 
które stanowi� podstaw� do okre�lenia audytu. Konieczne wydaje si� natomiast opracowanie regulaminu kontrolnego i 
audytorskiego, zawieraj�cego zestaw metod, zasad, procedur, standardów kontrolnych, zalece� mi�dzynarodowych 
instytucji i organizacji zrzeszaj�cych audytorów i kontrolerów, wymaganych równie� przez ustaw� o finansach 
publicznych. Wzory �wiatowe s� liczne, o niektórych z nich wspomniałam w referacie. Mog� one stanowi� podstaw� 
do opracowania systemu standardów kontroli i audytu. 
 
 
 Prof. dr hab. Cezary Kosikowski: Udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy nale�y zmienia� dotychczasowy 
model oceny wykonania bud�etu pa�stwa i je�li tak, to co nale�ałoby w tym zakresie zrobi�? - poprzedziłem obszern� 
ekspertyz� prawn�. Wydaje mi si�, �e ka�dy prawnik, kiedy pyta si� go, czy nale�y zmienia� prawo - musi najpierw 
odpowiedzie� sobie, czy istniej� potrzeby dokonania zmian. Aby rozstrzygn�� te w�tpliwo�ci rozpocz�łem, podobnie 
jak inni autorzy, od encyklopedycznych wyja�nie� poj�cia audytu i kontroli. Doszedłem do wniosku, �e mamy tu do 
czynienia z dwiema formami badania wykonania bud�etu pa�stwa, o ró�nych zakresach i celach. W zwi�zku z tym 
wydaje mi si�, �e nie mo�na stawia� znaku równo�ci je�li chodzi o konstrukcje prawne w tym zakresie. Prowadzi to 
tak�e do pytania, czy ta sama instytucja kontrolna powinna dokonywa� tych dwóch czynno�ci? W pełni podzielam 
pogl�d, który reprezentuje równie� pan dr W. Misi�g, �e nie mamy tu do czynienia z alternatyw�, obie formy mog� i 
nawet powinny si� doskonale uzupełnia�. 
 Najbardziej przejrzysty w obowi�zuj�cym stanie prawnym wydaje si� w tym zakresie model konstytucyjny. 
Je�li natomiast spojrzymy na ustawy zwykłe, to w gruncie rzeczy nie powielaj� one do ko�ca tego modelu, powtarzaj� 
jedynie przepisy o charakterze kompetencyjnym. Ma to miejsce w ustawie o NIK i w ustawie o finansach publicznych, 
które tak naprawd� problemu tego nie rozwi�zuj�. Wielu pomocnych w tym zakresie przepisów nie znajdziemy tak�e 
w Regulaminie Sejmu. W najlepszym razie znajduj� si� tam odesłania do sprawozda�. Dokumenty, które prezentuje 
NIK, a które Konstytucja traktuje jako literatur� nieobowi�zkow�, nie s� wła�ciwie wykorzystywane przez Sejm. 
Troch� lepiej sytuacja przedstawia si� je�li chodzi o opini� NIK w przedmiocie absolutorium dla rz�du. Z opini� t� 
Sejm, przed podj�ciem własnej uchwały w tej sprawie, ma obowi�zek zapozna� si�. Po dokonaniu analizy tych 
dokumentów dochodz� do wniosku, �e ich przygotowanie wymaga olbrzymiego nakładu pracy organu, który je 
sporz�dził. „Analiza” zawiera tak�e tre�ci, których mo�na byłoby nie oczekiwa�, bior�c pod uwag� fakt, �e nie ma 
�adnych przepisów okre�laj�cych zawarto�� takiego dokumentu. Materiał przedstawiony w „Analizie” wydaje si� 
bardzo cenny, poniewa� odnosi si� do faktów sprawdzonych przez NIK, odnosi si� te� do faktów sygnalizowanych w 
poprzednich latach, a tak�e do obowi�zuj�cego stanu prawnego, ocenianego niejednokrotnie krytycznie. S� to bardzo 
cenne sygnały adresowane do Sejmu, traktowane jednak przez Sejm z oboj�tno�ci�. �wiadczy to o tym, �e ocena rz�du 
jest ocen� polityczn�. Wydaje mi si�, �e trzeba zwróci� uwag� na potrzeb� wyra�nego odej�cia od politycznego 
spojrzenia na te kwestie, poniewa� nie taka była geneza powstania najwy�szych organów kontroli. Parlament jest 
jednak w bardzo kłopotliwej sytuacji, chciałby oceni� wykonanie bud�etu tak, aby nie zaszkodzi� rz�dowi 
wyłonionemu przez wi�kszo�� koalicyjn�. A tak naprawd� chodzi przecie� o ocen� stanu finansów publicznych, o 
warto�� znacznie wi�ksz� ni� pozycja tych czy innych ministrów. 
 W swoim referacie przedstawiłem te� w skrócie rozwi�zania dotycz�ce kontroli wykonania bud�etu stosowane 
w innych pa�stwach. Bardzo ciekawie przedstawiaj� si� one w krajach Unii Europejskiej. W Wielkiej Brytanii, Francji 
i Niemczech nie ma dylematu „kontrola czy audyt”, poniewa� wyst�puje i jedno, i drugie, przy czym audyt oznacza 
wyra�ne odniesienie si� do sprawozda� finansowych rz�du. Wyra�ana jest opinia i s� odr�bne przepisy proceduralne, 
które mówi� w jaki sposób z opini� t� nale�y post�powa�. Z do�wiadcze� zagranicznych mo�na by wykorzysta� 
wszystko co jest mo�liwe do przyj�cia w naszych warunkach. Je�li chodzi o sprawy bud�etowe, to w tym zakresie 
konieczne byłyby zmiany unormowania tego zagadnienia i w samej ustawie o NIK oraz w innych aktach. Poł�czyłbym 
to tak�e z kwesti� sejmowej oceny wykonania bud�etu pa�stwa. Chodzi o to, aby Sejm nie miał obaw, dokonuj�c 
nawet krytycznej oceny, �e zrobi krzywd� własnemu rz�dowi. Ten motyw jest bardzo wyra�ny i w gruncie rzeczy o to 
chodzi. Ocena powinna dotyczy� stanu finansów i na jej podstawie powinny by� wyci�gane wnioski dotycz�ce zmian 
w regulacjach prawnych, w organizacji, a mo�e i tak�e w stanie osobowym rz�du. 
 Przedstawiłem równie� propozycje odno�nie do instytucji absolutorium. Widziałbym t� kwesti� jako pewien 
tok post�powania przed odr�bn� komisj� parlamentarn� w sytuacji zgłaszania przez NIK krytycznych uwag. Trudne 



przypadki nale�ałoby poddawa� jurysdykcji Trybunału Stanu i nie traktowa� tego jako pr�gierza w stosunku do osób 
wykonuj�cych w ko�cu ci��k� i odpowiedzialn� prac�. Tak wi�c model trzeba zmieni�, ale na model trzeba patrze� 
cało�ciowo, ł�cz�c ró�ne elementy wykonywanej do tej pory kontroli. Zmiany musz� i�� w kierunku zwi�kszenia troski 
o stan finansów publicznych i odpolitycznienia procesu oceny wykonania bud�etu pa�stwa. 
 
 
 Dr Wojciech Misi�g: Postawiony problem zrozumiałem w sposób nast�puj�cy: czy działalno�� NIK 
zwi�zana z wykonywaniem bud�etu pa�stwa powinna by� nastawiona na analiz� od strony ksi�gowej dokumentów 
podsumowuj�cych to wykonanie, czy te� zasadnicz� rol� NIK powinno by� badanie legalno�ci działa� podejmowanych 
przez rz�d w zwi�zku z wykonywaniem bud�etu pa�stwa? A wi�c - czy kontrolowa� zadania, czy sprawozdania 
bud�etowe przedkładane przez Rad� Ministrów? Moim zdaniem, nie ma alternatywy, lecz jest konieczno��, aby 
procedura kontrolna stosowana przez NIK zawierała i audyt, i badanie rz�du jako wykonawcy bud�etu i wykonawcy 
zada� finansowanych z bud�etu. Audyt nie jest celem samym w sobie, słu�y bowiem temu, aby merytoryczna kontrola 
legalno�ci działa� rz�du i przede wszystkim legalno�ci sposobu wykonania zada� finansowanych z bud�etu była oparta 
na realnych podstawach. Nie wierz� w mo�liwo�� ustanowienia precyzyjnych, a zarazem rozs�dnych przepisów 
reguluj�cych wszystkie wydatki i wszystkie procesy zachodz�ce w sektorze publicznym. Cała otoczka prawna sektora 
publicznego w istocie rzeczy powinna by� rozpisaniem dwóch podstawowych zasad. Po pierwsze - �rodki publiczne 
nale�y wydawa� rozs�dnie, po drugie - nale�y rozliczy� si� z ka�dego wydanego grosza. NIK ma tutaj ogromne 
zadanie do wykonania. Tryb kontroli bud�etowej polega dzisiaj na tym, �e NIK przedkłada sprawozdanie, na tej 
podstawie Sejm podejmuje uchwał�, w której zwyczajowo znajduje si� stwierdzenie o przyj�ciu sprawozdania z 
wykonania bud�etu pa�stwa, a nast�pnie stwierdzenie o udzieleniu b�d� nieudzieleniu absolutorium. Zwracam uwag� 
na to, �e człon o przyj�ciu sprawozdania nie musi by� zawarty, a nieudzielenie absolutorium nie powoduje skutków 
prawnych. Procedura kontroli rachunków ko�czy si� na etapie, kiedy zgodnie z Konstytucj� Rada Ministrów zamyka 
rachunki pa�stwowe. 
 Moim zdaniem s� trzy zasadnicze argumenty uzasadniaj�ce niezb�dno�� przeprowadzania audytu. Po 
pierwsze, aby zbada� wykonanie bud�etu pa�stwa, nale�ałoby skontrolowa� kilka tysi�cy jednostek. W tej chwili 
mamy ok. 3 tys. dysponentów �rodków bud�etowych. W tym momencie wiadomo, �e kontrola wykonania bud�etu w 
powa�nej mierze opiera si� na sprawozdaniach, a nie na fizycznym zbadaniu poszczególnych procesów. Je�eli nie 
przeprowadza si� audytu i z dobr� wiar� przyjmuje si� sprawozdanie, to w istocie rzeczy ocenia si� „wypracowanie” 
rz�du, a nie wykonanie bud�etu. Taka opinia jest opini� o dokumencie, a nie o tym, co si� za nim kryje. Po drodze 
wyst�puj� jeszcze dwa wa�ne etapy: tworzenie ksi�gowej ewidencji procesów bud�etowych oraz transformacja 
dokumentów ksi�gowych w sprawozdawczo�� bud�etow�. Na podstawie sprawozda� bud�etowych Rada Ministrów 
sporz�dza sprawozdanie zbiorcze. Nie mo�na oceni� rz�du nie odpowiadaj�c na elementarne pytanie: czy to, co zostało 
w tym sprawozdaniu przedstawione, jest prawdziwe. Rzetelno�� nakazywałaby zako�czenie opinii NIK stwierdzeniem: 
„je�li dane zawarte w sprawozdaniu przedło�onym przez Rad� Ministrów s� prawdziwe - rz�d mo�na oceni� 
pozytywnie”. Ale NIK musi da� ocen� bezwarunkow�. Skoro tak, to najpierw musi by� zbadana rzetelno�� tego 
dokumentu. 
 Po drugie, tworzenie sprawozdawczo�ci bud�etowej, a potem tworzenie rocznego sprawozdania jest jednym z 
elementów wykonania bud�etu pa�stwa. Je�eli NIK chce odpowiedzie� na pytanie, czy rz�d zgodnie z prawem 
wykonywał bud�et pa�stwa, to nale�ałoby równie� odpowiedzie� na pytanie: czy rz�d zgodnie z prawem tworzył 
sprawozdawczo�� i sprawozdanie z wykonania bud�etu. 
 Wreszcie element trzeci, bardzo istotny. Prosz� rozwa�y� sytuacj�, w której z kontroli NIK w sposób 
ewidentny i przez nikogo niekwestionowany b�dzie wynikało, �e sprawozdawczo�� jest nierzetelna, a prawdziwy 
wynik bud�etu pa�stwa jest inny ni� ten, oparty na przedło�onych przez Rad� Ministrów dokumentach. Sejm mo�e si� 
z tym zdaniem zgodzi�, ale dla głównej ksi�gowej bud�etu pa�stwa nie stanowi to podstawy do dokonania zmian w 
ewidencji finansów pa�stwa. NIK nie gwarantuje takiej ksi�gowej rzetelno�ci. Trudno jest bowiem, aby opisowy 
dokument NIK, który nie ma tej rangi, jak� ma chocia�by sprawozdanie audytorskie w małej spółce, był podstaw� do 
korygowania sprawozdawczo�ci bud�etowej. 
 Audyt powinien uwiarygodnia� badanie sposobu wykonywania bud�etu pa�stwa przez Rad� Ministrów. 
Techniki kontroli, sposoby prezentowania oceny wykonania bud�etu powinny by� inne. Dokumenty, które okre�laj� 
standardy sprawozdawczo�ci bud�etowej i informacji publicznej dotycz�cej bud�etu (dokumenty Mi�dzynarodowego 
Funduszu Walutowego, Banku �wiatowego i Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju - OECD) niezwykle 
dobitnie stawiaj� kwesti� wi�zania wska�ników finansowych ze wska�nikami wykonania zada�. Jest mnóstwo 
wska�ników, które pokazuj� efektywno�� wydawania pieni�dzy i pod te wska�niki powinna by� ustawiona kontrola 
wykonania bud�etu. 
 Chciałbym te� zwróci� uwag�, �e jeste�my o tyle w niewygodnej sytuacji próbuj�c ocenia� finanse pa�stwa, 
�e sprawozdanie z wykonania bud�etu obejmuje znacznie mniej aspektów ni� klasyczne sprawozdanie spółki, 
sporz�dzane na podstawie ustawy o rachunkowo�ci. Skarb Pa�stwa nie ma bilansu. Sejm co roku debatuje o finansach 
pa�stwa, maj�c przed sob� dokument pokazuj�cy tylko kasowe przepływy pa�stwowego sektora publicznego, co 
otwiera du�e pole do manewrowania zobowi�zaniami. Ponadto dokument ten nie dotyczy całego sektora publicznego, 



