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DELEGATURY NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
UCZCILY JUBILEUSZ IZBY

Najwyzsza Izba Kontroli obchodzita w ubie-
gtym roku jubileusz 90-lecia istnienia. Z tej okazji
w wigkszosci delegatur odbyly si¢ spotkania z pra-
cownikami oraz przedstawicielami spotecznosci
lokalnych. Ich mysla przewodnia byto przyblizenie
dziatalno$ci Izby, zapoznanie z jej osiagni¢ciami
1 istotnymi problemami.

Najwyzsza Izba Kontroli zrodzita si¢ wraz
z polska panstwowoscia, kilka miesigcy po odzy-
skaniu niepodlegtosci. Tworcy niepodlegtej Polski
— a wérdd nich marszalek Pitsudski — cheieli, aby
gospodarowanie publicznymi pienigdzmi pozosta-
wato pod kontrola obywateli. Ta podstawowa idea — publicznej kontroli finanséw
i wykonywania zadan przez panstwo — legta takze u podstaw obecnie obowiazu-
jacej ustawy o NIK, ktoérej jednym z autoréw byt d6wczesny Prezes Izby, a dzisiej-
szy Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Lech Kaczynski.

Jubileusz 90-lecia NIK zbiegt si¢ w czasie z pracami nad nowelizacja usta-
wowych regulacji dotyczacych Izby. Nic wigc dziwnego, ze spotkania w delega-
turach stuzyly takze przedstawieniu rozwiazan proponowanych w Sejmie przez
postéw oraz kierownictwo Izby. Na ostatnich konferencjach mozna juz byto pod-
sumowac¢ wyniki parlamentarnych zmagan.

Znowelizowana ustawa ma przynie$¢ zmiang procedury kontrolnej oraz zmia-
ny organizacyjne w NIK, wynikajace ze $cistego przypisania mianowanych kon-
trolerow do delegatur i departamentéw kontrolnych. Na szczgscie kierownictwu
Izby, dzigki serii spotkan z marszatkami Sejmu i Senatu, premierem, wicepre-
mierem, przewodniczacymi klubow parlamentarnych, przedstawicielami Swiata
nauki oraz kampanii w mediach, udato si¢ przekona¢ postoéw do: odstgpienia od




trybu wyboru wiceprezesow z pominigciem prezesa; zrezygnowania z kadencyj-
nosci wiceprezesOw; usunigcia politykow z komisji konkursowych; przesunigcia
terminu wprowadzenia kadencyjnos$ci dyrektoréw o 3 lata oraz ograniczenia au-
dytu zewngtrznego do spraw zwiazanych z finansami NIK. Niezalezno$¢ 1zby
zostata uratowana.

Spotkania w delegaturach przejda do historii przede wszystkim jako czas go-
racej debaty nad ksztattem nowelizacji ustawy o NIK. Cennym wktadem w to-
czaca si¢ dyskusje byly referaty wygtoszone przy okazji jubileuszowych sesji.
Zaproszeni go$cie przedstawiali w nich nie tylko histori¢ Izby, ale i wlasne spoj-
rzenie na wspodtczesnos¢, gtos w dyskusji o usytuowaniu Izby wzgledem innych
konstytucyjnych organdéw oraz jakze cenne refleksje na temat samodzielno$ci
i niezaleznos$ci NIK.

Swoisty zapis tych konferencji stanowia wspomniane referaty, ktorych wy-
bor zamieszczono w tym wydaniu ,,Kontroli Panstwowe;j”. Ich autorzy od dawna
sa wyprébowanymi orgdownikami niezaleznosci Izby od wladzy wykonawczej
i samodzielno$ci wzgledem Sejmu.

Raz jeszcze dzigkuje im za tworczy wktad w obchody 90. rocznicy powstania
Najwyzszej [zby Kontroli.

Jacek Jezierski
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli
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KONFERENCJE REGIONALNE
W DELEGATURACH NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
Z OKAZJI 90. ROCZNICY UTWORZENIA NIK

Delegatura NIK w Poznaniu — 12 marca 2009 r.
Delegatura NIK w Lodzi — 20 kwietnia 2009 r.
Delegatura NIK w Biatymstoku — 27 kwietnia 2009 r.
Delegatura NIK we Wroctawiu — 7 maja 20009 r.
Delegatura NIK w Krakowie — 16 czerwca 2009 r.
Delegatura NIK w Olsztynie — 9 lipca 2009 r.
Delegatura NIK w Gdansku — 10 lipca 2009 r.
Delegatura NIK w Kielcach — 21 wrze$nia 2009 .

Delegatura NIK w Katowicach — 10 listopada 2009 r.
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Andrzej Sylwestrzak

HISTORIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
I JEJ MIEJSCE W KONSTYTUCJI

Najwyzsza Izba Kontroli w formie instytucjonalno-ustrojowej, w jakiej
funkcjonuje do dzisiaj, w swym ksztatcie podstawowym zostata ustanowiona
u progu niepodlegtosci II Rzeczypospolitej Polskiej dekretem Naczelnika
Panstwa Jozefa Pitsudskiego z 7 lutego 1919 r., powotujacym Najwyzsza Izbg
Kontroli Panstwa (NIKP). Biorac pod uwage te¢ date, obchodzilismy w 2009 r.
dziewigcdziesigciolecie istnienia Izby, chociaz tradycje polskiej kontroli zasadni-
czo zostaty uformowane w XIX wieku.

Historia kontroli w XIX wieku

Jeszcze w 1 Rzeczypospolitej Sejm powotywat komisje skarbowe, ktore
daty poczatek kontroli parlamentarnej, jednak upadek panstwa wraz z Konsty-
tucja majowa przerwal tak ciekawie rozwijajaca si¢ tradycj¢. Nowoczesna kon-
trolg finansowa, wzorowana na francuskiej Izbie Obrachunkowej, wprowadzono
w Ksigstwie Warszawskim juz pod rzadem konstytucji ksigstwa (22 lipca 1807 r.),
niewspominajacej wprawdzie o kontroli skarbowej, jednak dekretem z 14 grud-
nia 1808 r. powotano pierwsza nowoczesna instytucj¢ kontroli, jaka byta Glow-
na Izba Obrachunkowa (GIO). Po upadku Napoleona I i kongresie wiedenskim
car Aleksander I nadat Krélestwu Polskiemu konstytucje (15 listopada 1815 r.),
ogloszona 24 grudnia 1815 r., przewidujaca powstanie izby obrachunkowej (art.
78), a nastgpnie — dekretami z 1818 1 1821 r. — powotano Najwyzsza Izbg¢ Obra-
chunkowa (NIO), ktéra kontynuowata, w zupetnie nowych warunkach, tradycje
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napoleonskiej GIO. Instytucje t¢ podtrzymat po klgsce powstania listopadowego
car Mikolaj I w statucie organicznym Krdlestwa Polskiego (26 lutego 1832 1.),
nadajac NIO ksztalt bardzo ograniczony, lecz najwazniejsze byto samo zachowa-
nie tradycji kontroli. Katastrofa powstania styczniowego spowodowata likwida-
cje polskich instytucji, z NIO wlacznie, i wprowadzenie w ich miejsce rozwiazan
ustrojowych imperialnej Rosji; stan ten przetrwat do II Rzeczypospolitej. W za-
borze pruskim i austriackim dziataly izby obrachunkowe, wzorowane na pruskie;j
izbie obrachunkowej, tym rézniace si¢ od izby napoleonskiej, iz nie miaty kom-
petencji orzeczniczych.