ani nawet całego pa�stwowego segmentu tego sektora. Sejm debatuje wi�c nad ocen� pozbawion� oceny innych 
aktywów i pasywów Skarbu Pa�stwa. 
 Mówi�c o audycie, nale�ałoby d��y�, aby zakres tego, co audytowi mo�e by� poddane, był szerszy ni� do tej 
pory. Jestem przekonany, �e takie rozszerzenie zakresu kontroli wi��e si� ze zmian� trybu kontroli przeprowadzanej 
przez NIK, nie wymaga jednak w tej chwili zmian przepisów prawnych. Uwa�am, �e aby tej problematyce i temu 
trybowi nada� odpowiedni� rang�, konieczne byłyby zmiany legislacyjne dotycz�ce cho�by tego, �eby mo�na było 
przemodelowa� decyzje Sejmu zamykaj�ce wykonanie bud�etu pa�stwa. Główna ksi�gowa bud�etu powinna wiedzie� 
jak została oceniona, jak oceniono sprawozdanie, a dopiero potem jest miejsce na ocen� rz�du. 
 Do rozwa�enia jest wyodr�bnienie instytucji audytowej w ramach NIK albo konstytucyjnie umocowanej, poza 
NIK. Trudno si� zgodzi� z tym, �e dzisiaj NIK jest instytucj� audytorsk�. Z tego co wiem, w ekipie kontrolnej, która 
bada wykonanie bud�etu, nie ma osoby z uprawnieniami audytorskimi. To niew�tpliwie wymagałoby zmiany. 
Proponowanie zmian w Konstytucji nie jest popularne. Sugerowałbym, gdyby to było niemo�liwe, aby działalno�� 
audytorsk� wyra�nie wyodr�bni�. Prosz� zwróci� uwag� na fakt, �e to jest kwestia nie ustawy o finansach publicznych 
czy ustawy o NIK - ale jest to kwestia elementarnych, obywatelskich praw zapisanych w Konstytucji. Rz�d składaj�cy 
nierzetelne sprawozdania i NIK, która nie próbuje stwierdzi�, czy s� one prawdziwe, naruszaj� art. 61 Konstytucji i 
prawo obywatela do pełnej informacji o funkcjonowaniu władz publicznych. Taka informacja musi by� rzetelna i 
pewna. 
(Tekst nieautoryzowany) 
 
 
 
 Prof. dr Andrzej Wernik: W moim przekonaniu nie mo�na ostro przeciwstawia� audytu i kontroli. 
Oczywi�cie je�li przyjmiemy definicj� kontroli w tradycyjnym uj�ciu jako porównywanie wyznacze� i wykona�, to 
audyt znaczy wi�cej. Jednak�e ustawowe zadania NIK w zakresie kontroli bud�etu pa�stwa, to znacznie wi�cej ni� 
przytoczona definicja. Przyj�cie jako kryteriów nie tylko legalno�ci, rzetelno�ci, lecz tak�e celowo�ci i gospodarno�ci 
wykracza poza tradycyjne porównywanie wyznacze� z wykonaniami. W zakresie gospodarno�ci nie ma wyznacze� - 
jest to badanie, porównywanie i ocenianie relacji mi�dzy efektami i nakładami. Ustawa o NIK przyjmuj�c 4 
wspomniane kryteria wyznacza jej rol�, która wykracza poza tradycyjn� kontrol� i zbli�a do audytu. Audyt w sektorze 
prywatnym to nie tylko ocena rzetelno�ci i weryfikacja wyniku finansowego, lecz tak�e ocena pozycji finansowej firmy 
i jej zdolno�ci do przeciwstawienia si� zagro�eniom i wyzwaniom. Moim zdaniem taki powinien by� kierunek 
rozszerzenia i doskonalenia prac NIK w zakresie oceny wykonania bud�etu pa�stwa. Rozumiem, �e s� to sprawy 
bardzo trudne i nie do wprowadzenia od razu, lecz stopniowo. Nie wydaje mi si�, �eby ocena wykonania bud�etu przez 
NIK sprowadzała si� do oceny rz�dowego sprawozdania z wykonania bud�etu. NIK posiadaj�ca rozwini�ty aparat, 
dokonuj�ca wielu kontroli szczegółowych w jednostkach sektora finansów publicznych, dysponuje bardzo szerokimi 
podstawami, aby wła�ciwie ocenia� stan finansów publicznych zupełnie niezale�nie od informacji zawartych w 
sprawozdaniu rz�dowym. Wysoko oceniam opracowywane corocznie przez NIK „Analizy wykonania bud�etu pa�stwa 
i zało�e� polityki pieni��nej”. Uwa�am, podobnie jak pani prof. E. Chojna-Duch, �e byłoby bardzo po��dane 
wprowadzenie do katalogu zada� NIK oceny projektu ustawy bud�etowej, z tym �e nie musiałby to by� dokument tak 
szczegółowy, jak analiza wykonania. W sprawie, czy nale�ałoby ocenie wykonania bud�etu pa�stwa opracowanej 
przez NIK nada� bardziej obowi�zuj�c� dla Sejmu form�, jestem nader sceptyczny. Uwa�am, �e pozytywny wpływ na 
doskonalenie funkcjonowania finansów publicznych i szerzej - funkcjonowania pa�stwa, mo�na osi�gn�� tylko metod� 
perswazji. Je�eli rz�d ma wi�kszo�� w Sejmie, to Sejm zawsze uchwali to, co jest wygodne. Je�eli rz�d zostanie 
zmuszony, a nie przekonany do jakich� działa�, to wszystko sprowadzi si� do gry pozorów, a nie do rzeczywistych 
zmian. Siła NIK to wła�nie perswazja. 
 
 
Wiceprezes NIK Jacek Jezierski: Na wst�pie kilka słów o tym, sk�d si� wzi�ła propozycja zaproszenia Pa�stwa - 
ekspertów zajmuj�cych si� t� problematyk� - do podzielenia si� swoimi uwagami. Dyskusja na temat: czym w zasadzie 
powinna by� kontrola bud�etowa i jak� funkcj� ma spełnia� w pa�stwie toczy si� intensywnie od kilku lat na forum 
organizacji zrzeszaj�cych wszystkie najwy�sze organy kontroli na �wiecie - czyli INTOSAI i na forum jej regionalnego 
odgał�zienia - EUROSAI. Odzwierciedleniem tego jest fakt, �e najbli�szy kongres EUROSAI, który odb�dzie si� w 
przyszłym roku w Moskwie, po�wi�cony b�dzie wła�nie kontroli bud�etowej, wykonywanej przez najwy�sze organy 
kontroli we wszystkich krajach Europy. Kongresy odbywaj� si� raz na trzy lata. W tym roku, we wrze�niu, Najwy�sza 
Izba Kontroli zorganizowała w Warszawie jedno z dwóch seminariów przedkongresowych. Było ono po�wi�cone 
wykorzystaniu technik informatycznych - wła�nie w kontroli bud�etowej, a jego rezultaty maj� by� prezentowane na 
kongresie w Moskwie. 
 Drug� przyczyn� był fakt, �e zmiana ustawy o finansach publicznych powołała instytucj� audytora 
wewn�trznego bud�etu pa�stwa i NIK uznała, �e musi te� zabra� głos w kwestiach: na ile wła�nie NIK mogłaby pełni� 
funkcj� audytora zewn�trznego, jakie zmiany byłyby konieczne do przeprowadzenia w Izbie, �eby sprosta� standardom 
i wymaganiom prowadzenia takiej audytoryjnej kontroli. Trzecim powodem były nasze prace maj�ce na celu 
okre�lenie miejsca NIK jako jednej z instytucji pa�stwowych w procesie dochodzenia do UE. W zeszłym roku NIK 



poprosiła jedn� z organizacji SIGMA - pracuj�cych na rzecz Komisji Europejskiej, o dokonanie tak zwanego przegl�du 
partnerskiego. Przybyło do Polski kilku specjalistów z Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, z najwy�szych 
instytucji kontrolnych Wielkiej Brytanii, Niemiec i Szwecji, którzy ocenili na ile NIK spełnia standardy wymagane 
przez Uni� do sprawowania funkcji najwy�szej instytucji kontrolnej. Raport SIGMA został opublikowany w marcu 
2001 r. Został równie� przekazany sejmowej Komisji do spraw Kontroli Pa�stwowej. Raport ten porusza problem 
kontroli bud�etowej oraz te główne zagadnienia, które dzisiaj s� rozwa�ane. 
 W Pa�stwa wypowiedziach pojawiły si� bardzo ciekawe propozycje, jak powinna wygl�da� kontrola 
bud�etowa i na ile powinna by� audytem. Najbardziej daleko id�ca wypowied� pana dr. W. Misi�ga zmierzała do 
wniosku, �e audyt powinien by� odr�bn� cz��ci� kontroli bud�etowej, od której ta kontrola w zasadzie powinna si� 
zaczyna� i dawa� podstaw� do dalszych bada� maj�cych na celu ocen� wykonania zada�. Najpierw wi�c podej�cie 
bardzo legalistyczne, które miałoby stwierdzi�, na ile rzetelnie prowadzona jest ewidencja ksi�gowa, a potem 
przeprowadzenie bada� maj�cych na celu wła�nie ocen� wykonania zada�. 
 Zmiany przez Pa�stwa sugerowane w zasadzie mo�na uj�� w dwóch grupach, a mianowicie: takie, które nie 
wymagaj� zmian przepisów prawnych i takie, których zastosowanie wymaga zmiany ustaw, a nawet Konstytucji. 
Problem w samej Izbie te� jest dostrzegany nie tylko z punktu widzenia tych przesłanek, o których mówiłem na 
wst�pie, ale w samym doskonaleniu metodyki kontroli bud�etowej. Od wielu lat mówimy o tym, �e kontrole 
bud�etowe powinny zawiera� pewne elementy audytu i od nich powinno si� je zaczyna�. Od dwóch lat uwzgl�dniamy 
je coraz wyra�niej w programach kontroli bud�etowych. Ciesz� si�, �e pa�stwo zauwa�aj�, i� de facto takiego 
dylematu nie ma, �e spór - czy kontrola bud�etowa ma by� audytem, czy bardziej kontrol� jest w zasadzie do�� 
teoretyczny. W pragmatyce naszej działalno�ci s� przyj�te elementy audytu. Nie bardzo chciałbym si� zgodzi� z panem 
dr. W. Misi�giem, który stwierdził do�� rygorystycznie, �e nasza kontrola bud�etowa jest tylko ocen� sprawozda�. Tak 
nie jest - nasza kontrola zaczyna si� od tego, �e w wybranych, ró�n� drog�, próbach badamy nie tylko 
sprawozdawczo��, ale i ewidencj� ksi�gow�, dochodz�c nawet do poszczególnych transakcji, badaj�c faktury czy 
rachunki i oceniaj�c nie tylko, czy zostały zaksi�gowane zgodnie z prawem, ale równie� czy zadania, które zostały 
sfinansowane ze �rodków bud�etowych wykonano prawidłowo z punktu widzenia pozostałych kryteriów, czyli 
gospodarno�ci, rzetelno�ci, celowo�ci. Problemem, który dostrzegamy, jest kwestia doboru próby do kontroli. 
Niew�tpliwie Izba nie dopracowała si� jeszcze wystarczaj�co sprawnego modelu doboru próby, tak aby była ona 
reprezentatywna w jakim� zakresie i umo�liwiała ekstrapolacj� wyników, a poprzez to ocen� wiarygodno�ci ewidencji 
ksi�gowej i sprawozdawczo�ci. 
 Warto zwróci� uwag� na kilka kwestii, które dla pracowników NIK i członków Kolegium s� oczywiste, ale 
pozwol� nam wła�ciwie umiejscowi� kontrol� bud�etow� przeprowadzan� przez NIK z punktu widzenia zmian 
sugerowanych przez Pa�stwa, a których potrzeb� te� dostrzegamy. Przede wszystkim chodzi o ewentualne zmiany 
legislacyjne. Kontrola bud�etowa jest w zasadzie tak� sam� kontrol� jak wszystkie inne prowadzone przez NIK. 
Posługujemy si� tym samym trybem kontrolnym w jednostkach kontrolowanych. Tryb dochodzenia do programu 
kontroli, przeprowadzania kontroli w jednostce, stosowania ocen oraz mo�liwo�ci składania zastrze�e�, czyli cała sfera 
kontradyktoryjno�ci kontroli, w zasadzie niczym si� nie ró�ni od wszystkich innych kontroli NIK. Jedyna ró�nica 
polega na tym, �e kontrola bud�etowa jest z nazwy wymieniona w Konstytucji i �e jej wyniki, tak�e z nazwy, s� 
wymienione w formie wła�nie analizy wykonania bud�etu jako element dla nas obowi�zkowy, który musimy przekaza� 
Sejmowi. Wszystkie inne elementy prowadzenia tej kontroli, standardy, czy - u�ywaj�c naszych okre�le� - kryteria, 
którymi posługuj�c si� oceniamy wykonanie poszczególnych elementów przez nas kontrolowanych, niczym si� nie 
ró�ni� od wszystkich tych uregulowa�, które stosowane s� w innych kontrolach. 
 Zakres kontroli bud�etowej mo�e najlepiej zilustruje przykład konkretnego programu kontroli. Taki program 
b�dzie wła�nie omawiany przez szerokie kierownictwo NIK. W posiedzeniu b�d� uczestniczy� wszyscy dyrektorzy 
jednostek - zarówno departamentów, jak i delegatur - poniewa� w tej kontroli wezm� udział wszystkie jednostki 
kontrolne. Taki dokument liczy prawie 400 stron. Omówione s� w nim szczegółowo zadania kontrolne dla 
poszczególnych typów jednostek. Kontrol� obj�te s� w zasadzie wszystkie urz�dy centralne, wszystkie urz�dy 
wojewódzkie, 13 pa�stwowych funduszy celowych, czyli wszystkie te, których plany finansowe s� zał�czone do 
ustawy bud�etowej oraz inne grupy jednostek dobrane ró�nymi metodami reprezentuj�cymi pewne zbiorowo�ci. 
Mi�dzy innymi bie��ca kontrola bud�etowa ma obj�� 16 regionalnych izb obrachunkowych i 16 samorz�dowych 
kolegiów odwoławczych, 19 agencji i fundacji oraz 20 inwestycji wieloletnich. Oprócz tego badamy odpowiedni� 
grup� jednostek samorz�dowych, 32 powiatowe urz�dy pracy oraz 73 jednostki samorz�du terytorialnego. W sumie 
kontrol� bud�etow� obj�te zostan� 523 jednostki i na tej próbie dokonywana jest ocena wykonania bud�etu pa�stwa. W 
toku tej kontroli przede wszystkim b�dzie zbadana i oceniona zgodno�� realizacji bud�etu z ustaw� bud�etow� oraz 
ustaw� o wykonaniu bud�etu pa�stwa w roku 2001, ustaw� o dochodach jednostek samorz�du terytorialnego i ustaw� o 
finansach publicznych. W ka�dym wypadku badaniu podlega prawidłowo�� stosowania przepisów ustawy o 
zamówieniach publicznych i ustawy o rachunkowo�ci. Program ten zawiera a� 25 szczegółowych tematyk 
po�wi�conych kontroli poszczególnych grup jednostek. I tak na przykład, dla wymienionej przeze mnie kontroli 
inwestycji wieloletnich przygotowana jest specjalna tematyka, jak równie� dla pa�stwowych funduszy. Ka�da 
uwzgl�dnia specyfik� jednostek poddanych kontroli, w ka�dej powinna by� zbadana prawidłowo�� ewidencji 



ksi�gowej dochodów i wydatków, nale�no�ci i zobowi�za� oraz maj�tku, a tak�e zgodno�� sprawozda� finansowych z 
ewidencj� ksi�gow�. I na tej m. in. podstawie twierdzimy, �e pewne elementy kontroli audytorskiej s� prowadzone. 
 Jak ju� wspomniałem, w Izbie rozwa�any jest problem doboru próby. Przygotowujemy si� do zastosowania 
pewnego narz�dzia informatycznego, które naszym zdaniem w zasadniczy sposób pozwoli obiektywnie, z punktu 
widzenia metod statystycznych, dobiera� prób�, analizowa� j� i dokonywa� ocen. Tym narz�dziem jest ACL, którego 
kilkadziesi�t licencji Izba na pocz�tku 2001 r. zakupiła. Jednym z zalece� raportu SIGMA było wła�nie zastosowanie 
tego typu narz�dzi informatycznych, u�ywanych ju� do�� powszechnie przez najwy�sze organy kontrolne innych 
pa�stw. Nasze seminarium wrze�niowe, które mi�dzy innymi było po�wi�cone zastosowaniu takich narz�dzi, 
potwierdziło, �e wi�kszo�� instytucji zakupiła je i albo ju� u�ywa, albo jest na podobnym jak NIK etapie ich 
zastosowania. Niestety musz� powiedzie� (zwracam si� tu do Pani Minister H. Wasilewskiej-Trenkner), �e 
napotykamy pewne trudno�ci przy przeprowadzaniu kontroli. Do tej pory zrealizowali�my kilka kontroli w urz�dach 
skarbowych i w czasie jednej z nich natrafili�my na pewien opór urz�dniczy. Po prostu urz�d skarbowy nie bardzo chce 
nas dopu�ci� do swoich danych, przy czym nale�y tu wyra�nie podkre�li�, �e nie mamy potrzeby wchodzenia 
bezpo�rednio do bazy danych urz�du skarbowego, co mogłoby stwarza� pewne niebezpiecze�stwo, natomiast musimy 
do bada� kontrolnych mie� wyekstrahowane dane. To narz�dzie pozwoli nam przede wszystkim na porównywanie 
danych z ró�nych baz, prowadzonych w ró�nych systemach informatycznych. Problem ten jest aktualnie rozwa�any w 
Ministerstwie Finansów i zwracam si� z pro�b� do Pani Minister o pomoc i wsparcie. Uwa�amy, �e zastosowanie tego 
narz�dzia posłu�y nam do usprawnienia i podniesienia poziomu kontroli bud�etowej, ale nie tylko. Narz�dzie to mo�e 
by� bowiem stosowane w innych kontrolach z takim samym powodzeniem. Równie� Ministerstwu Finansów wyniki 
kontroli prowadzonych z zastosowaniem ACL mogłyby słu�y� do szybszego zweryfikowania pewnych procesów, 
które maj� miejsce w tak olbrzymich bazach danych, jak dane urz�dów skarbowych. 
 Sugestie Pa�stwa, dotycz�ce procesu przeprowadzania kontroli bud�etowej i przeprowadzenia gł�bszego 
audytu, które podzielamy, napotykaj� nie tylko bariery w obowi�zuj�cym ustawodawstwie, ale te� bariery zwi�zane z 
przyj�t� pragmatyk�. NIK jest zobowi�zana do przedstawienia analizy wykonania bud�etu pa�stwa do połowy czerwca 
ka�dego roku, aby Sejm mógł przyj�� sprawozdanie rz�dowe wraz z analiz� NIK w odpowiednim czasie. Aby 
dotrzyma� tego terminu, analiza w ostatecznym projekcie musi by� gotowa 1 lub 2 czerwca. Potem jest czas na 
rozpatrzenie projektu analizy przez Kolegium NIK i czas na wprowadzenie odpowiednich zmian, które Kolegium 
uchwali oraz kilka dni na drukowanie. Je�eli we�miemy pod uwag� fakt, �e rz�d składa swoje sprawozdanie do ko�ca 
maja, to praktycznie nie jeste�my w stanie oceni� tego sprawozdania, poniewa� mieliby�my na to 1 dzie�. Je�eli wi�c 
rozwa�amy mo�liwo�� poszerzenia naszej kontroli w kierunku zwi�kszenia zada� audytorskich, to ten problem 
musimy tak�e mie� na uwadze. 
 NIK ocenia sprawozdania, które przygotowuj� poszczególni dysponenci cz��ci bud�etowych, ale ko�cowe 
sprawozdanie jest wła�ciwie przedkładane Sejmowi w tym samym czasie, w jakim ko�czymy prace nad nasz� analiz� 
wykonania bud�etu i nie ma mo�liwo�ci, �eby sprawozdanie zostało w takim trybie i w takim czasie ocenione. Jest te� 
inna kwestia zwi�zana z czasem. Jak ju� powiedziałem, tryb kontrolny stosowany do kontroli bud�etowej jest taki sam. 
Tryb ten zakłada równie� mo�liwo�� wnoszenia zastrze�e� przez kontrolowanych. To znacznie wydłu�a czas, cz�sto 
nawet o kilka tygodni. Je�eli kontrola bud�etowa ma by� prowadzona tym samym trybem jak wszystkie inne kontrole 
oraz zakładaj�c, �e zostanie ona znacz�co poszerzona o funkcj� audytorsk�, konieczne s� pewne zmiany terminów 
przedkładania Sejmowi ww. dokumentów przez NIK. 
 Chc� jeszcze wyra�nie nawi�za� do tego, na co pa�stwo wła�ciwie we wszystkich swoich wypowiedziach 
zwrócili uwag�. A mianowicie dylemat - czy to ma by� audyt, czy kontrola - na poziomie podstawowym praktycznie 
nie istnieje, poniewa� cz��ci� naszej kontroli bud�etowej s� elementy audytu. Raport SIGMA w jednym z zalece� 
mówi o tym, �e Izba powinna rozdzieli� cz��� audytorsk� od cz��ci kontroli wykonania zada�. Jest to zgodne z tym, co 
powiedział pan dr W. Misi�g, przy czym nale�y zwróci� uwag� na szerszy kontekst tego, co si� w tej chwili dzieje w 
europejskich najwy�szych organach kontroli. Wszystkie te organy wyszły w zasadzie od takiego modelu izby 
obrachunkowej, gdzie główn� funkcj� - a w wielu wypadkach jedyn� - była wła�nie czysto audytorska, obrachunkowa 
funkcja, czyli audyt poszczególnych rachunków, badanie zgodno�ci ewidencji ksi�gowej. Od wielu lat coraz bardziej 
wyra�na jest tendencja do poszerzania tej kontroli o kontrol� wykonania zada�. Pan prof. C. Kosikowski powiedział, �e 
istot� ka�dej kontroli, a szczególnie bud�etowej, powinno by� zwi�kszenie troski o stan finansów publicznych. 
Uwa�amy, �e wła�nie poprzez poł�czenie tych dwóch funkcji, tj. kontroli audytorskiej z kontrol� wykonania zada� 
jeste�my w stanie w pełni oceni�, na ile w działalno�ci poszczególnych organów przejawia si� troska o stan finansów 
publicznych. To, co nam Europa sugeruje, jest to w pewnej mierze dostosowanie do stanu obecnie istniej�cego w wielu 
instytucjach europejskich, abstrahuj�c od tendencji i zmian, jakie w nich maj� miejsce. Chc� wyra�nie powiedzie�, �e 
Polska, je�li chodzi o system kontroli pa�stwowej, nie ma si� czego wstydzi�. Jeste�my zarówno w EUROSAI, jak i 
INTOSAI postrzegani jako instytucja, która osi�gn�ła pewne docelowe standardy funkcjonowania. Moim zdaniem 
NIK, wzmacniaj�c swoj� rol� audytorsk�, powinna zmierza� w takim kierunku, który by umo�liwił wydawanie 
certyfikatów poszczególnym jednostkom bud�etowym. Pa�stwo tak�e mówili w swoich wyst�pieniach: ka�dy 
dysponent, w tym równie� główny ksi�gowy bud�etu pa�stwa, powinien jednoznacznie wiedzie�, jak został oceniony. 
My�l�, �e w tym kierunku Izba powinna pój��, tyle �e wymaga to zmian legislacyjnych. 
 