Najwyzsza Izba Kontroli w II Rzeczypospolitej

Zasadnicze znaczenie dla NIK w II Rzeczypospolitej mialy tradycje rosyj-
skiej kontroli, poniewaz wywarla ona wplyw na postawe Jana Zarnowskiego,
tworcy projektowanej na poczatku 1919 r. Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa.
J. Zarnowski wchodzit w sktad kolegium przedrewolucyjnej rosyjskiej kontroli
panstwowej, dziatajac w petersburskiej centrali. Po rewolucji w Rosji wrécit do
Polski, zajat si¢ organizacja skarbowosci i kontrola, przygotowat projekt dekre-
tu z 7 lutego 1919 r. Zatem dziewigcdziesiata rocznica powstania NIK powinna
uwzgledniaé¢ bogate tradycje polskiej kontroli wypracowane w XIX wieku, skta-
dajace si¢ na instytucjonalng jej posta¢ ustanowiona w 1919 r.

Z tej perspektywy historig polskiej kontroli panstwowej mozemy podzieli¢ na
trzy etapy gtéwne: okres 11 Rzeczypospolitej, Polski socjalistycznej, Il Rzeczy-
pospolitej.

Majac na uwadze pierwszy okres, a wigc 11 Rzeczpospolita, nalezy wymie-
ni¢ dwie instytucje — NIKP i NIK. Wspomnianym dekretem z 7 lutego 1919 r.
powotano NIKP, natomiast Konstytucja RP z 17 marca 1921 r., przejmujac juz
funkcjonujacy system kontroli, ustanawiata NIK (art. 9) jako instytucje usytuo-
wang w rozdziale II konstytucji, dotyczacym wiadzy ustawodawczej. Najwyzsza
Izba Kontroli byta niezalezna, bezposrednio wspotdziatata z Sejmem, a najwaz-
niejszym jej zadaniem bylo zglaszanie corocznego wniosku o udzielenie rzado-
wi absolutorium. Sejm, wykonujac konstytucyjne zalecenie, uchwalit 3 czerwca
1921 r. ustawg o kontroli panstwowej, obowiazujaca do konca II Rzeczypospoli-
tej, chociaz w 1935 r. weszta w zycie nowa konstytucja. Biorac pod uwage caty
okres migdzywojejnny, w funkcjonowaniu NIK mozemy wyrézni¢ dwie wyrazne
tendencje. Pierwsza, obejmujaca lata 1921-1935, kiedy Izba formalnie bedac nie-
zalezna podlegata Sejmowi, co w zasadzie odpowiadato wzorcom panstwa de-
mokratycznego, i tendencje druga — datowana od Konstytucji RP z 23 kwietnia
1935 r., poddajaca NIK bezposrednio ,,zwierzchnictwu” Prezydenta RP. Warto
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zauwazy¢, ze Konstytucja kwietniowa, rezygnujac z podzialu wtadz i podporzad-
kowujac wszystkie organy pafnstwowe wspomnianemu zwierzchnictwu prezy-
denta, ustanawiata autorytarne wzorce ustrojowe, co w zakresie kontroli ozna-
czalo pomniejszenie roli NIK i rzeczywiste wykreslenie jej niezaleznosci. Tak sig
tez w praktyce dzialo, co trzeba oceni¢ jako zaprzeczenie tradycji uformowanych
w dobie tak zwanego konstytucjonalizmu marcowego.

W generalnej ocenie NIK w okresie II Rzeczypospolitej nalezatoby zwro-
ci¢ uwage na uformowanie tradycji autentycznej niezaleznosci NIK, zaréwno
w sensie jej dzialan kontrolnych, jak i niezalezno$ci, zwlaszcza od wladzy wy-
konawczej w latach obowiazywania Konstytucji RP z 1921 r., wlacznie nawet
z jej znowelizowana w 1926 r. wersja. Te demokratyczne tradycje niestety zostaty
pogrzebane wraz ze zwyciestwem tak zwanej sanacji i przyjeciem Konstytucji
RP z 1935 r. Wspomniane dwie tendencje: niezaleznos$ci NIK od administracji
i podporzadkowania jej wtadzy wykonawczej w Il Rzeczypospolitej zastuguja na
podkreslenie, poniewaz z rowna sita — w zupetie odmiennych warunkach ustro-
jowych — powtdrzyly si¢ po II wojnie §wiatowej w ramach konstytucjonalizmu
tak zwanego socjalistycznego.

Biuro Kontroli

Ustanawianie nowego panstwa po Il wojnie Swiatowej nastepowato na pod-
stawie, jak deklarowal manifest PKWN, ustawy zasadniczej z 17 marca 1921 r.
— ,jedynie obowiazujacej konstytucji legalnej, uchwalonej prawnie”. Zatozenie
to miato znaczenie réwniez dla kontroli, poniewaz ustawa z 11 wrzesnia 1944 r.
o0 organizacji i zakresie dziatania rad narodowych (art. 16 § 1) bezposrednio na-
wiagzywala do art. 9 Konstytucji marcowej, stanowiac, ze do czasu ,,zorganizo-
wania” NIKP uprawnienia [zby przystuguja Prezydium KRN, realizujacemu je
za posrednictwem Biura Kontroli. Powolujac Biuro Kontroli — a nie sama NIK
— KRN dawata wyraz szczeg6lnym warunkom okresu przejsciowego, w ktorym
w odniesieniu do kontroli nastapily powazne zmiany, majace ztozy¢ si¢ na przy-
gotowanie ustawy o NIK, co nastapito 9 marca 1949 r., a wigc juz w dobie Sejmu
Ustawodawczego RP.

Takie postawienie problemu — chyba najdalej idace w historii kontroli
w Polsce — bylo réwniez nowos$cia w pordwnaniu z art. 9 Konstytucji marcowe;j.
Przesadzono tym samym spraweg zasadnicza: umieszczenia kontroli w zakresie
uprawnien naczelnych organdéw przedstawicielskich.

Ustanawianie podstaw nowego ustroju, opierajacego si¢ na gospodarce uspo-
lecznionej, powigkszato w nieporéwnanie wigkszym stopniu niz w przedwojennej
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gospodarce publicznej zakres kierownictwa sprawowanego przez panstwo i pro-
wadzilo tym samym do rozszerzania zadan kontroli. Sytuacja ta migdzy innymi
znajdowata wyraz w budzetach, ktére obejmowaty zardwno coraz dluzsze okresy,
jak i nowe zrodta dochodow i wydatkow. Dos¢ wspomnie¢, ze PKWN uchwa-
lit pierwszy miesi¢czny budzet na listopad 1944 r., po budzetach miesi¢cznych
uchwalano budzety dwumiesigczne, a od potowy 1945 r. — kwartalne. Dopiero
w 1946 r. budzetem objgto trzy kwartaly (1 kwietnia — 31 grudnia 1946 r.), nato-
miast w 1948 . uchwalono pierwszy budzet roczny'. Byly to okoliczno$ci donio-
ste dla kontroli, a tak zwana trojsektorowa gospodarka wptywata na zupehie inne
niz w Il Rzeczypospolitej proporcje wptywow 1 wydatkdéw. Przyktadowo, w bu-
dzecie z 1946 r. udziat gospodarki nieuspotecznionej w podstawowych podatkach
przekraczat polowe ogdotu wplywow, natomiast wydatki na cele socjalno-kultu-
ralne 1 inwestycyjne wynosity po 17%, przy nadzwyczajnym wprost przecigzeniu
catosci kosztami odbudowy i zbrojen?. Mimo to w do$¢ szybkim tempie zazna-
czyt sig juz w latach 1947-1949 wyrazny wzrost dochodu narodowego.

O randze problemu moze §wiadczy¢ to, ze na pierwszym posiedzeniu KRN
(31 grudnia — 1 stycznia 1944 r.) podniesiono sprawe ,,kontroli ogotu uzytkowni-
kow” jako jedna z podstaw nowego zycia panstwowego oraz ,,planowej, kontro-
lowanej spotecznie gospodarki’™.