 
 Prof. dr hab. Maria Gintowt-Jankowicz: Moja fascynacja finansami publicznymi zacz�ła si� od 
u�wiadomienia, �e mo�na si� nimi zajmowa� tylko w takiej skali i w takiej cz��ci, w jakiej rzeczywiste przepływy 
�rodków publicznych s� rejestrowane i ewidencjonowane. Tam, gdzie nie ma ewidencji, a w dodatku ewidencji 
uporz�dkowanej, bie��cej, rzetelnej - jeste�my bezradni, gdy� praktycznie nie mamy narz�dzi, aby odtworzy� procesy i 
czynno�ci dysponowania pieni�dzem bud�etowym. My�l�, �e t� oczywist� prawd� nale�y przypomnie�, kiedy mamy 
si� zastanawia� nad metodami badania wykonania bud�etu pa�stwa przez najwy�szy organ kontroli pa�stwowej. To 
wła�nie dlatego słu�by ksi�gowe, w tym korpus kontrolerów, s� zazwyczaj najwy�ej opłacanym korpusem 
funkcjonariuszy pa�stwowych. Jest to elita wszelkich funkcjonariuszy pa�stwowych i od tej „deklaracji intencji” 
chciałabym zacz��. 
 S�dz�, �e znakomity jest tytuł tego rozszerzonego posiedzenia Kolegium NIK, bo jest bardzo prowokacyjny: 
kontrola czy audyt? Pozwol� sobie zaj�� stanowisko troch� inne ani�eli szanowni referenci. Otó�, przez ostatnie 
dwana�cie lat jeste�my poddawani intensywnej „edukacji” płyn�cej równocze�nie z pa�stw o ró�nych tradycjach 
ustrojowych i z tym zwi�zanych ró�nicach poj�� i terminologii. W tej sytuacji nie jest trudno wpa�� w pułapk� 
j�zykow�. Członkowie Unii Europejskiej - cho� to za w�sko powiedziane, gdy� to samo jest w Kanadzie - t� czynno�� 
kontroli pa�stwowej nazywaj� audytem. Do tego audytu dodaje si� przymiotniki i np. mamy regularity audit i to mniej 
wi�cej odpowiada temu, co pojmujemy przez kontrol� z punktu widzenia szeroko rozumianej legalno�ci. Badamy, czy 
stan ksi�g odpowiada dokumentom �ródłowym, czy procesy wprowadzone w danej jednostce odpowiadaj� 
wyznaczeniom. Ta klasyczna formuła wielokrotnie była tu cytowana. Wielokrotnie podkre�lano, i� kontrola z punktu 
widzenia legalno�ci jest podstawow�, oczywist�, klasyczn� i fundamentaln� funkcj� instytucji kontroli pa�stwowej. 
Ale to za mało, gdy� ta instytucja przeorientowuje si� coraz bardziej w tzw. performance auditing, czyli ocen� stopnia 
wykonania i ocen� stopnia realizacji celów danej jednostki. 
 Mo�e nie miałabym odwagi w tak znakomitym gronie fachowców podzieli� si� t� informacj�, gdyby nie fakt, 
�e przed miesi�cem wzi�łam udział w seminarium po�wi�conym dokładnie tej tematyce - kontrola, audyt, ewaluacja i 
inspekcja. Było to seminarium zorganizowane przez Europejski Instytut Administracji Publicznej w Maastricht z 
udziałem przedstawicieli Europejskiej Izby Obrachunkowej. 
 W moim odczuciu niestety wpadamy w pułapki j�zykowe, bierzemy jakie� słowa i chcemy czyni� z nich ró�ne 
instytucje, ró�ne poj�cia. Przekonuje mnie o tym m.in. porównanie nazwy europejskiej instytucji kontrolnej w j�zyku 
angielskim i francuskim; ang. European Audit Office, franc. La Cour des Comptes Européens. 
 Mamy ju� słowniki j�zyka profesjonalnego z dziedziny administracji publicznej i zarz�dzania, robione 
specjalnie dla nas przez Brytyjczyków, Kanadyjczyków i Amerykanów. Bardziej im wierz� ani�eli słownikom 
popularnym, które daj� definicj� audytu pokrywaj�c� si� z podstawow� definicj� kontroli. Wydaje si� zatem, �e na 
gruncie naszego polskiego przyzwyczajenia j�zykowego kontrola jest co najwy�ej poj�ciem szerszym, nadrz�dnym, 
jest u�ywana rzeczownikowo i czasownikowo. Natomiast audyt, tak jak tu podkre�lano, został prawidłowo uj�ty w 
rachunkowo�ci. Obszar angloj�zyczny u�ywa terminu „audyt wewn�trzny”. Z tego co wiem, nowelizacja ustawy o 
finansach publicznych była przygotowywana w zbyt du�ym po�piechu. Została tam wprowadzona kontrola i audyt i - 
tak jak pa�stwo mówili - definicja audytu wewn�trznego powtarza dokładnie według kolejno�ci - o czym pan prof. A. 
Wernik te� wspomina w referacie - te same kryteria kontroli, które oczywi�cie zawieraj� wszystko, wszelka bowiem 
efektywno�� i skuteczno�� mie�ci si� w naszych, szeroko zakre�lonych kryteriach. Oczywi�cie, mo�emy dyskutowa�, 
co znaczy kryterium gospodarno�ci, co znaczy kryterium celowo�ci, ale dla mnie jest to dokładnie performance 
auditing. Obserwuje si�, �e inne słowa przynosz� te same znaczenia, które my nie tylko znamy, ale które znalazły 
zastosowanie w praktyce w naszym kraju ju� przed wojn�. 
 Drugim pasmem rozwa�a�, dla jako�ci rz�dzenia fundamentalnych, był w�tek najmocniej podkre�lony w 
wyst�pieniu pana dr. W. Misi�ga, od którego rozpocz�łam swoje uwagi. Mianowicie, Najwy�sza Izba Kontroli bada 
wykonanie bud�etu pa�stwa, ale na jakiej podstawie to robi. Zostało ju� tutaj do�� wyra�nie powiedziane, �e badanie 
sprawozdawczo�ci nas nie zadowala. Jednak mówimy, �e NIK bada wykonanie bud�etu, a zatem w moim przekonaniu 
pojemno�� zarówno normy konstytucyjnej, jak i normy ustawowej powtórzonej w kilku miejscach jest ogromna. To 
NIK decyduje, jak dochodzi do ustalenia stanu faktycznego, a pami�tamy, �e ustali� stan faktyczny jest rzecz� 
wyj�tkowo trudn�. Ka�dy zobaczy, czy budynek jest utrzymany dobrze, czy �le, ale nikt nie zobaczy wchodz�c do 
instytucji, jak ona gospodaruje pieni�dzem. Do tego potrzebny jest dost�p do szeregu dokumentów i mnie si� wydaje, 
�e te dwie normy: konstytucyjna i ustawowa daj� bardzo wiele mo�liwo�ci ustalenia trybu, metod czy przebiegu 
kontroli. W moim poj�ciu �adna, najnowsza nawet koncepcja europejska czy szerzej - �wiatowa, naprawd� nie 
zaskakuje nas dlatego, �e nasze cztery podstawowe, fundamentalne kryteria kontroli mieszcz� w sobie wszystko. 
 Ko�cz�c, chc� tylko doda�, �e instytucja kontroli pa�stwowej słu�y pomoc� parlamentowi i rz�dowi i �e 
wła�nie Najwy�sza Izba Kontroli ma mo�liwo�ci odpowiedniego ustawienia kontroli. 
 
 
 
 
 



 Prof. dr hab. Andrzej Sylwestrzak: Referaty były bardzo ciekawe, aczkolwiek nie ukrywam, �e prowokuj� 
w moim odczuciu do polemiki. Przył�czam si� do pani profesor, mojej przedmówczyni, �e na podstawie mojego 
rozeznania, tak w literaturze polskiej, jak literaturze - nazwijmy to - Unii Europejskiej, w zakresie poj�cia audytu i w 
zakresie poj�cia kontroli - nie widz� ró�nicy. Dla mnie audyt jest fragmentem naszego poj�cia kontroli, a skoro tak, 
je�li nie mamy jasnej definicji co to jest audyt i jak ten audyt mamy skontrastowa� z kontrol�, to nie jeste�my w stanie 
budowa� instytucji opieraj�c si� wył�cznie na samym audycie. Pan dr W. Misi�g, moim zdaniem, poszedł stanowczo 
za daleko, proponuj�c takie wła�nie rozwi�zania. Uwa�am, �e mo�na specjalizowa� Najwy�sz� Izb� Kontroli w 
doborze kontroli dokumentacji finansów publicznych. Natomiast nie wyobra�am sobie powołania nowej instytucji 
obok Najwy�szej Izby Kontroli, wył�cznie wyspecjalizowanej w prowadzeniu tzw. audytu. 
 Przyznaj�, �e dokładnie nie wiem, jaka jest ró�nica mi�dzy audytem a poj�ciem naszej kontroli. We�my pod 
uwag� tak�e to, �e na pewno Sejm i społecze�stwo s� wyra�nie przeciwne powoływaniu kolejnych instytucji kontroli. 
Kolejna instytucja kontroli to jest powielanie i cz�sto pozostawanie w konflikcie ró�nych instytucji kontroli. Dam 
przykład: Najwy�sza Izba Kontroli mo�e fakultatywnie kontrolowa� finanse samorz�dowe, a regionalne izby 
obrachunkowe - zgodnie z art. 171 Konstytucji - sprawuj� nadzór nad finansami samorz�dowymi. Poj�cie kontroli w 
naszej literaturze jest jasne, a moim zdaniem audyt to tylko metoda działalno�ci kontrolnej. Je�li mówimy o nowym 
audycie, to rozszerzałbym specjalizacj� Izby np. o programy komputerowe, gdy� i tak to wszystko mie�ci si� w zarysie 
funkcji i zada� Najwy�szej Izby Kontroli. 
 Nie widz� podstaw do wyodr�bniania audytu w sensie zarówno teoretycznym, jak i instytucjonalnym. 
Nawi�załem do regionalnych izb obrachunkowych, poniewa� i tu s� finanse publiczne. Regionalne izby obrachunkowe 
s� to organy nadzoru w polskiej teorii, wi�cej - w europejskiej teorii, gdzie wyra�nie rozró�niam poj�cie kontroli, i tam 
wyst�puje audyt oraz poj�cie nadzoru. To nam klasyfikuje podej�cie do problemów instytucjonalnych. Je�li regionalne 
izby obrachunkowe s� organami nadzoru, a Najwy�sza Izba Kontroli jest organem kontroli, to dokładnie wiadomo o co 
chodzi. Dlatego audyt umieszczam w zakresie działalno�ci kontrolnej Najwy�szej Izby Kontroli. 
 Problem nast�pny, który warto by podnie�� na tej konferencji, to sytuacja, gdy w Konstytucji mamy 
Najwy�sz� Izb� Kontroli i regionalne izby obrachunkowe (w art. 171). W stosunku do samorz�du terytorialnego, moim 
zdaniem, ta sytuacja stwarza dekompozycj� instytucjonaln� w zakresie szeroko poj�tej kontroli finansów publicznych. 
Przeprowadziłem stosown� analiz� i niedługo materiały przedstawi� w formie artykułu. Konstytucja z 1997 r., z punktu 
widzenia zarówno postanowie� o Najwy�szej Izbie Kontroli, jak i art. 171 w zakresie nadzoru nad finansami 
samorz�dowymi absolutnie nie zabrania np. poł�czenia tych instytucji i ulokowania regionalnych izb obrachunkowych 
nawet z ich kompetencjami nadzorczymi w ramach zada� Najwy�szej Izby Kontroli. Je�eli pominiemy inne elementy, 
np. sprawy finansowe, to oznacza na pewno unikni�cie instytucjonalnej dekompozycji kontroli. Sprawa ta jest 
zauwa�alna np. w pracach magisterskich, gdy jedni pisz� o regionalnych izbach obrachunkowych, inni o delegaturze 
Najwy�szej Izby Kontroli, np. w Gda�sku. Wychodz� dziwne rzeczy, bo to samo robi si� cz�sto dwa razy, raz 
fakultatywnie, raz obligatoryjnie, a powiedzmy sobie - nadmiar kontroli, tak jak ka�dy nadmiar, jest rodzajem 
demoralizacji. Dobre imi� kontroli, ju� nie mówi� o jej skuteczno�ci, wymaga bardzo daleko posuni�tej koordynacji, a 
moim zdaniem poł�czenie - za czym si� zdecydowanie opowiadam - regionalnych izb obrachunkowych z Najwy�sz� 
Izb� Kontroli mo�e temu celowi słu�y�. Konstytucja z 1997 r. otworzyła drog� do nowego unormowania cało�ci 
kontroli nadzoru finansów publicznych i w tym sensie opowiadałbym si� za poł�czeniem tych instytucji. 
 Spraw� osobn� jest konstrukcja instytucji absolutorium. Na jednej z konferencji, ju� po wej�ciu w �ycie 
Konstytucji RP z 1997 r., skierowałem do prof. M. Mazurkiewicza pytanie aktualne do chwili obecnej - dlaczego nie 
znalazła si� w Konstytucji norma stanowi�ca, i� nieudzielenie rz�dowi absolutorium powoduje automatyczne z mocy 
prawa podanie si� rz�du do dymisji? Brak takiego zapisu konstytucyjnego jest szczególnie widoczny w atmosferze 
ogólnego upolitycznienia tak�e absolutorium. Otó� wi�kszo�� sejmowa popieraj�c własny rz�d sił� rzeczy udziela mu 
absolutorium. Celem jednak zdynamizowania absolutorium nale�y powróci� do instytucji tzw. selektywnego 
absolutorium, polegaj�cego na tym, i� Sejm udzielaj�c absolutorium rz�dowi jako cało�ci mo�e go nie udzieli� 
poszczególnym ministrom. Taka konstrukcja nie wymaga zmiany Konstytucji, a obejmuje korekty jedynie na poziomie 
Regulaminu Sejmu. Warto doda�, i� w pierwszej połowie lat dziewi��dziesi�tych istniało w Polsce selektywne 
absolutorium, dobrze słu��c praktyce. Pó�niejsze odej�cie od tego rozwi�zania stworzyło sytuacj� obecn�, i� rz�d w 
cało�ci otrzymuje lub nie otrzymuje absolutorium, a poniewa� rz�d opiera si� na wi�kszo�ci sejmowej, zatem 
otrzymuje absolutorium. 
 Problemem osobnym jest zadeklarowana w art. 10 Konstytucji zasada trójpodziału władz w wersji 
monteskiuszowskiej. Perspektywicznie w �wietle rozdz. IX Konstytucji, maj�cego za przedmiot organy kontroli 
pa�stwa usytuowane poza tradycyjnym trójpodziałem, mo�emy mówi� o rozbudowaniu trójpodziału poprzez 
formowanie kolejnej władzy kontroluj�cej - jako czwartej. Sytuacja ta dowodzi konieczno�ci poszukiwania 
argumentacji tak praktycznej, jak teoretycznej, przemawiaj�cej za takim wła�nie rozumieniem kontroli jako niezale�nej 
władzy, poniewa� tym samym ulegaj� pogł�bieniu instytucjonalne gwarancje praworz�dno�ci. 
 Nowe, licz�ce si� wyzwania dla NIK, zawiera ustawa z 6 wrze�nia 2001 r. o dost�pie do informacji publicznej. 
Otó� rola NIK w tworzeniu �wiata informacji o sprawach publicznych wydaje si� niezwykle twórcza. W zakresie 
informacji, głównie o stanie finansów publicznych, po��dane wydaje si� przedstawianie stanowiska NIK w dwóch 
wersjach. Uproszczonej, czyli popularyzatorskiej, skierowanej do szeroko poj�tej opinii publicznej, oraz wersji 



profesjonalnej, systematycznie kierowanej do Sejmu co najmniej w okresach dwóch miesi�cy, a najdalej jednego 
kwartału. Problem tak pomy�lanej informacji wydaje si� szczególnie doniosły w �wietle wymogów Unii Europejskiej i 
ogólnej dbało�ci o stan finansów publicznych, o czym przekonuje nas niestety dopuszczenie do powstania obecnej, złej 
sytuacji. Równocze�nie NIK musi by� przygotowana na ró�ne inicjatywy społeczne zmierzaj�ce do uzyskania 
informacji, przede wszystkim inicjatywy formowane na podstawie wspomnianej ustawy z 6 wrze�nia 2001 r. 
 Pragn� jeszcze zwróci� uwag� na jedno rozwi�zanie dotycz�ce absolutorium, ustanowione przez bardzo 
niedobr� ustrojowo ustaw� z 27 marca 1976 r. o NIK. Otó� dokonuj�c wówczas fatalnej degradacji NIK, odebrano 
Izbie prawo wyst�powania z wnioskiem o udzielenie rz�dowi absolutorium, upowa�niaj�c do tego sejmow� Komisj� 
Bud�etow�. Mimo wielu pozytywnych zmian w organizacji NIK, jakie przyniosły ustawy z 1980 i 1994 r. o NIK oraz 
Mała Konstytucja z 1992 r. i obecna Konstytucja RP z 1997 r., utrzymano rozwi�zanie datowane z 1976 r., i� wniosek 
o absolutorium w dalszym ci�gu formułuje sejmowa Komisja Finansów Publicznych. Przypomnijmy jednak, i� w II 
Rzeczypospolitej oraz do 1952 r. i od 1957 r. wniosek taki formułowała NIK. Obecnie wszystko przemawia za 
upowa�nieniem NIK do formułowania wniosku o absolutorium, a zakładaj�c realizacj� postulatu selektywno�ci takiego 
wniosku, sprawa absolutorium mogłaby sta� si� płaszczyzn� efektywnej kontroli finansów publicznych. Ponadto, 
wniosek NIK o absolutorium odpowiada teorii pogł�bienia podziału władz, uczynienia go efektywnym mechanizmem 
ich wzajemnej kontroli, prowadz�c do wzmocnienia niezale�no�ci kontroli pa�stwowej. 
 
 
 Prof. dr hab. Adam Lipowski: Przedstawiaj�c swój punkt widzenia co do problematyki dzisiejszego 
spotkania, wychodz� od stwierdzenia prymatu zasady jawno�ci i przejrzysto�ci finansów publicznych nad formalnym 
wymogiem przekazania Sejmowi analizy wykonania bud�etu pa�stwa. Uwa�am, i� opinia publiczna powinna wiedzie�, 
jaka jest rzeczywista wielko�� dochodów i wydatków bud�etowych. W wyniku konfrontacji tych dwóch wielko�ci 
opinia publiczna powinna wi�c zna� rzeczywist� wielko�� bilansu bud�etu, tj. w praktyce polskiej - deficytu. 
Pierwszym �ródłem informacji o dochodach, wydatkach i deficycie jest sprawozdanie Rady Ministrów. Nie jest ono 
jednak do ko�ca, jak wiadomo, �ródłem miarodajnym, zatem musi by� do tego celu zaanga�owana jednostka 
zewn�trzna. Tak� jednostk� zewn�trzn�, w obecnym umocowaniu prawnym, jest Najwy�sza Izba Kontroli. Izba, je�eli 
ma spełni� oczekiwania społeczne, a nie tylko parlamentarne, powinna jednoznacznie okre�la�, jaka była faktyczna 
wielko�� dochodów, wydatków i deficytu. Przy okazji b�dzie to stanowi� odniesienie do sprawozdania rz�dowego.  
 
Je�eli rz�d upublicznia swoje sprawozdanie, a NIK swoje, to jest to podstawa ustalenia skali nieprawidłowo�ci 
sprawozdania rz�dowego. Znane perypetie z zatwierdzaniem przez Kolegium NIK kontroli wykonania bud�etu za 2000 
r. jaskrawo uprzytomniły wszystkim, czym ta kontrola jest aktualnie, a czym nie jest. 
 Dokument NIK pt. „Analiza wykonania bud�etu...” składa si� niejako z dwóch nieprzystaj�cych do siebie 
cz��ci: ogólnej i szczegółowej. W cz��ci ogólnej (przedstawionej zazwyczaj w tomie I) podane s� globalne wielko�ci 
dochodów, wydatków i deficytu bud�etowego (rozdział II - „Wykonanie bud�etu pa�stwa”). Zamieszczone tam dane o 
powy�szych wielko�ciach nie pochodz� ze �ródeł NIK, ale zaczerpni�te s� ze sprawozdania rz�dowego. Moim 
zdaniem, tego rodzaju „analiza” (porównanie ww. danych z ustaw� bud�etow�) nie stanowi kontroli NIK w pełnym 
tego słowa znaczeniu, gdy� powy�sze wielko�ci nie były ustalone w toku jej kontroli. 
 Dopiero w drugiej, szczegółowej cz��ci dokumentu (tom II), mamy do czynienia z wła�ciw� kontrol� NIK, 
kiedy to Izba przeprowadza kontrol� dochodów i wydatków u poszczególnych dysponentów bud�etu. Problem w tym, 
�e liczba tych dysponentów jest niepełna, to znaczy nie obejmuje wszystkich dysponentów funduszy publicznych. Nie 
daje wi�c podstawy do okre�lenia rzeczywistej wielko�ci deficytu bud�etowego w skali pa�stwa. Dlatego ewentualne 
wykazanie przypadków zawy�ania dochodów i zani�ania wydatków u niektórych dysponentów nie mo�e upowa�nia� 
NIK do korekty deficytu bud�etowego obliczonego przez rz�d (podanego w tomie I). 
 I tak, w pierwszej cz��ci - ogólnej - czytelnik zapoznaje si� z oficjaln� wielko�ci� deficytu bud�etowego, 
której NIK nie weryfikuje, lecz biernie akceptuje za danymi Rady Ministrów, za� w cz��ci drugiej - szczegółowej - 
stwierdzone nieprawidłowo�ci nie rzutuj� na wielko�ci przyj�te w cz��ci pierwszej. Wniosek: obecny sposób 
prezentacji wyników kontroli bud�etu przez NIK jest niespójny wewn�trznie. Cz��� druga nie przystaje 
metodologicznie i merytorycznie do cz��ci pierwszej. W sumie nale�y powiedzie�, �e stosowana dot�d przez NIK 
procedura kontroli bud�etowej daleko odbiega od standardów typowych dla kontroli finansowej spółek, prowadzonej 
przez audytora zewn�trznego, którego zadaniem jest weryfikacja bilansu sporz�dzonego przez zarz�d. Oznacza to, �e w 
stosunku do prawie połowy PKB opinia publiczna nie zna stanu faktycznego w zakresie cało�ci finansów publicznych i 
co wi�cej, nie wie, �e tego nie zna. 
 Wynikaj� z tego dwa postulaty. Postulat pierwszy, „na dzi�”, jest tego rodzaju, aby cz��� pierwsz� analizy 
wykonania bud�etu (rozdział II) wł�czy� do rozdziału I („Realizacja zało�e� makroekonomicznych”), gdy� podane w 
nim dane na temat dynamiki PKB, inflacji, bezrobocia itd., pełni� t� sam� rol� informacyjn�, co dane o dochodach i 
wydatkach bud�etowych ogółem, nie mówi�c o tym, i� analogiczne jest �ródło obu tych rodzajów danych, o czym 
opinia publiczna powinna wiedzie�. Prezentacj� wyników wła�ciwej kontroli bud�etowej NIK powinna wi�c 
ograniczy� do własnej kontroli, przeprowadzonej u wybranych dysponentów bud�etu, z zaznaczeniem ograniczono�ci 
wniosków z niej wynikaj�cych. 



 Postulat „na jutro” sprowadza si� do zwi�kszenia reprezentatywno�ci doboru dysponentów bud�etu, aby na 
podstawie kontroli ich dochodów i wydatków mo�na było ustali� rzeczywist� wielko�� deficytu bud�etowego w skali 
makroekonomicznej. Mam �wiadomo��, �e realizacja tego postulatu jest przedsi�wzi�ciem długofalowym, w ramach 
którego nale�y rozwa�y� rozmaite kwestie prawne i organizacyjne (termin prezentacji wyników kontroli). Ale najpierw 
trzeba si� zdecydowa� na to rozwi�zanie. 
 Moim zdaniem, dobrze si� stało, i� nowe kierownictwo NIK zorganizowało to spotkanie. Ale z drugiej strony 
szkoda, �e nie spotkali�my si� 6 lat temu. By� mo�e kwestie poruszane na tym spotkaniu byłyby ju� dawno pozytywnie 
rozstrzygni�te z korzy�ci� dla gospodarki i społecze�stwa. 
 
 
 Prof. dr hab. Hanna Sochacka-Krysiak: Geneza instytucji kontroli pa�stwowej, wykonywanej w Polsce 
przez NIK, zwi�zana jest z procesem kształtowania si� demokracji parlamentarnej na przełomie wieku XVIII i XIX. W 
pocz�tkach wieku XIX powstało wyra�ne zapotrzebowanie parlamentu na profesjonalne doradztwo w kwestii oceny 
przebiegu oraz skutków wykonywania przez rz�d bud�etu, uchwalonego wcze�niej przez parlament i stanowi�cego 
wyraz jego politycznej woli. Parlament potrzebuje zatem wyspecjalizowanej instytucji, która mo�e dokona� 
merytorycznej analizy sprawozdania z wykonania bud�etu, oceni� efekty działalno�ci rz�du i dostarczy� 
parlamentarzystom (z reguły ludziom o ró�nym poziomie i kierunku wykształcenia) wiedzy na temat tego, jakie 
wnioski wynikaj� ze sprawozdania, m.in. pod k�tem kwestii udzielenia lub nieudzielenia rz�dowi absolutorium. 
 Tak rozumiane zadania wymagaj� oczywi�cie pełnego uniezale�nienia kontroli pa�stwowej od administracji 
rz�dowej, stanowi�cej bierny podmiot tej kontroli, w przeciwnym bowiem wypadku mo�liwe jest podejmowanie prób 
neutralizacji skutków ustale� kontrolnych i wniosków formułowanych m.in. pod adresem decydentów 
odpowiedzialnych za wykonywanie bud�etu. Uniezale�nienie kontroli pa�stwowej od administracji jest zasad� 
niezwykle wa�n�, respektowan� powszechnie, a nieograniczone praktycznie mo�liwo�ci bie��cego podejmowania 
kontroli problemowych stanowi� jeden z warunków skutecznego zbadania corocznego sprawozdania z wykonania 
bud�etu i sformułowania na tej podstawie merytorycznie uzasadnionych wniosków adresowanych do parlamentu. 
 Uprawnienia kontrolne parlamentu w dziedzinie publicznej gospodarki finansowej, wynikaj�ce z jego istoty, 
tj. sprawowania funkcji naczelnego organu władzy publicznej, rodz� jednak nowe problemy; zajmuj� si� nimi od ok. 
10 lat, tj. od momentu, gdy opublikowałam na łamach czasopisma „Kontrola Pa�stwowa” artykuł pt. „Parlamentarna 
kontrola bud�etowa”. Pojawił si� mianowicie pewien konflikt mi�dzy politycznym organem władzy a organami 
profesjonalnej administracji rz�dowej. Badaj�c t� kwesti� w uj�ciu porównawczym stwierdziłam, �e wiele 
parlamentów europejskich zastosowało swoiste samoograniczenie własnych uprawnie�, wprowadzaj�c nawet do 
Konstytucji utrudnienia dotycz�ce wnoszenia poprawek do rz�dowego projektu bud�etu. Przyjmuje si� tu zało�enie, �e 
rz�dowy projekt jest przygotowany rzetelnie i profesjonalnie, z uwzgl�dnieniem niebezpiecze�stw zwi�zanych np. z 
wła�ciw� parlamentarzystom tendencj� do powi�kszania w trybie poprawek wydatków bud�etowych spełniaj�cych 
oczekiwania elektoratu bez wzgl�du na to, czy znajd� si� dodatkowe �ródła ich sfinansowania. Jest to, jak ju� 
wspomniałam, problem ogólnoeuropejski. Do�� dobrze znam literatur� niemieck�, w której ju� ok. 30 lat temu mo�na 
było znale�� pogl�d, i� parlamentarzy�ci maj� naturaln� skłonno�� do powi�kszania wydatków bez dbało�ci o to, czy 
nie spowoduje to niebezpiecze�stwa nadmiernego zwi�kszenia deficytu. Ów swoisty konflikt mi�dzy władz� 
polityczn� a władz� wykonawcz�, reprezentuj�c� czynnik profesjonalizmu, doprowadził do tego, �e w Europie coraz 
wyra�niej rosn� uprawnienia rz�du do wetowania poselskich poprawek; mo�liwo�ci wprowadzania takich poprawek do 
rz�dowego projektu bud�etu zostaj� bardziej utrudnione, a w niektórych krajach praktycznie bior�c nie mo�na 
wprowadzi� �adnej poprawki bez akceptacji rz�du. W zwi�zku z tym pojawiaj� si� w literaturze przedmiotu obawy 
dotycz�ce potencjalnego osłabienia roli i pozycji parlamentu. 
 Moim zdaniem, nale�ałoby z uwag� rozwa�y� to, co niektórzy referenci mówili na temat ewentualnego 
wł�czenia NIK do prac nad rz�dowym projektem bud�etu, co oznaczałoby obowi�zek opiniowania nie tylko 
sprawozdania z wykonania bud�etu, lecz tak�e wspomnianego projektu bud�etu. Trzeba pami�ta�, �e Polska wkracza 
na drog� uzupełniania procedur zwi�zanych z rocznym planowaniem bud�etowym przez programowanie finansowo-
bud�etowe w skali kilku lat. Na podstawie do�wiadcze� RFN mo�na stwierdzi�, �e jednym z głównych zada� nowej, 
wst�pnej kontroli bud�etu przez NIK mogłoby sta� si� konfrontowanie rz�dowych projektów rocznego bud�etu z 
prognozami zawartymi w programach finansowych, a tym samym - ocena trafno�ci owych prognoz. Byłaby to zatem 
kontrola wst�pna projektu bud�etu, uzupełniona ewentualnie w przyszło�ci wst�pn� kontrol� procesu otwierania 
kredytów bud�etowych w ramach układu wykonawczego. Taka kontrola, rozumiana jako działanie w pełni 
kompleksowe, nie wydaje si� w tej chwili mo�liwa, ale nawet selektywne (wyrywkowe) kontrolowanie otwar� 
kredytów bud�etowych mogłoby zmniejszy� skal� nieprawidłowo�ci w fazie wydatkowania pieni�dzy publicznych i 
nada� kontroli charakter bardziej prewencyjny. 
 Nawi�zuj�c do tematu naszego seminarium pozwol� sobie stwierdzi�, i� solidaryzuj� si� z tymi dyskutantami, 
a przedtem referentami, którzy twierdzili, �e w istocie audyt i kontrola stanowi� nierozerwaln� cało��. W kolejnych 