Z formalnego punktu widzenia dziatalno$¢ Biura Kontroli mozna podzieli¢ na
dwa okresy: 1) od ustawy z 11 wrze$nia 1944 r. o radach narodowych do uchwa-
lenia ,,Matej konstytucji” z 19 lutego 1947 r., kiedy to przyjgto oficjalna nazwe
Biura Kontroli przy Prezydium KRN; 2) od ,,Matlej konstytucji” z 1947 r. do
ustawy z 9 marca 1949 r. o kontroli panstwowej; wowczas przyjeto nazwe Biura
Kontroli przy Radzie Panstwa RP. Granica postawiona na 1947 r. odpowiadata
widocznym przemianom w funkcjonowaniu samego Biura, poniewaz oznaczata
nie tylko zdobycie pierwszych, liczacych si¢ doswiadczen, lecz rowniez wyjscie
z ogolniej pojetego stadium organizacji, wstgpnego szkolenia i selekcjonowania
kadr, organizowania delegatur oraz osiagnigcia wzglednej stabilizacji.

Miato to stworzy¢ podstawe do petniejszego ustawowego unormowania prob-
lemu. Ta droga poszta ,,Mala konstytucja” z 1947 r., ktora dopuszczata do chwili
uchwalenia ustawy dalsze funkcjonowanie Biura Kontroli.

' Patrz: J. Harasimowicz: Budzet panstwa, t. 1, Warszawa 1956, s. 105; J. Harasimowicz, Z. Piro-
zynski, E. Winter: Budzet panstwa, Warszawa 1957. Warto dodaé, ze zasady sporzadzania, uchwalania
i wykonywania budzetow okresowych normowaty uchwaty PKWN z 10.10.1944 1.1 12.12.1944 r. 0 tym-
czasowej gospodarce budzetowej.

2 Por. blizsze dane w: Rocznik statystyczny finanséw 1944-1967, Warszawa 1968, s. 29.

3 Wystapienie posta R. Piotrowskiego w: Protokol pierwszego plenarnego posiedzenia KRN,
Warszawa 31.12/1.01.1944 r., Wyd. Biuro Prezydialne KRN, maszynopis powiclony, s. 21.
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»Vala konstytucja” z 1947 r.

Uchwalenie przez Sejm Ustawodawczy 19 lutego 1947 r. ,,Matej konstytu-
¢cji”™* wiazalo si¢ z okresleniem form i zasad funkcjonowania panstwa ,,do czasu
wejscia w zycie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 1), w tym
réwniez zasad organizacji przewidzianej tam Najwyzszej Izby Kontroli. Obowia-
zywanie ,,Malej konstytucji” obejmuje lata 1947-1952, podczas gdy NIK powo-
tano ustawa z 9 marca 1949 r., a wiec dzialata ona w latach 1949-1952. Zatem
pod rzadem ,,Matej konstytucji” istnialy kolejno dwie instytucje: Biuro Kontroli
przy Radzie Panstwa (1947-1949) i NIK (1949-1952).

Ogélnie mowiac, ustawodawca w ,,Matej konstytucji” potraktowat sprawy
kontroli ze znaczna pieczolowitoscia, poswigcajac NIK osobna czgsé (rozdziat
VI). Pewnym rozwinigciem byly postanowienia zawarte w deklaracji z 22 lute-
go 1947 1.5, gloszacej, ze Sejm Ustawodawczy ,,w swych pracach konstytucyj-
nych i ustawodawczych oraz przy wykonywaniu kontroli nad dziatalno$cia rzadu
i ustalaniu zasadniczego kierunku polityki panstwa bedzie kontynuowat realiza-
cje podstawowych praw obywatelskich” wymienionych w deklaracji.

Problematyka kontroli w ,,Matej konstytucji” rodzi wiele watpliwosci. Prze-
de wszystkim zadeklarowana na wstgpie (art. 2) zasada trojpodzialu wtadz nie
uwzgledniata NIK, aczkolwiek wskazano ,,w zakresie ustawodawstwa” miej-
sce Sejmu Ustawodawczego, nastepnie ,,w zakresie wladzy wykonawczej”
— Prezydenta RP, Rady Panstwa i rzadu oraz niezawistych sadow ,,w zakresie
wymiaru sprawiedliwos$ci”. Z drugiej strony, w systematyce ,,Malej konsty-
tucji” rozdziat VI o NIK umieszczono po ,,Rzadzie Rzeczypospolitej” (roz-
dziat V), a przed ,,Wymiarem sprawiedliwo$ci” (rozdzial VII), dowodzac pro-
by ogoélniejszego wkomponowania problematyki kontroli w jej systematyke,
jednak przy znaczacym odejéciu od rygorow trdjpodziatu wiladz. Sytuacje
te wytlumaczy¢é mozna znanymi juz z doby konstytucjonalizmu marcowego
trudno$ciami, a przede wszystkim zatozeniem, ze trojpodzial miat w ,,Matej
konstytucji” jedynie znaczenie klasyfikacyjne przy podstawowej roli zasa-
dy wspotdziatania wtadz. Jednoznacznie problem interpretowat S. Rozmaryn,
piszac: ,,Wtadza panstwowa w ustroju ludowym jest jednolita, a istota jej jest
polityczne panowanie klas pracujacych; jest rewolucyjna wladza mas ludo-
wych z klasa robotnicza na czele, ktérych organami (organami Narodu) sa
wszystkie organy najwyzsze Rzeczypospolitej bez wzgledu na réznice w ich

4 Ustawa konstytucyjna z 19.02.1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rze-
czypospolitej Polskiej (DzU nr 18, poz. 71).

5 Deklaracja Sejmu Ustawodawczego z 22.02.1947 r. w sprawie realizacji praw i wolno$ci obywa-
telskich.
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wlasciwo$ciach™. W tym zreszta kierunku szta dyskusja w Sejmie Ustawodaw-
czym nad projektem ,,Matej konstytucji”, w ktorej podnoszono ,,stopienie” kon-
stytucjonalizmu marcowego z nowymi warunkami ustrojowymi. Przy takich za-
tozeniach sprawa umieszczenia NIK w systematyce konstytucyjnej nie miata tak
doniostego znaczenia, pozostaje jednak wrazenie rozbieznos$ci, jesli wrgez nie
sprzecznos$ci migdzy ,,Mala konstytucja” a jej doktrynalng interpretacja.

Prezesa NIK ,,wybieral” Sejm Ustawodawczy (art. 21 ust. 1 ,,Matej kon-
stytucji”). Kierujac praca kontroli, ponosit on odpowiedzialno$¢ przed Sejmem
Ustawodawczym, udzielajac ,,informacji i wyjasnien” (art. 9 ust. 2 ustawy).
W ramach tych zadan decydowat o podziale czynno$ci departamentow i wydzia-
tow, zarzadzat przeprowadzanie kontroli, wydawal regulaminy pracy oraz zarza-
dzenia. Przewodniczac z urzedu Kolegium NIK, prezes reprezentowal Izbg na
zewnatrz, w szczegolnosci przed Sejmem Ustawodawczym, oczywiscie Rada
Panstwa — w sklad ktorej wchodzit — i Rada Ministrow, jak rowniez najwyzszy-
mi wladzami politycznymi. Nalezy wzia¢ pod uwagg, iz 6wczesny prezes NIK
F. Jozwiak — ,,Witold” zasiadal w latach 1948—-1956 w Biurze Politycznym
KC PZPR, reprezentujac najbardziej dogmatyczna linig, odpowiadajaca skraj-
nym wzorcom ,,stalinizmu” w warunkach polskich. Zapewne byla to cena, jaka
przyszto zaptaci¢ za powotanie niezaleznej NIK, zdecydowanie odbiegajacej od
radzieckiego modelu ministerstwa kontroli.

Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r.

Konstytucja lipcowa wyznaczala nowy etap w ksztalttowaniu kontroli pan-
stwowej, chociaz nie zawarto w niej zadnych w tej mierze rozstrzygnie¢. Usta-
wodawca po prostu nie wypowiedzial si¢ w sprawie kontroli, co mogto wydawac
si¢ stanowiskiem niepokojacym w obliczu ugruntowanych doswiadczen Biura
Kontroli i NIK.