edycjach podr�cznika kontroli finansowej1 nie u�ywali�my wprawdzie słowa „audyt”, ale definiuj�c kontrol� zawsze 
twierdzili�my, �e kontrola ma w zdecydowanej wi�kszo�ci przypadków posta� dokumentaln�, tote� najpierw trzeba 
sprawdzi� jako�� i rzetelno�� wszelkich dokumentów ksi�gowych oraz sprawozdawczych. Dopiero potem, po zbadaniu 
rzetelno�ci całej dokumentacji i jej wiarygodno�ci mo�na zaj�� si� tre�ciami merytorycznymi w niej zawartymi. My�l�, 
�e t� nierozerwaln� jedno�� audytu i kontroli nale�ałoby wyra�nie wyeksponowa�. By� mo�e racj� ma pani prof. E. 
Chojna-Duch proponuj�c, by według wzoru W. Brytanii, gdzie funkcjonuje Urz�d Generalnego Audytora i Kontrolera, 
rozbudowa� nazw� NIK, tworz�c Najwy�sz� Izb� Kontroli i Audytu. 
 Pozwol� sobie wróci� na chwil� do kwestii absolutorium. W dyskusji dzisiejszej pojawił si� m.in. problem 
selektywnego okre�lania odpowiedzialno�ci poszczególnych członków rz�du, którzy w fazie wykonywania bud�etu 
powinni ponosi� osobist� odpowiedzialno�� za ewentualne nielegalne, nieracjonalne lub niecelowe decyzje. Wi��e si� 
to z szersz� kwesti� egzekwowania wniosków pokontrolnych. Oczywi�cie nie wszystkie wnioski pokontrolne maj� 
charakter personalny i nie wszystkie prowadz� do ustalenia indywidualnej odpowiedzialno�ci oraz konsekwencji z tym 
zwi�zanych. Generalnie jednak słabym punktem kontroli jest to, �e du�a cz��� wniosków pokontrolnych trafia do 
przysłowiowej „szuflady”. W�tek ten powraca stale na kolejnych kongresach mi�dzynarodowych, kiedy wymienia si� 
do�wiadczenia z działalno�ci najwy�szych organów kontroli finansów publicznych. Jest to sprawa, która wci�� 
pozostaje otwarta: po pierwsze - jak zmieni� stosowne przepisy prawne, po drugie - jak zbudowa� pewien obyczaj 
polityczny, by wnioski pokontrolne były skrupulatnie rozpatrywane i skutecznie wykorzystywane. 
 Obecnie, gdy mamy ogromny deficyt bud�etowy, zadaniem NIK powinna by� przede wszystkim koncentracja 
uwagi na wydatkach publicznych. Ustawa pozwala NIK zajmowa� si� całokształtem finansów publicznych, ale 
przecie� wpływy bud�etowe z podatków s� jedynie prognozowane. Pa�stwo mo�e okre�li� konstrukcj� owych 
podatków, natomiast nie mo�e „zadekretowa�” podstawowej wielko�ci, tj. obrotów i dochodów decyduj�cych o 
rzeczywistej wydajno�ci wpływów do bud�etu. Ponadto istniej� - jak wiadomo - okre�lone tzw. prawem Laffera 
granice „opłacalno�ci” (dla pa�stwa) poziomu nominalnych obci��e� podatkowych. Głównym zadaniem NIK powinno 
zatem by� to, co minister M. Belka okre�lił ostatnio jako podstawowy element polityki stabilizacyjnej, a wi�c �cisła 
kontrola wydatków, zwłaszcza tych, które nie maj� charakteru wydatków sztywnych. Sprawna, skuteczna kontrola 
wydatków publicznych mo�e sta� si� elementem lansowanej przez obecnego tu pana prof. S. Owsiaka racjonalizacji 
wydatkowania �rodków publicznych w całej sferze bud�etowej i pozabud�etowej. Wspomniana ju� przeze mnie sprawa 
uzupełnienia planowania rocznego prognozowaniem kilkuletnim o charakterze prognostyczno-strategicznym wskazuje, 
�e rysuj� si� dla NIK zadania nie tylko w zakresie dokonywania skrupulatnej analizy wydatków ex post, ale równie� 
formułowania wniosków legislacyjnych, które mogłyby sta� si� podstaw� owej racjonalizacji wydatków publicznych. 
 Diagnozy złego stanu finansów publicznych mamy na ogół trafne, pojawia si� natomiast problem terapii. Na 
rynku ksi�garskim ukazały si� niedawno dwie interesuj�ce ksi��ki: Jamesa Buchanana - „Finanse publiczne w 
warunkach demokracji” i Miltona Friedmana - „Tyrania status quo”, stanowi�ce swoisty przyczynek do wygłoszonej 
swego czasu przez prof. L. Balcerowicza tezy, i� w warunkach demokracji bardzo trudno jest prowadzi� racjonaln� 
polityk� ekonomiczno-finansow�, co nie znaczy, i�by nie nale�ało tych trudno�ci przełamywa�. 
 Ciesz� si�, �e pani prof. E. Chojna-Duch wspomniała w swym referacie o pewnym mankamencie 
legislacyjnym, jaki dotyczy regionalnych izb obrachunkowych. Ostatnio zajmuj� si� samorz�dem terytorialnym i 
„uwiera” mnie �wiadomo��, �e w 1992 r., kiedy z inspiracji praktyk� Francji wprowadzono jako organ nadzoru nad 
samorz�dem wła�nie r.i.o., nie dokonano bardziej dokładnej analizy systemu francuskiego. We Francji bowiem r.i.o. s� 
�ci�le zwi�zane z Izb� Obrachunkow�, stanowi�c� odpowiednik NIK; dzi�ki temu nadzór pa�stwa nad samorz�dem 
jest, moim zdaniem, bardziej „praworz�dny”, gdy� samorz�d terytorialny jest odr�bnym od pa�stwa zwi�zkiem 
publicznoprawnym, a formy nadzoru nad nim - jak zaleca Europejska Karta Samorz�du Terytorialnego - musz� by� 
ograniczone i bardzo precyzyjnie sformułowane w stosownych przepisach prawnych, 
 W referacie pana prof. C. Kosikowskiego zwróciło moj� uwag� spostrze�enie, i� praktyka NIK jest lepsza ni� 
prawo j� normuj�ce. Powstaje pytanie, czy parlament jest w stanie wykorzysta� w pełni ustalenia i wnioski NIK, a 
mo�e istotnie nale�ałoby powoła� osobn� Komisj� Kontroli Finansów Publicznych w naszym parlamencie? 
 Konkluduj�c: ustawowe rozszerzenie zada� i zakresu obowi�zków NIK w kierunku pogł�bienia ocen 
prawidłowo�ci gospodarowania �rodkami publicznymi wydaje si� konieczne, ale nie dotyczy pytania zawartego w 
temacie dzisiejszego seminarium: audyt czy kontrola. Przył�czam si� do pogl�du, �e jest to pytanie o charakterze 
retorycznym. Zarówno audyt, jak i kontrola stanowi� integralne cz��ci tej samej cało�ci. 
 
 
 Prof. dr Ryszard Szawłowski: W referatach, jak te� w dyskusji, poruszane były kwestie poj�ciowe, s�dz�, �e 
wywołane wprowadzeniem w 2001 r. do ustawy o finansach publicznych terminów „audyt” i „audytor”. Chc� si� do 
tego ustosunkowa�, poniewa� bez gł�bszego przeanalizowania znaczenia tych okre�le� mog� wynikn�� ró�ne 
nieporozumienia. Dla przypomnienia - w okresie II Rzeczypospolitej termin „audyt” nie był znany, natomiast termin 
„audytor” odnosił si� do s�dziów wojskowych i do s�downictwa ko�cielnego. Natomiast termin „audyt” i „audytor” w 

                                                        
1 Od: L. Kurowski, H. Sochacka, R. Szawłowski: Kontrola finansowa, 1956 r. do: L. Kurowski, E. Ru�kowski, H. 
Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, 2000 r. 



znaczeniu, które nas teraz interesuje, jest nowym poj�ciem i wywodzi si� ze �wiata anglosaskiego, który w XX w., 
głównie po II wojnie �wiatowej, zacz�ł si� rozprzestrzenia� na inne kraje, np. Francj�. Dlatego te� nie ma racji pan 
prof. C. Kosikowski, twierdz�c w swoim referacie, �e wyraz „audyt” nie wyst�puje w j�zyku francuskim. Wystarczy 
zajrze� do Larousse'a, gdzie jak najbardziej znajdujemy to słowo, przy czym wyra�nie zaznacza si� tam koneksje 
angielskie. 
 Mo�e teraz troch� historii. W XIX wieku w Wielkiej Brytanii dochodzi do rozkwitu znaczenia chartered 
accountants, czyli jak si� ich u nas nazywało i dalej nazywa - biegłych rewidentów. Zakres ich bada� był do�� w�ski i 
raczej formalny, byli oni jednak znani i cenieni za solidn�, uczciw� i ciesz�c� si� wielkim zaufaniem w sferach 
gospodarczych prac�. S� to cechy arcywa�ne dla ka�dego audytora prywatnego czy publicznego. Przytocz� tak� 
ciekawostk� - John Galsworthy, angielski noblista z dziedziny literatury w 1932 r., doskonale zorientowany w tych 
sprawach, w powie�ci „Saga rodu Forsyte'ów” wkłada w usta głównego bohatera, Soamesa, takie słowa: „Czy�by cyfry 
były fikcyjne? Niemo�liwe, to zbyt trudne do przeprowadzenia ze wzgl�du na rewizorów. Je�li Soames wierzył komu�, 
to zaprzysi��onym rewizorom.” (cyt. z przekładu polskiego). Uwa�am, �e jest to bardzo ładna wizytówka starej daty 
rewizorów. 
 Nie wiem, czy ta etyka si� zachowała, poniewa� ich działania zacz�ły spotyka� si� z rosn�c� krytyk�. Na 
przykład, pod koniec 1992 r. w renomowanym londy�skim czasopi�mie „The Economist” pojawił si� artykuł, w 
którym donoszono, i� brytyjski Auditing Practices Board stwierdził, �e audyt w sektorze prywatnym wymaga 
fundamentalnej reformy. Tak�e w USA za du�o było przypadków, kiedy wielkie spółki bankrutowały (cyt.) „w czasie 
ambarasuj�co krótkim od momentu ogłoszenia pozytywnego sprawozdania przez audytorów”. Odpowiedzi� tych 
ostatnich na pytanie „gdzie wtedy byli�cie?” było, �e publiczno�� nie rozumie ich zadania. Zadaniem audytorów przy 
składaniu sprawozdania członkom rad nadzorczych i akcjonariuszom nie jest wykrywanie nadu�y� czy przepowiadanie 
przyszło�ci spółki. Tymczasem wspomniany APB słusznie postulował wtedy, aby audyt był bardziej dalekowzroczny, 
powinien on równie� obejmowa� swoim zakresem działa� ocen� wewn�trznego systemu kierowania oraz wyra�a� 
opini� co do ryzyka, z którym dana spółka jest skonfrontowana. Od tego czasu, wydaje mi si�, nast�pił du�y post�p, 
który tak�e u nas przejawia si� w odpowiednich zapisach ustawy o rachunkowo�ci z 1994 r., w których jest mowa o 
tym, �e biegły rewident powinien wskaza� na zagro�enia w dalszej działalno�ci badanej jednostki i zaj�� si� 
ewentualnymi czynnikami wpływaj�cymi negatywnie na tak� sytuacj�. 
 Je�li chodzi o audyt, który jest przedmiotem dzisiejszej dyskusji, czyli audyt sektora publicznego, to trzeba 
powiedzie�, �e jest on wykonywany przez naczelne organy kontroli pa�stwowej i wyst�puje w nazwach tych organów, 
np. w Wielkiej Brytanii czy Kanadzie. Warto w tym miejscu podnie�� jeszcze jedn� kwesti�. Obserwujemy w tej 
dziedzinie wielki post�p, zwłaszcza bior�c pod uwag� kryteria kontroli dalece przewy�szaj�ce działalno�� audytorów w 
sektorze prywatnym. Nie wszyscy sobie u�wiadamiaj�, je�li chodzi o terminologi�, �e audyt stosuje si� dzi� w krajach 
anglosaskich równie� do tematów badawczych, które nie maj� bezpo�redniego zwi�zku z problematyk� finansow�. Na 
przykład szeroko poj�te sprawy bezpiecze�stwa narodowego s� w gestii General Accounting Office w USA, 
błyskawicznie reaguj�cego na wyłaniaj�ce si� sytuacje. Mam przed sob� wydruk tytułów dokumentów 
przedstawionych Kongresowi przez General Accounting Office po tragicznych wydarzeniach z 11 wrze�nia 2001 r., 
przygotowanych w ci�gu tygodnia czy kilku tygodni, np. dotycz�cych bioterroryzmu czy bezpiecze�stwa 
wewn�trznego. My�l�, �e to wskazuje na szerokie pojmowanie tego terminu, który mo�e by� dowolnie u�ywany, bez 
wzgl�du na to, czy w gr� wchodz� sprawy finansowe. Trzeba doda�, i� wspomniany General Accounting Office nie 
przyst�pił jeszcze do kompleksowej kontroli wydarze� z 11 wrze�nia 2001 r., czekaj�c na wyra�ne zlecenie Kongresu. 
 Chciałbym si� jeszcze odnie�� do przedstawionych referatów. Pani prof. E. Chojna-Duch przytacza 
sformułowanie wzi�te rzekomo z Biblii - Quis custodiet custodes? Tymczasem chodzi tu o cytat z wybitnego satyryka 
rzymskiego, Juwenalisa. Pani prof. E. Chojna-Duch i pan prof. A. Wernik proponuj�, aby Najwy�sza Izba Kontroli 
uczestniczyła w projektowaniu bud�etu pa�stwa w roli doradcy czy konsultanta, bazuj�c na swoich do�wiadczeniach 
gromadzonych w codziennej pracy. Otó�, chc� przypomnie�, �e przecie� kontrola projektów bud�etu jest bardzo 
powa�nie traktowana i realizowana rokrocznie przez niemieck� Bundesrechnungshof, b�d�c� odpowiednikiem naszej 
NIK. Tak wi�c, je�eli jeden z kolegów mówi o wchodzeniu w kompetencje innej władzy, to ja apeluj� o bardziej 
pragmatyczne podej�cie do ró�nych zagadnie�. W RFN tak�e istnieje trójpodział władz, ale nikt nie ma �adnych 
obiekcji, aby Bundesrechnungshof pomagała władzy wykonawczej swoim doradztwem w konstruowaniu projektu 
bud�etu federalnego. 
 Druga sprawa, o której wspomina si� przelotnie w referatach, to upublicznianie dokumentów NIK. Parokrotnie 
na posiedzeniach Kolegium Izby wysuwałem sugesti�, �e niezale�nie od jawno�ci tych dokumentów uwa�am, i� nie s� 
one dostatecznie łatwo dost�pne. Nale�ałoby pomy�le�, czy nie wprowadzi� sprzeda�y za rozs�dn� cen� pewnych 
podstawowych dokumentów NIK, jak np. „Sprawozdanie z działalno�ci”, „Analiza wykonania bud�etu pa�stwa i 
zało�e� polityki pieni��nej”. Wspomniany ju� przeze mnie General Accounting Office rozwi�zał t� spraw� w ten 
sposób, �e jeden egzemplarz ka�dego dokumentu jest dostarczany zainteresowanemu darmo, cho� je�li kto� chce 
wi�cej, musi płaci�. Chodzi mi o to, aby w punktach sprzeda�y rozprowadzaj�cych Dziennik Ustaw, Monitor Polski 
itd., mo�na było tak�e kupi� za rozs�dn� cen� podstawowe publikacje opracowywane przez NIK. 
 Ostatnia sprawa, to absolutorium i zwi�zane z nim ustawienie naczelnego organu kontroli w całym cyklu 
bud�etowym. Chciałbym nawi�za� do praktyki II Rzeczypospolitej. Pozwol� sobie przeczyta� art. 7 ust. 2 ustawy o 