Sprawa byta tym bardziej zdumiewajaca, iz w toku prac nad wstgpnymi pro-
jektami konstytucji, tak zwanymi praprojektami, Sejm Ustawodawczy dokonat kil-
ku zmian o charakterze ustrojowym, w tym rowniez powotat NIK, zgodnie zreszta
z postanowieniami ,,Matlej konstytucji” z 1947 r. Jesli w okresie migdzy NIK po-
wstala na mocy ustawy z 9 marca 1949 r. a ustawa z 20 marca 1950 r. o radach
narodowych zlikwidowano dualizm w administracji terenowej, nastgpnie ustawa
z 20 lipca 1950 r. ustanowiono nowy, wyraznie odbiegajacy od polskich tradycji
model prokuratury oraz rowniez tego samego dnia Sejm Ustawodawczy uchwalit

¢ S. Rozmaryn: Polskie prawo parnstwowe, Warszawa 1948, s. 253.
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komplet ustaw wnoszacych donioste zmiany w ustroju sadow powszechnych — to
nie ulega watpliwosci, ze powolanie NIK znalazto si¢ w latach 1949—-1950 w sfe-
rze ustrojowych reorganizacji aparatu panstwowego majacych kapitalne znaczenie
dla przysztej konstytucji. Niestety, tak si¢ nie stato w wypadku kontroli panstwo-
wej. Blizsze rozpoznanie tej sprawy wymagaloby opracowania historii przygoto-
wania Konstytucji PRL, chociaz dotychczasowe proby, o niekwestionowanej war-
tosci naukowej’, okazuja si¢ niestety fragmentaryczne.

Bezpodstawne wydaja si¢ czgste wowcezas interpretacje, jakoby konstytucja
wprost odrzucita koncepcje¢ NIK niezaleznej od rzadu, traktujac ja jako integralna
funkcj¢ administracji, a sprawy kontroli sita rzeczy przekazala unormowaniu usta-
wowemu, powotujacemu ministerstwo (art. 33) w miejsce dotychczasowej NIKS®,
Taka linia rozumowania przewazata w uzasadnieniu projektu ustawy o kontroli
w Sejmie w dniach 21 i 22 listopada 1952 r., co bylo o tyle niewlasciwe, ze kon-
stytucja po prostu nie wypowiadala si¢ w tej kwestii, a wigc nie likwidowata
Najwyzszej Izby Kontroli, tym bardziej nie stanowita o zorganizowaniu kontroli
w formie ministerstwa. Z braku konstytucyjnych wypowiedzi nie wynikat obo-
wiazek likwidacji Izby. Oznaczalo to jedynie dekonstytucjonalizacjg tej instytucji
1 pozostawienie ustawodawcy mozliwo$ci nowego unormowania organéw kontro-
1i°. OczywiScie, mozna bylo zachowa¢ dotychczasowy mechanizm opierajacy si¢
na NIK, chociaz znaczny spadek aktywnos$ci Sejmu polaczony z zarysowujacym
si¢ wyraznie rozdzwigkiem migdzy konstytucyjnie ustanowiona dlan rola — takze
przez odpowiednie postanowienia ,,Malej konstytucji” — a praktyka, sprzyjaty no-
wemu unormowaniu przesuwajacemu kontrole do administracji.

Ministerstwo Kontroli Panstwowej

Odpowiedz przyniosta pierwsza sesja Sejmu I kadencji, ktéry jako pierwsza
(druk sejmowy nr 1) uchwalit ustawe z 22 listopada 1952 r. o kontroli panstwowe;j'.

7 Patrz; A. Gwizdz: Organizacja i tryb przygotowania i uchwalenia Konstytucji PRL, [w:] Sejm
Ustawodawczy RP, pod red. M. Rybickiego, Ossolineum 1977, s. 293-324; M. Rybicki: Geneza i przy-
gotowanie Konstytucji PRL z 1952 r., ,,Dzieje Najnowsze” nr 4/1983; K. Dziatocha: Geneza Konstytucji
PRL. Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo, LXVIIIL, 1983, s. 3-31; J. Mordwinko: Polityczne prze-
stanki uchwalenia Konstytucji PRL z 1952 r., ,,Pafstwo i Prawo” nr 12/1988; Materiaty Komisji A i B
w Centralnym Archiwum KC PZPR, nr 259/266, 237, VIII-154, 237/V/108. 237/V/109.

8 Por. A. Gwizdz: Z biezqcych zagadnien prawa parnstwowego. Przepisy wprowadzajgce Konstytu-
¢je PRL, ,,Panstwo i Prawo” nr 12/1952, s. 860.

®  Por. W. Zakrzewski: Sejm PRL jako najwyzszy przedstawicielski organ wiladzy panstwowej, [w:]
Sejm PRL, pod red. A. Burdy, Ossolineum 1975, s. 129-130.

10 DzU nr 47, poz. 316.
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Ustawa w nowy sposob okreslita funkcje organdéw kontroli przy rownoczesnym
ustanowieniu odmiennego (w poréwnaniu ze stanem dotychczasowym) pionu or-
gandéw kontroli, traktowanych obecnie jako jeden z resortdw. Przed uchwaleniem
ustawy Sejm powotat 21 listopada 1952 r. rzad, w sktad ktoérego wchodzit juz
minister kontroli panstwowej''. Dyskusja poselska nad projektem ustawy o kon-
troli panstwowej (21 listopada 1952 r. prezes NIK F. J6zwiak uzasadnit projekt,
a dyskusja odbyta si¢ kolejnego dnia i zakonczyta jednomyslnym gltosowaniem)
wskazywata na wreez entuzjastyczny stosunek Sejmu do zamierzonej likwidacji
NIK.

Wprawdzie w dyskusji zabrato glos tylko czterech moéwcow (postowie J. Jod-
towski, J. Albrecht, S. Cieslak, J. Frankowski), to jednak bardzo wymowna byta
sama argumentacja. Wymieni¢ mozna cztery rodzaje spraw:

1) uznanie zasady niezaleznosci kontroli od rzadu (jak miato to miejsce w wy-
padku Biura Kontroli i NIK wedlug ustawy z 1949 r., w nawiazaniu réwniez do
ustawy z 1921 r.) za przezytek ,,burzuazyjnego” konstytucjonalizmu i niewatpliwa
reminiscencjg trojpodziatu wtadz, zarzuconego na rzecz ich jednolitosci, a dotych-
czasowe rozwiazania w powojennej Polsce oceniono jako tymczasowe, przy czym
aktualna ustawa miata otwiera¢ etap wlasciwego postawienia problemu;

2) dowodzono, iz usytuowanie kontroli przy rzadzie zagwarantuje sprawna re-
alizacjg planow i w petni urzeczywistni koncepcje tak zwanej kontroli wykonania,
przy czym starano si¢ wskazaé na pojecie tresci kontroli jako integralnego czynni-
ka dziatalno$ci wykonawczo-zarzadzajace;j;

3) nie podnoszono obaw — mimo iz byto to forum parlamentu — zwiazanych
z ostabieniem szeroko pojetej kontrolnej funkcji Sejmu, poza glosem posta
J. Frankowskiego, ktory starat si¢ wskaza¢ na role interpelacji mogacych poten-
cjalnie zaktywizowac postow.

Ustawe z 22 listopada 1952 r. o kontroli panstwowej uchwalono jednomysl-
nie, weszla w zycie z dniem ogloszenia, to jest 12 grudnia 1952 r. Tym samym
zamknigto okres istnienia NIK, otwierajac nowy etap kontroli w ramach admini-
stracji, przy czym znacznie pdzniejsze odwolanie si¢ w 1976 r. do zblizonej kon-
cepcji kontroli, jak to miato miejsce w 1952 r., spotkato si¢ z réwnie krytyczna

" Spraw. sten. Sejmu PRL z 21.11.1952 r., tam 44. Ministrem Kontroli Panstwowej zostat byty
prezes NIK F. Jozwiak — ,,Witold”, pelniacy t¢ funkcjg do 16.04.1955 r. Zrezygnowat z niej, obejmujac
urzad wicepremiera. Rada Panstwa powotata na to stanowisko R. Zambrowskiego. Uchwalg Rady Pan-
stwa z 16.04.1955 r. Sejm zatwierdzit 19.05.1955 r. R. Zambrowski pehit t¢ funkcje¢ do 24.10.1956 r.,
rezygnujac w zwiazku z powotaniem na stanowisko sekretarza KC PZPR. Premier J. Cyrankiewicz za-
proponowal Sejmowi, wobec bliskich perspektyw powotania nowej NIK, powierzenie jednemu z wice-
ministrow MKP petnienia funkcji kierownika resortu.
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ocena tych rozwiazan, wyrostych na gruncie — jak to okre§lano — ,,btedow i wy-
paczen”.

Ustawa o kontroli panstwowej w krotkiej preambule wskazywatla, iz powo-
lujac resort kontroli, stawia przed nim jako zadanie podstawowe usprawnienie
kontroli rzadowej dotyczacej realizacji plandw gospodarczych, wykonania uchwat
rzadu oraz czuwania nad dyscyplina panstwowa. Ustanowiono urzad ministra kon-
troli panstwowej (art. 1 1 2) jako szefa Ministerstwa Kontroli Panstwowej (MKP),
powstatego w miejsce dotychczasowej NIK (art. 25 i 26). Zmiana ustrojowego
miejsca kontroli oznaczata zatem radykalne przeksztatcenie tego pionu organow.
Dotychczasowa NIK, bedac instytucja niezalezna od rzadu, funkcjonowata w po-
wigzaniu z naczelnymi organami przedstawicielskimi, a w terenie z radami naro-
dowymi, podczas gdy ustawa z 22 listopada 1952 r. zaszeregowala kontrolg do
administracji.

Powolanie Najwyzszej 1zby Kontroli w 1957 r.

Doniostym nadéwczas problemem byto rozstrzygnigcie o nowym miejscu NIK
w strukturze aparatu panstwowego. Wspomnialem wczesniej, ze zdecydowana
wigkszos¢ formutowanych opinii postulowala powiazanie kontroli z Sejmem,
oczywiscie nie przesadzajac ostatecznie sprawy bardziej precyzyjnego usytuowa-
nia Izby. I wtasnie nad tym problemem koncentrowala si¢ dyskusja w specjalne;j
Komisji Nadzwyczajnej. Poczatkowo przychylano si¢ do modelu wspotdziatania
Izby z naczelnymi organami przedstawicielskimi z lat 1947-1949. Oznaczato to
wyeksponowanie wspdtpracy NIK z Rada Panstwa, z zachowaniem dla Sejmu
najbardziej znaczacych sprawozdan. Blizsza analiza sktaniata jednak do wysunie-
cia postulatu zacie$nienia wspotpracy z Sejmem, przy zapewnieniu Radzie Pan-
stwa ,,nadzoru” nad NIK. Ostatecznie ta wlasnie interpretacja uzyskata przewage
w Komisji, wiazata si¢ rowniez z ideg uczynienia z Sejmu organu odgrywajacego
rol¢ najwyzszej instancji ustawodawczej i kontrolujace;.

Nowelizacja Konstytucji PRL w 1957 r.

Rozstrzygnigcie tych problemow taczyto si¢ z koniecznoscia przygotowa-
nia przez Komisj¢ Nadzwyczajna propozycji zmian Konstytucji PRL z punktu
widzenia jej ogdlnej systematyki. Nie byto takze jednomyslnosci wzgledem za-
mieszczenia przepiso6w o NIK w osobnym rozdziale, przy czym zasada jednolito-
$ci wladz nie byta kwestionowana i przyszta Najwyzsza Izba Kontroli, w ramach
szerszych struktur aparatu panstwowego, powinna miesci¢ si¢ w tych grani-
cach. Chodzito zatem o techniczne usytuowanie przepisow o NIK w systema-
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tyce ustawy zasadniczej, w nawiazaniu do ustrojowych zadan jakie powierzono
kontroli.

W pracujacej nad zmianami podkomisji dominowaty wowczas dwie propozy-
cje: umieszczenia przepisow o NIK w ramach rozdziatu III (obok Sejmu i Rady
Panstwa) wzglednie wyodregbnienia osobnego rozdziatu I1I-a o NIK (wskazuja-
cego tym samym na $ciste powiazanie Izby z Sejmem i1 Rada Panstwa, z pod-
kresleniem niezaleznos$ci kontroli od rzadu). Sprawa zostata przedtozona — obok
opracowanych juz projektéw ustawy o NIK i uchwaty o trybie przedktadania Sej-
mowi sprawozdan i zlecania przez Sejm zadan NIK — Komisji Nadzwyczajnej,
ktéra zdecydowala o zamieszczeniu osobnego rozdziatu Ill-a, poswigcone-
go NIK. Na tym samym posiedzeniu Komisja przyjgta projekt ustawy o NIK
i uchwaty, wybierajac postanke Z. Wasilkowska referentem komisji na plenarnym
posiedzeniu Sejmu.

Wspomniane projekty staly si¢ przedmiotem obrad plenarnych. Dyskusja byta
rzeczowa, przy czym na podkreslenie zashuguje kilka spraw. Czg¢sto odwolywano
si¢ w niej do historycznych doswiadczen zwlaszcza okresu migdzywojennego,
a przede wszystkim krytycznie oceniano MKP, eksponujac na tym tle poste-
powos¢ aktualnie proponowanych rozwiazan dotyczacych NIK. W réznych
aspektach podnoszono, ze obecna NIK stanowi urzeczywistnienie idei polskie-
go ,,Pazdziernika” w zakresie kontroli. Podkreslano ustrojowa range niezalez-
nosci Izby; dowodzono, ze silna kontrola uzalezniona jest od faktycznej rangi
Sejmu'?. Sejm 13 grudnia 1957 r. jednogto$nie uchwalil ustawe o zmianie Kon-
stytucji PRL, ustawg o NIK oraz podjat uchwatg o trybie przedktadania Sejmowi
sprawozdan i zlecania przez Sejm zadan Najwyzszej [zbie Kontroli'*.

Do zasadniczych osiagni¢¢ ustaw z 1957 r. traktujacych o NIK w strukturze
aparatu panstwowego nalezatoby zaliczy¢ to, ze Izbg uksztaltowano w postaci
osobnego pionu organdéw panstwowych bedacych w zasadniczym powiazaniu
z systemem organow przedstawicielskich; tym samym przestala by¢ organem
rzadowym. Zerwano zatem z koncepcja MKP, wychodzac z zatozenia, Ze obiek-
tywna kontrola moze by¢ optymalna w sytuacji umieszczenia NIK poza struk-
turami organow wykonawczych. Wspotdziatanie NIK z Sejmem, a w terenie
z radami, mialo prowadzi¢ do wzbogacenia funkcji kontrolnej organéw przedsta-
wicielskich. Obok tego organizacja Izby zmierzata do caloSciowego wzmocnie-
nia kontroli panstwowej. Konsekwencja tych zalozen bylo wspoétdziatanie NIK
z tak zwana kontrola spoteczna. Wewngtrzna organizacjg Izby oparto na zasadzie

12 Spraw. sten. Sejmu PRL z 13.12.1957 1., fam 5-66.
3 DzU nr 61, poz. 329, poz. 330 i MP nr 99, poz. 578.
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kolegialnos$ci, rownoczes$nie czyniac ja jednolitym pionem organéw panstwo-
wych, obejmujacym w terenie delegatury.