Kontroli Pa�stwowej z 1921 r. Zostało tam napisane, �e uwagi o wykonaniu bud�etu za okres ubiegły z wnioskiem o 
udzielenie lub odmówienie rz�dowi absolutorium NIK przedstawia jednocze�nie Prezydentowi RP, Sejmowi i 
Senatowi najpó�niej w 6 miesi�cy od dnia otrzymania od ministra skarbu ogólnego zamkni�cia rachunku z całej 
gospodarki pa�stwowej. Wtedy były wi�c zupełnie inne mo�liwo�ci ni� mamy w tej chwili, bo NIK dysponowała 
znacznie dłu�szym czasem. 
 W przekazywanych przez NIK do Sejmu corocznych dokumentach zatytułowanych: „Uwagi Kontroli 
Pa�stwowej o zamkni�ciach rachunków pa�stwa i wykonaniu bud�etu za rok ...” zawarte były wnioski o zatwierdzenie 
zamkni�cia rachunków pa�stwa za dany rok oraz o udzielenie rz�dowi absolutorium z gospodarki finansowej za ten�e 
rok. Dalej zawarte były dwa zastrze�enia, i� udzielenie przez Sejm absolutorium co do gospodarki finansowej za dany 
rok nie mo�e wpływa�: a) na bieg spraw zakwestionowanych przez Kontrol� Pa�stwow� czy te� przez władze 
administracyjne; b) na odpowiedzialno�� za straty Skarbu Pa�stwa w danym okresie bud�etowym, jakie ewentualnie 
mog� wyj�� na jaw w przyszło�ci. A wi�c w odniesieniu do punktu b) wyra�nie przewidziano mo�liwo�� istniej�c� i 
dzisiaj, np. w kodeksach: post�powania administracyjnego, cywilnego i karnego oraz w Ordynacji podatkowej co do 
wznowienia post�powania. 
 
 
 Prof. dr hab. Marek Mazurkiewicz: Sam tytuł naszego posiedzenia-sympozjum „kontrola czy audyt?” jest 
swego rodzaju prowokacj� intelektualn�. Temat, nad którym dyskutujemy, to problem systemu kontroli wykonywania 
bud�etu przez Najwy�sz� Izb� Kontroli. Nasza polska tradycja wykształciła okre�lony aparat poj�ciowy w ramach 
poj�cia kontroli, jako prawnej formy działania organów publicznych i nie wydaje si� potrzebne, aby w tej dziedzinie 
wprowadza� nadmierne modyfikacje. Nie rozwijaj�c tego tematu, chciałbym zwróci� uwag�, �e wi�kszo�� z nas jest 
prawnikami, st�d zakodowana potrzeba dyscypliny my�lowej. Je�eli istnieje ju� okre�lona, zdefiniowana prawnie 
instytucja, niebezpieczne jest wprowadzanie innych nazw jako jej synonimów, gdy� to natychmiast, a zwłaszcza 
teoretykom, narzuca pytanie: czy to s� dwie odr�bne instytucje prawne, czy ekonomiczne i czym si� one ró�ni�, je�eli 
ustawodawca u�ywa obu okre�le�? Jest to niesłychanie niebezpieczne z punktu widzenia zarówno polityki 
legislacyjnej, jak i praktyki stosowania prawa. W tym przypadku do angielskiego słowa audit zamiast „i” wstawili�my 
tylko „y”, wprowadzaj�c „nowe” polskie słowo do instytucji polskiej kontroli. Nie wzi�to przy tym pod rozwag�, �e -
control planning and controling oznacza w doktrynie anglosaskiej zupełnie co innego ni� „planowanie i kontrola” w 
Polsce czy w tradycji kontynentalnej. 
 Warto sobie zdawa� spraw�, �e w systematyce działa� kontrolnych mie�ci si� tak�e dyskutowana dzi� 
kompleksowa kontrola dokumentalna bud�etu wykonywana przez wyspecjalizowany organ publiczny. Tym 
wyspecjalizowanym organem jest dzisiaj w Polsce NIK i obawiałbym si�, jako prawnik, mno�enia bytów ponad 
potrzeb� poprzez tworzenie konkurencyjnego w tej sferze nowego organu centralnego - głównego audytora poza NIK. 
Mogłoby to bowiem przynie�� wi�cej szkód w systemie funkcjonowania kontroli w efekcie krzy�owania si� 
kompetencji tych organów i nakładania si� ich czynno�ci kontrolnych. Je�eli wyra�nie wczytamy si� w art. 203 i 204 
Konstytucji w kontek�cie art. 226, to mamy dzi� bardzo wyra�ny model normatywny oceny wykonania bud�etu przez 
NIK. Kryteria legalno�ci, gospodarno�ci, celowo�ci i rzetelno�ci wyczerpuj� swym zakresem tak�e i dwa dalsze 
kryteria (jawno�ci i przejrzysto�ci), powołane w niektórych referatach w �lad za regulacjami art. 35a, b, c ustawy o 
finansach publicznych. Wydaje si�, �e dzi� problemem jest wsparcie NIK i ułatwienie jej pełnego wykorzystywania ju� 
danych jej przez Konstytucj� kompetencji w zakresie kontroli wykonania bud�etu, a nie osłabianie jej przez budowanie 
konkurencyjnej instytucji wprowadzaj�cej zam�t kompetencyjny. 
 Jeste�my cz�sto pod naciskiem traktowania praktyki - nie zawsze poprawnej - jako wzorca normatywnego. 
Wzorzec normatywny z art. 204 ust. 1 Konstytucji wyra�nie wymienia dwie opinie, jedn� - analiz� wykonania bud�etu 
pa�stwa i zało�e� polityki pieni��nej oraz drug�, odr�bn� od tej analizy - opini� w przedmiocie absolutorium dla Rady 
Ministrów. Ustawodawca konstytucyjny nie stwarza najmniejszych ogranicze� dla wykorzystania w tej mierze 
zarówno sprawozdania rz�du, jak i, zgodnie z dotychczasow� praktyk�, si�gania do materiałów kontroli NIK, 
przeprowadzonych w przeszło�ci w okresie obj�tym kontrol�. Konstytucja nie stwarza ogranicze� formalnych i 
praktyka cz�sto ł�czy w jednym akcie prezentowanym przez NIK w trakcie sejmowych prac nad sprawozdaniem z 
bud�etu analiz� jego wykonania i opini� w przedmiocie absolutorium. Obecna praktyka i regulacja prawna jest 
niesprzeczna z art. 204 Konstytucji i nie ma absolutnej potrzeby nowelizowania w tej mierze Konstytucji. 
 Warto natomiast zwróci� uwag� na potrzeb� pilnej ingerencji legislatora w proces tworzenia czy doskonalenia 
prawa w obszarze kontroli finansowej, w tym tak�e kontroli wykonywanej przez NIK. Przypomn�, i� zgodnie z 
wzorcem konstytucyjnym, mo�liwo�� podejmowania działa� przez organy władzy publicznej, zgodnie z art. 7 i 31 
Konstytucji, opiera si� wył�cznie na przepisach ustawy b�d� - w zakresie �ci�le okre�lonym w tej ustawie - na 
przepisach wykonawczych do ustawy. Praktyka naszej działalno�ci kontrolnej w zakresie kontroli finansowej przez 
długie lata opierała si� na przepisach podustawowych, cz�sto niemaj�cych wyra�nej podstawy w delegacji ustawowej. 
Ten stan naprawiono w odniesieniu do post�powania podatkowego poprzez przepisy ordynacji podatkowej. 
Nowelizacja ustawy o finansach publicznych w zakresie unormowanym w art. 35a-c, wi�zała si� w du�ej mierze z 
konieczno�ci� stworzenia prawidłowej podstawy prawnej dla organów kontroli finansowej tak�e w tym zakresie, ale 
nie wszystkie zagadnienia wymagaj�ce regulacji ustawowej zostały w niej uwzgl�dnione. 



 Poza sfer� podatkow�, dotychczasowy obszar kontroli finansowej opierał si� na do�� anachronicznych 
podstawach prawnych. Mo�na by si� zastanawia�, czy rzeczywi�cie dotychczasowa regulacja, dosy� pospieszna i 
budz�ca pewne w�tpliwo�ci od strony techniki legislacyjnej, jest tutaj doskonała i wystarczaj�ca z punktu widzenia 
dania organom finansowym nale�ytego instrumentarium wkraczania w sfer� praw podmiotów stoj�cych poza 
wyra�nym obszarem jednostek wewn�trznych, cho� do nich jest głównie adresowana. Wydaje si�, �e w �wietle tego, co 
dzi� zostało zreferowane przez kierownictwo NIK i w �wietle ustale�, którymi dysponowali�my od dawna w Sejmie, w 
zakresie prawnego umocowania i prawnych form funkcjonowania NIK, mo�e zaj�� w niedługim czasie potrzeba 
znowelizowania ustawy o NIK. Przy tej nowelizacji warto by było rozbudowa� problem ustawowego umocowania, z 
wła�ciwymi odesłaniami do aktów podustawowych, tak�e procedury kontroli bud�etowej, gdy� w tej mierze 
Konstytucja daje NIK szeroki zakres działania. W tej chwili procedury te s� oparte w du�ej mierze na wewn�trznych 
regulacjach organu kontroli, a Najwy�sza Izba Kontroli jako organ konstytucyjny powinna mie� silniejsze umocowanie 
w szczegółowych regulacjach ustawowych, zwłaszcza w swych relacjach „zewn�trznych”. 
 Ostatnia kwestia, to problem ewentualnej nowelizacji ustawy o NIK i ustawy o regionalnych izbach 
obrachunkowych oraz ich ł�czenia. Gdyby potraktowa� regionalne izby obrachunkowe jako integralny segment 
systemu NIK, wtedy trzeba byłoby albo ograniczy� uprawnienia regionalnej izby obrachunkowej jako organu nadzoru 
bezpo�redniego nad samorz�dem, co nie dałoby si� pogodzi� z funkcj� NIK, albo radykalnie zmienia� cał� koncepcj� 
działania Najwy�szej Izby Kontroli w polskim systemie konstytucyjnym. Nie wiem, czy jeste�my do tego 
przygotowani i czy efekty takiej rewolucji byłyby pozytywne. 
 