Powotanie NIK nie oznaczalo powrotu do miejsca, jakie zajmowata przed
1952 r., mam gldwnie na uwadze ustawe z 9 marca 1949 r. Ustawa z 13 grud-
nia 1957 r. przyjeta, jako podstawowa, zasade bezposredniego powiazania NIK
z Sejmem, wiazaca si¢ z gruntowng reorganizacjg roli Rady Panstwa, tak cha-
rakterystyczng dla stanu prawnego lat 1949-1952, ktéra jednak oddzielata NIK
od Sejmu. Ogolnie oceniajac zakres powiazan NIK z Sejmem, podkresli¢ nalezy,
z jednej strony, dazenie ustawodawcy do ustanowienia znaczacych mozliwosci
gwarantujacych wspotdziatanie w toku catej kadencji Sejmu i jego organow —
a w szczegolnosci komisji sejmowych — z NIK. Z drugiej strony, organizacja kon-
troli zmierzata do wlaczenia Izby w podejmowanie przez Sejm fundamentalnych
decyzji, na przyktad udzielanie absolutorium, projektowanie planu gospodarcze-
g0, zamknig¢ rachunkéw panstwowych.

Obowiazywanie ustawy z 13 grudnia 1957 r. objglo pig¢ kadencji Sejmu
PRL: II (1957-1961), 11T (1961-1965), IV (1965-1969), V (1969-1972) i VI
(1972-1976). Na poczatku VII kadencji Sejm uchwalit ustawe z 27 marca 1976 r.
o NIK, ustanawiajac system kontroli rzadowej — calkowicie zrywajacy z trady-
cjami Biura Kontroli oraz Najwyzszej Izby Kontroli z 1949 i 1957 r. Jak wida¢,
okres obowiazywania ustawy z 13 grudnia 1957 r. okazal si¢ wyjatkowo dtugim
etapem historii kontroli w Polsce.

Reorganizacja Najwyzszej I1zby Kontroli z 1976 r.

Zmiana Konstytucji PRL z 10 lutego 1976 r.!* oraz ustawa z 27 marca 1976 .
o NIK"Y, dajac wyraz zupelnie nowej koncepcji kontroli, stanowity jeden z tragicz-
nych rezultatow poglebiajacej si¢ centralizacji. Przeksztatcajac NIK w organ ad-
ministracji — mimo utrzymania tradycyjnej nazwy — nawiazano do ocenianych wy-
jatkowo Zle rozwiazan z lat 19521957, przy czym reorganizacja z 1976 r. poszta
dalej w ustanowieniu podlegtosci NIK rzadowi — a szczeg6lnie premierowi — niz
miato to miejsce w 1952 r. Lata podporzadkowania NIK, wzglednie MKP, rzadowi
(1952-1957 1 1976-1980) przeszty do historii jako okresy wrgcz dramatycznych
— jak to wowczas tradycyjnie okreslano — ,,bledow i wypaczen”. Zjawiska te skut-
kowatly migdzy innymi zadtuzeniem panstwa powodujacym dezorganizacj¢ ekip
kierowniczych przy braku jakiegokolwick sensownego programu wyjscia. Nie po-
zostawato to bez wplywu na postawe spoleczenstwa, §wiadomego tej sytuacji.

14 Tj. Konstytucji PRL opublikowany w DzU nr 7, poz. 36.
5 DzU nr 12, poz. 66.
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Tendencjom centralistycznym towarzyszyto uwalnianie si¢ administracji spod
kontroli Sejmu, uzasadniajace postulaty zmiany roli NIK przez jej zintegrowanie
z rzadem. Reorganizacjg NIK w 1976 r. poprzedzity reformy z lat 1972—-1975,
ktore ustanawialy administracje terenowa podporzadkowana premierowi. No-
minacje prezesa Rady Ministrow lub podlegltego mu wojewody na kierownicze
stanowiska uniezalezniaty administracj¢ od rad. Charakterystyczny, biurokratycz-
no-centralistyczny styl'®, dominujacy w kierownictwie rzadowym, byt odzwier-
ciedleniem myslenia czotowych gremiéw owczesnej PZPR. W tych warunkach
niezalezna kontrola, w formie na przyktad NIK z 1957 r., stala w sprzecznosci
z osiagni¢tym modelem politycznym. Tym bardziej eksponowano konieczno$¢
jej powiazania z rzadem, dazac do postawienia naczelnych organéw administracji
poza zasiggiem kontroli panstwowe;j.

W dyskusji sejmowej 10 lutego 1976 r. nad zmiana konstytucji, sprawa NIK
nie przyciagneta wigkszej uwagi. Referujacy w imieniu Komisji Nadzwyczajnej
tezy projektu prof. H. Jabtonski podkreslat, ze ,,proponowane zmiany w rozdzia-
le dotyczacym Najwyzszej Izby Kontroli maja na celu sprecyzowanie, ze dzia-
talno$¢ NIK stuzy zaréwno Sejmowi, Radzie Panstwa, jak i Radzie Ministrow
w wypekianiu ich funkcji. W zwiazku z tym proponuje si¢ zachowanie upraw-
nien Sejmu i Rady Panstwa w zakresie zlecania i przeprowadzania kontroli, jak
rowniez zobowiazuje NIK do sktadania Radzie Panstwa okresowych sprawozdan.
Natomiast nadzor nad Najwyzsza Izba Kontroli powierza si¢ prezesowi Rady Mi-
nistréw. Wiaze si¢ to z oczywistym faktem koncentracji gtdéwnej pracy kontrolnej
NIK na dzialalnosci instytucji gospodarczych, ktére bezposrednio znajduja si¢
w gestii rzadu. Takie rozwigzanie pozwala rownocze$nie unikna¢ tworzenia od-
rebnego rzadowego organu kontroli”!’.

Analiza przepisow Konstytucji PRL, wedlug zmian z 10 lutego 1976 r. w za-
kresie umiejscowienia NIK, wskazywata na znaczne rozbieznosci wobec stanu do-
tychczasowego, to jest ustawy z 13 grudnia 1957 r. Mianowicie, Najwyzsza Izbe
Kontroli zintegrowano z rzadem, podporzadkowujac Radzie Ministrow i bezprece-
densowo poddajac ,,nadzorowi” premiera. Utrzymano wprawdzie niewielki zakres
powiazan NIK z Sejmem na tej jedynie zasadzie, ze NIK przeprowadzata kontro-
le zlecone przez Sejm i Radg Panstwa, jak rowniez sktadata sprawozdania Radzie
Panstwa, a Sejm (do czego powrodcg) powolywat prezesa NIK. Deklarowano za-
sadg — co przemawialo raczej za utrzymaniem NIK przy Sejmie — iz Sejm, obok
innych funkcji, sprawuje kontrolg nad dziatalno$cia pozostatych organow wiadzy

16 Por. M. Rybicki: Szansa i nadzieja — NIK po czterech latach, ,,Kultura” z 19.10.1980 r.
17 Spraw. sten. Sejmu PRL z 10.02.1976 1., fam 16.
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i administracji panstwowej (art. 20 ust. 3 wedlug zaktualizowanej w 1976 r.
numeracji).

Argumentacja za takim usytuowaniem NIK, wedtug oficjalnych uzasadnien,
opierala si¢ na dazeniu do podniesienia efektywnosci kontroli rzadu w zakresie
wykonania decyzji gospodarczych, co migdzy innymi miato prowadzi¢ do unik-
nigcia powolywania osobnej kontroli rzadowej. Reorganizacja NIK nie pociagng-
la jednak za soba powazniejszych modyfikacji kontroli resortowej, jak rowniez
dziatajacych wewnatrz aparatu administracyjnego, lecz obejmujacych wszystkie
organy wykonawczo-zarzadzajace. Problemem otwartym pozostawala sprawa
efektywnosci kontroli sejmowej, szczegdlnie w sytuacji pozbawienia Sejmu wy-
specjalizowanego organu kontroli.