 
 Prof. dr hab. Stanisław Owsiak: Chciałbym nawi�za� do tego, co w swoim referacie przedstawił pan dr W. 
Misi�g. Mianowicie, jest to pewien punkt startowy do przebudowania całego systemu kontroli wewn�trznej finansów 
publicznych, gdy� moim zdaniem istnieje potrzeba zej�cia na ni�sze szczeble jednostek, które alokuj� pieni�dze. 
Według mojej wiedzy, system wewn�trznej kontroli finansowej praktycznie nie istnieje. Jest to pierwsza konstatacja. 
Druga - czytaj�c ustaw� i referaty rozumiem, �e główny problem b�dzie polegał na ustaleniu w codziennej działalno�ci 
i praktyce relacji pomi�dzy NIK a Ministerstwem Finansów. Od tego b�dzie wła�ciwie wiele zale�ało, a tak�e i od 
tego, jak zostanie okre�lona pozycja audytorów wewn�trznych w ramach instytucji, w których maj� by� stra�nikami 
interesu finansów publicznych. To jest sprawa fundamentalna. 
 Nast�pna kwestia. Mam pewne do�wiadczenie jako tzw. ekspert sejmowy i tutaj podzielam pogl�dy cz��ci 
pa�stwa, �e jako�� dokumentu, który mamy do oceny pozostawia wiele do �yczenia. Zmienia si� układ bud�etu, 
zmienia si� sposób prezentacji bud�etu. To bardzo utrudnia oceny, cho� s�dz�, �e wła�nie NIK ma ju� z pewno�ci� 
wiele sukcesów na tym polu. Oczekiwałbym tak�e pewnego wzmocnienia, je�li chodzi o sposoby i metod� prezentacji 
poszczególnych obszarów finansów publicznych, a w szczególno�ci bud�etu. Pan prof. A. Lipowski mówił np. o 
ró�nych sposobach liczenia deficytu bud�etowego. Rozumiem, �e jest spraw� interpretacji ekonomisty, polityka - czy 
deficyt jest za du�y, czy za mały, natomiast metoda musi by� jasna i to jest zadanie dla audytu. Dałem tu przykład 
deficytu, ale dotyczy to wielu innych zagadnie�, np. zaległo�ci podatkowych. Metody ich przedstawiania przez rz�d na 
pewno nie s� wła�ciwe. Przy opracowywaniu przez NIK analiz z wykonania bud�etu widziałbym potrzeb� pewnej 
współpracy, je�eli jest to mo�liwe, np. pomi�dzy ekspertami sejmowymi a NIK na etapie przygotowania opinii. 
Wydaje mi si�, �e w niektórych przypadkach w przeszło�ci interpretacja NIK była nazbyt formalistyczna. Dam 
Pa�stwu przykład z tego roku. Stan finansów publicznych jest bardzo zły, wiemy te�, �e rz�d spłaca długi przed 
czasem wobec np. jednego z krajów latynoskich. Mo�e by� o to wielka awantura polityczna w nast�pnym roku, gdy 
b�dzie przyjmowany bud�et. Tymczasem istniej� merytoryczne powody, �eby wła�nie tak robi�. Apelowałbym do 
Najwy�szej Izby Kontroli o ewentualne uwzgl�dnienie tej oferty kooperacji ze strony ekspertów, których jest wielu 
w�ród specjalistów z ró�nych działów finansów publicznych. 
 Zatem, na pytanie - co Izba powinna robi�? - odpowiadam, �e powinna robi� to co robi, tylko - poniewa� 
lepsze jest wrogiem dobrego - s�dz�, �e b�dzie to robi� jeszcze lepiej, i te nowe obowi�zki w zakresie audytu sprzyja� 
b�d� kontroli racjonalno�ci wydatkowania �rodków publicznych. Dlatego zwracałbym uwag� na wysok� rang� nie 
tylko kontroli formalnej, ale tak�e na potrzeb� badania efektywnego (u�ytecznego) wydatkowania �rodków 
publicznych. To jest oczywi�cie tylko zasygnalizowanie zagadnie�. 
 
 
 Dyrektor Departamentu Bud�etu i Finansów w NIK Waldemar Długoł
cki: W dyskusji przewa�ały 
opinie wspieraj�ce pogl�d, �e kontrola wykonania bud�etu pa�stwa powinna ł�czy� elementy badania o charakterze 
audytorskim i kontroli wykonania zada�. W praktyce NIK zmierza w ostatnich latach wła�nie w tym kierunku i nale�y 
tylko te zmiany przyspieszy�. Prezes J. Jezierski stwierdził, �e sposób przeprowadzania i prezentacji wyników kontroli 
wykonania bud�etu pa�stwa w du�ej mierze spełnia wymogi badania audytorskiego, pomimo �e do tej pory niezbyt 
cz�sto u�ywali�my tego okre�lenia. Chciałbym przedstawi� kilka argumentów uzasadniaj�cych t� tez�. 
 Przede wszystkim badamy wykonanie dochodów i wydatków bud�etowych we wszystkich cz��ciach bud�etu 
pa�stwa, według jednolitej metodologii. Ł�cznie kontrola jest przeprowadzana w ponad 500 jednostkach, a dysponenci 
główni �rodków bud�etowych oceniani na podstawie jednakowych kryteriów warto�ciowych. 



 Co najmniej od dwóch lat program kontroli wykonania bud�etu pa�stwa zawiera szczegółow� regulacj� 
post�powania kontrolnego, tzn. okre�la jakie kolejne kroki i zadania kontroler jest zobowi�zany wykona� w zakresie 
badania prawidłowo�ci ewidencji finansowo-ksi�gowej i sprawozdawczo�ci. Kontroler ma te� ograniczon� swobod� w 
doborze problemów czy spraw, które jest zobowi�zany zbada�. Musz� przyzna�, �e sposób ustalenia minimalnej próby 
podlegaj�cej badaniu nie jest nasz� najmocniejsz� stron�. Wszystkie te elementy stanowi� ju� teraz w sumie - pod 
warunkiem, �e program kontroli zostanie zrealizowany - do�� mocn� podstaw� do prawidłowej oceny przez NIK 
wykonania dochodów i wydatków zarówno przez poszczególnych dysponentów bud�etu, jak i bud�etu pa�stwa jako 
cało�ci. 
 Powinni�my jednak rozwin�� i dopracowa� w programie kontroli metodyk� badania prawidłowo�ci ewidencji 
finansowo-ksi�gowej i sprawozdawczo�ci, nadaj�c jej nast�pnie charakter trwały, a nie co roku zmieniany. Program 
kontroli bud�etowej w tej cz��ci mógłby pełni� rol� obowi�zuj�cych w dłu�szym okresie standardów. 
 Badania o charakterze audytorskim s� w stanie przeprowadzi� wył�cznie kontrolerzy maj�cy odpowiednie 
kwalifikacje. St�d te� piln� potrzeb� jest szkolenie pracowników i odpowiednia polityka kadrowa w stosunku do osób 
nowo zatrudnianych. 
 Decyduj�ce znaczenie dla prawidłowo�ci wykonania planu finansowego jednostki, a tak�e bud�etu pa�stwa w 
cało�ci, ma przestrzeganie procedur obowi�zuj�cych przy gromadzeniu i wydatkowaniu �rodków publicznych. Zatem 
jako trwały element kontroli nale�y wprowadzi� badanie i ocen� tych procedur. 
 Wspomniałem, �e program kontroli wykonania bud�etu pa�stwa za 2001 r. zawiera wskazania, w jaki sposób 
kontroler powinien dobra� sprawy, które b�d� podlega� badaniu. Jest to próba obiektywizacji działania kontrolera w 
tym zakresie i ograniczenia jego dowolno�ci. 	eby jednak osi�gn�� wysoki stopie� wiarygodno�ci naszych ustale�, 
ocen i prawa do ich przenoszenia na cało�� gospodarki finansowej kontrolowanej jednostki, konieczne jest stosowanie 
statystycznych metod doboru próby podlegaj�cej badaniu. W tej dziedzinie mamy najmniejsze osi�gni�cia i 
do�wiadczenie. 
 Ograniczaj�c si� z konieczno�ci do podania tylko niektórych proponowanych zmian w sposobie 
przeprowadzania kontroli wykonania bud�etu pa�stwa - chciałbym ustosunkowa� si� równie� do pytania, czy NIK 
mo�e i powinna potwierdza� prawidłowo�� liczb zawartych w rz�dowym sprawozdaniu z wykonania bud�etu. Otó� 
jest to mo�liwe do wykonania i w rzeczywisto�ci ju� realizowane przez Izb� w sposób po�redni, tzn. poprzez 
potwierdzenie prawidłowo�ci lub zakwestionowanie sprawozda� z wykonania poszczególnych cz��ci bud�etu pa�stwa. 
Natomiast ewentualna polemika, dotycz�ca cz��ci opisowej rz�dowego sprawozdania, nie jest mo�liwa, gdy� analiza 
wykonania bud�etu pa�stwa jest opracowywana przez NIK w tym samym czasie co dokument Rady Ministrów. 
 
 
 Wiceprezes NIK Piotr Kownacki: Zgadzam si� z licznymi wypowiedziami o tym, �e wpadamy w pułapk� 
j�zykow�. Wynika to z pewnego niezrozumienia, gdy� audit w j�zyku angielskim znaczy kontrola, a control, 
zwłaszcza dla Amerykanów, znaczy co� zupełnie innego ni� kontrola w naszym rozumieniu tego słowa. St�d 
wprowadzamy takie rozró�nienie, które jest myl�ce. Chciałem zwróci� uwag�, �e nie tylko w ustawie o finansach 
publicznych pojawił si� audyt. Wcze�niej, w ustawie o termomodernizacji budynków, u�yty został termin audyt 
energetyczny. A�eby uzyska� odpowiednie dopłaty do remontu budynku, który ma poprawi� jego izolacj� i zmniejszy� 
zu�ycie energii, trzeba przeprowadzi� audyt energetyczny, cokolwiek by to nie znaczyło, gdy� ustawodawca nie 
definiuje tego poj�cia. 
 Jeszcze jedna uwaga, wypływaj�ca z moich osobistych do�wiadcze�, poniewa� byłem równie� „audytowany” 
podczas pełnienia funkcji członka zarz�du spółki giełdowej, która podlegała audytowi. Pozbyłem si� wszelkich 
kompleksów, jakie mógłby mie� kontroler w zestawieniu z audytorem. Inne s� natomiast warunki działania audytora. 
Coroczne sprawozdanie zarz�du spółki jest tworzone we współpracy z audytorem i powstaje w tym samym czasie, co 
opinia audytora. Je�eli wi�c mieliby�my dostosowa� nasz� działalno�� do praktyki audytu prowadzonego przez firmy 
prywatne w spółkach giełdowych, oznaczałoby to, �e minister finansów musiałby z nami współpracowa� i musiałby 
czu� nasz oddech na plecach, tak jak zarz�d spółki czuje oddech audytora. Je�eli bowiem audytor napisze to jedno 
zdanie za du�o, tzn. �e zgłasza zastrze�enie, albo �e zagro�ona jest przyszło�� spółki, to dla zarz�du oznacza to pełn� 
tragedi� i wła�ciwie szukanie nowej pracy. W zwi�zku z tym zarz�d tak długo przerabia sprawozdanie z wykonania z 
ubiegłego roku, a� wreszcie upewni si�, �e audytor mu tego zdania nie napisze. Przepraszam za uproszczenie, ale taka 
jest generalna ró�nica. 
 Chc� si� jeszcze odnie�� do wypowiedzi pani prof. M. Gintowt-Jankowicz o tym, �e kontrola powinna 
pomaga�. Otó�, ju� 10 lat temu, na jednym z pierwszych spotka� mi�dzynarodowych, w którym brałem udział jako 
wiceprezes NIK, usłyszałem �art, który chyba jest wzi�ty z �ycia. Mianowicie, w działalno�ci kontrolera s� dwa 
wielkie kłamstwa: pierwsze - kiedy przychodzi do jednostki kontrolowanej i mówi: przyszedłem �eby wam pomóc, i 
drugie - kiedy słyszy w odpowiedzi: bardzo si� cieszymy. 
 
 
 
 



 Prezes NIK Mirosław Sekuła: Na zako�czenie serdecznie dzi�kuj� tym, którzy przygotowali t� dyskusj� i 
tym, którzy w niej wzi�li udział. Wydaje mi si�, �e Kolegium NIK jest odpowiednim forum do dyskusji o kontroli 
pa�stwowej i o finansach publicznych. Jest to jeden z obowi�zków Kolegium NIK i my�l�, �e ten obowi�zek 
zacz�li�my wypełnia�. Dyskusja, która przekroczyła ramy zasadniczego tematu, była jednak okazj� do wypowiedzenia 
si� na tematy pokrewne i ogólne. B�d� si� starał - je�eli Członkowie Kolegium podziel� ten pogl�d - stwarza� okazj� 
do takich dyskusji, które wybiegaj� w przyszło��. 
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