Konsekwencja zmian wprowadzonych w zakresie kontroli do Konstytucji
PRL byto przygotowanie projektu ustawy o NIK. Rzadowy, rozpatrywany przez
Komisj¢ Prac Ustawodawczych, zreferowano na posiedzeniu 27 marca 1976 r.,
a Sejm po wystuchaniu sprawozdania Komisji, nie podejmujac dyskusji, jedno-
glos$nie uchwalit ustawe. Nawiazywata ona do éwczesnej redakeji norm konsty-
tucyjnych, w znacznym stopniu je uszczegdtowiajac. Podstawowe przepisy nor-
mujace problemy kontroli zostaty zatem zawarte w Konstytucji PRL (rozdziat
IV), ustawie z 27 marca 1976 r. o NIK, konkretyzowanej w drodze rozporzadzen
i uchwat Rady Ministréw, prezesa Rady Ministréw oraz zarzadzen prezesa NIK.

Najbardziej znaczace byto przesunigcie Izby — nie odwotano si¢ do nazwy
ministerstwa (1952-1957) — do grupy organéw administracji, co §wiadczyto
o catkowitym odejsciu od rozwiazan przyjetych w 1957 r. Konstytucja wpraw-
dzie przyjmowata zasade, ze dziatalno$¢ NIK stuzy Sejmowi, Radzie Panstwa
i Radzie Ministréw (art. 35 ust. 1), aczkolwiek poddawata Izbe ,,nadzorowi” pre-
zesa Rady Ministrow (art. 35 ust. 2). Zgodnie z konstytucja, powolywat i odwoty-
wal go Sejm, na wniosek premiera zlozony w porozumieniu z przewodniczacym
Rady Panstwa (art. 36 ust. 1). Prezes NIK wchodzit w sktad Rady Ministrow (art.
39). Tekst konstytucji jednoznacznie nie przesadzat jednak o ustrojowej pozycji
prezesa NIK, chociaz z jego uczestnictwa w rzadzie mozna byto wnosi¢, iz cho-
dzi o naczelny organ administracji.

Problem rozstrzygneta ustawa, ktora stanowita (art. 4 ust. 1), ze Prezes NIK
jest naczelnym organem administracji i w tym charakterze (art. 39 ust. 1 kon-
stytucji) wchodzi w sktad Rady Ministrow. Stad tez watpliwo$ci'®, czy naczel-
nym organem kontroli jest Prezes NIK, czy sama Izba, zostaty wyjasnione. W tej

18 Por. K. Siarkiewicz: Pozycja ustrojowa NIK, ,Panstwo i Prawo” nr 10/1976, s. 13; W. Sokole-
wicz: Konstytucja PRL po zmianach z 1976 r., Warszawa 1978, s. 125-128.
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sytuacji celowe z punktu widzenia systematyki ustawy zasadniczej okazywato
si¢ pytanie dotyczace sensownosci wyodregbnienia rozdziatu IV poswigconego
NIK. Umiejscowienie kontroli w grupie organdw administracji przemawialo za
jednolitym ich unormowaniem w osobnej cz¢sci konstytucji, a to wskazywatoby
na zbedne traktowanie o niektdrych z nich — na przyktad o kontroli — w osobnym
rozdziale ustawy zasadnicze;.

Rysowalto si¢ pytanie o trafno$¢ samej nazwy; wszak ,,Najwyzsza Izba Kon-
troli” sugeruje, iz chodzi o organ kolegialny. W dotychczasowym stanie rzeczy
(wedhug ustawy z 13 grudnia 1957 r., jak i poprzednich ustaw: z 9 marca 1949 r.
13 czerwca 1921 r.) gwarancja bylo Kolegium NIK oraz w ré6znym zakresie ko-
legia w departamentach czy delegaturach. Szerokie uprawnienia Kolegium NIK
wplywaty na konieczno$¢ odwotywania si¢ do zespotowego trybu podejmowa-
nia decyzji, co uzasadniato nazwe ,,Najwyzsza Izba Kontroli”. W 1976 r., mimo
zasady jednoosobowego kierownictwa, zachowano tradycyjna nazwg NIK. Nie
byta to sprawa bagatelna, biorac pod uwage, ze w powojennej Polsce przyjmo-
wano rozne nazwy, na przyktad Biuro Kontroli czy MKP, obok oczywiscie NIK
w latach 1949-1952 1 1957-1976. W 1976 r. przewazyly jednak wzgledy zwiaza-
ne z propagandowym oddziatywaniem na opini¢ publiczna.

Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli z 1980 r.

Masowy protest, symbolicznie okreslany jako Sierpien ’80, inspirowat postu-
laty majace réwniez znaczenie dla wrgcz biegunowej zmiany koncepcji kontroli
przyjetej w 1976 r. Propozycje reorganizacji NIK pojawily si¢ na tle ogdlniejszych
projektéw uzdrowienia systemu panstwowego, w ktdrym nowa kontrola — nawiazu-
jaca do ustawy z 13 grudnia 1957 r. — stalaby si¢ gwarancja praworzadnosci. Glow-
ne watki 6wczesnych dyskusji koncentrowaty si¢ wokot zagadnien bezposrednio
oddziatujacych takze na ksztatt przysztej kontroli. Obowiazywanie ustawy z 8 paz-
dziernika 1980 r. o NIK okazalo si¢ do$¢ diugie, gdyz trwato do uchwalenia ustawy
z 23 grudnia 1994 r., objelo zatem czternascie lat wyjatkowo burzliwych dziejow
Polski. Lata funkcjonowania NIK na podstawie ustawy z 1980 r. dziela si¢ na dwa
okresy: od 1980 r. do wyborow w 1989 r., ktore byly jednym z nastgpstw poro-
zumien Okraglego Stotu, oraz od 1989 r. do uchwalenia nowej ustawy z 23 gru-
dnia 1994 r. o NIK, ktéra weszta w zycie 17 sierpnia 1995 r. i uchylita ustawe
z 1980 r. W dalszych rozwazaniach wokot ustawy z 8 pazdziernika 1980 r. powyz-
szy podziat bedzie stanowil cezur¢ metodologiczna w spojrzeniu na funkcje NIK.

Po osiagnigciu Porozumien Sierpniowych Sejm VIII kadencji rozpoczat
5 wrze$nia 1980 r. obrady od przyjgcia wniosku marszatka Sejmu S. Guewy:
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,Obywatele Postowie! Pragng poinformowaé Wysoka Izbe, iz od wielu mie-
sigcy trwaty rozmowy migdzy Biurem Politycznym KC PZPR oraz prezydiami
NK ZSL i CK SD na temat zmiany usytuowania Najwyzszej Izby Kontroli.
W wyniku uzgodnien kluby poselskie PZPR, ZSL i SD wystapily z wnioskiem do
Prezydium Sejmu o zlecenie Komisji Prac Ustawodawczych przygotowania w tej
sprawie ustawy konstytucyjnej oraz ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, przy-
wracajacej podlegtos¢ NIK Sejmowi”"?. W dyskusji podkreslono konieczno$é
usytuowania NIK przy Sejmie, z zagwarantowaniem silnych powiazan kontroli
z radami.

Komisja Prac Ustawodawczych podjeta prace. Odbyly si¢ dwa posiedzenia po-
wolanych w jej ramach podkomisji. Na posiedzeniu Komisji (29 wrze$nia 1980 r.)
przedstawiono projekty zmian konstytucji oraz ustawy o NIK?°,

Referujac kierunki zmian, prof. S. Zawadzki wskazat na trzy podstawowe za-
gadnienia. Po pierwsze, dazenie do podniesienia ustrojowej rangi Sejmu, zwlasz-
cza przez wzmocnienie jego funkcji kontrolnych. Usytuowanie NIK przy Sejmie
wzmocnitoby przede wszystkim zakres informacji dostarczanych gtownie komi-
sjom, a w konsekwencji rowniez catej Izbie. Po wtore, zwigkszenie efektywnosci
kontroli samej NIK przez podporzadkowanie jej Sejmowi i uniezaleznienie od
rzadu, po trzecie wzmocnienie calego systemu kontroli, co byto konsekwencja
dwéch poprzednich zatozen.

Nastepnie prof. S. Zawadzki doktadniej przedstawit nowe rozwiazania doty-
czace bezposrednich powiazan NIK z Sejmem, podkreslajac dazenie do celu pod-
stawowego, jakim byta efektywnos$¢ kontroli nad rzadem. Stuzy¢ temu powinna
instytucja dwustopniowego absolutorium — najpierw sprawa bylaby rozwazana
w odpowiednich komisjach sejmowych, ktore przekazywatyby wnioski mini-
strom. Na drugim etapie Komisja PGBIF rozpatrywataby wnioski wszystkich
komisji, a uchwalenie absolutorium nastgpowatoby z wykorzystaniem mozliwo-
$ci wylaczenia poszczegdlnych ministrow. Propozycja ta prowadzila rowniez do
wzrostu znaczenia komisji bezposrednio wspolpracujacych z NIK.

Proponowane zmiany nie przewidywaty powazniejszych modyfikacji roli
Rady Panstwa, natomiast radykalne przeksztalcenia miaty nastapi¢ w sferze po-
wiazan NIK z rzadem. Sprowadzaty si¢ one do likwidacji zwierzchnich i nad-
zorczych uprawnien premiera wzglgdem Izby. Prezes NIK nie wchodzit w sktad
rzadu, lecz mogl bra¢ udziat w jego posiedzeniach. Podobnie jak w 1957 r.,
nie dazono do likwidacji powigzan NIK z rzadem, zachowano prawo premiera

19 Spraw. sten. Sejmu PRL z 5.09.1980 ., fam 2.
2 Protokot z 8 posiedzenia Komisji Prac Ustawodawczych z 29.09.1980 r., Kancelaria Sejmu PRL,
druk powielony.
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do wystepowania z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli, podczas gdy Sejm
i Rada Panstwa mogty je zlecac.

W referacie zwrdcono uwagg na nowa prawna pozycjg¢ pracownika NIK
wraz z instrumentami jego ochrony, zmiany w projektowanej organizacji Izby,
w ktorej obecnie Kolegium NIK w swym sktadzie i uprawnieniach odbiegato od
,urzedniczego” modelu przyjgtego w 1957 r. Zaakcentowano powrdt do dele-
gatur jako instancji terenowych, powiazanych z radami, sktadajacych uwagi do
sprawozdan z wykonania planow i budzetéw przed radami wojewodzkimi. Na tle
tych propozycji prof. S. Zawadzki podkreslit, iz nie chodzito o ,,mechaniczne”
nawigzanie do ustawy z 13 grudnia 1957 r., lecz o rozwazenie jej przydatno$ci
w nowych warunkach, z uwzglednieniem zebranych doswiadczen.

Po zakonczeniu debaty Sejm uchwalil (8 pazdziernika 1980 r.) dwie ustawy:
o zmianie Konstytucji PRL?*' oraz o NIK?*?, dokonujac zmian w Regulaminie Sej-
mu?., Akty te staly si¢ podstawa nowego usytuowania NIK, bezposrednio powia-
zanej z naczelnymi organami przedstawicielskimi. Na uwage zastuguje czysto
formalna sprawa, iz tym razem zrezygnowano z osobnej uchwaty, jak to miato
miejsce 13 grudnia 1957 r., okreslajacej tryb przedktadania Sejmowi sprawozdan
i zlecania przez Sejm zadan Izbie, umieszczajac te zagadnienia w ustawie, regu-
laminie, a nawet Statucie NIK. Stosownie do nowych aktéw, Sejm 8 pazdziernika
1980 r. wybrat prezesa Izby. ,,Prezydium Sejmu, zgodnie ze stanowiskiem Komisji
Wspotdziatania Partii i Stronnictw Politycznych, na stanowisko prezesa NIK pro-
ponuje powota¢ obywatela Mieczystawa Moczara”. Marszatek Sejmu przedstawit
biografi¢ kandydata, po czym dokonano jednomys$lnego wyboru®.

Podstawowy problem na tle nowego usytuowania NIK sprowadzat si¢ nie
tylko do wspoéldziatania Izby z Sejmem, lecz zasadniczo wiazat si¢ ze wzmoc-
nieniem pozycji parlamentu, ktéry bez podlegtego mu organu kontroli nie mogt
spetnia¢ konstytucyjnej funkcji kontrolnej; takie postawienie sprawy sygnali-
zowato rowniez wyeksponowanie samej NIK. Zatozenia te miaty prowadzi¢ do
urzeczywistnienia fundamentalnej dla panstwa skutecznosci kontroli, realizowa-
nej przez system organow przedstawicielskich. Dopiero w tym $wietle mozliwa
staje si¢ ocena zmian z 8 pazdziernika 1980 r.

2t DzU nr 22, poz. 81.

2 DzU nr 22, poz. 82.

» MP nr 24, poz. 109.

2 M. Moczar petnit funkcj¢ prezesa NIK do 23.03.1983 r., przeszedt w wieku 70 lat na emeryturg.
Tego samego dnia Sejm wybral na stanowisko prezesa NIK gen. dyw. T. Hupatowskiego; spraw. sten.
Sejmu PRL z 23.03.1983 r., tam 190.
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Na umiejscowienie NIK w strukturze aparatu panstwowego w 1980 r. zto-
zyly sig trzy zasadnicze idee: bezposrednie i wielostronne powiazanie kontro-
li z naczelnymi, a w konsekwencji i terenowymi organami przedstawicielskimi;
wyodrebnienie NIK w osobny pion organow panstwowych; zagwarantowanie
niezalezno$ci kontroli. Prawne, a zatem i praktyczne urzeczywistnianie tych idei
w ustawach z 8 pazdziernika 1980 r. stwarzato nowe mozliwos$ci wykorzystania
rezultatow kontroli NIK, sktadajac si¢ na wiarygodnos¢ informacji dostarczanych
Sejmowi, a posrednio takze spoleczenstwu.

Zmiana konstytucji zwiazana z wprowadzeniem art. 35 ust. 1, stanowiacego,
ze ,,Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi”, miata takze donioste znacze-
nie dla ogolnej spdjnosci tekstu ustawy zasadniczej. Chodzi o 6wcezesny art. 20
ust. 113, méwiacy, iz Sejm jest ,,najwyzszym organem wiadzy panstwowe;j” (ust. 1)
i w tym charakterze ,,sprawuje kontrolg nad dziatalno$cia innych organéw wiadzy
1 administracji panstwowe;j” (ust. 3). W tej sytuacji ustanowienie ,,podlegltosci”
NIK Sejmowi odpowiadalo zatozeniom ustawy zasadniczej, bgdac logicznym na-
stepstwem poczynionych ustalen. W konsekwencji urzeczywistniono zasade gle-
boko osadzona w polskiej tradycji, iz sprawy kontroli normowane sa w ustawie.
Znajduja si¢ tym samym w zasi¢gu decyzji Sejmu, czemu dawat wyraz art. 36
ust. 2 znowelizowanej Konstytucji PRL.

»Vala konstytucja” z 17 pazdziernika 1992 r.

W nastepstwie zasadniczych zmian ustrojowych, jakie mialy miejsce w latach
1989-1990 r., zaczeto uswiadamiac sobie — szczegdlnie od pierwszych dni Sejmu
I kadencji — konieczno$¢ uchwalenia nowej ustawy zasadniczej. Dotychczasowa
Konstytucja RP z 1952 r., zawierajaca liczne nowelizacje, grozita powstaniem
swoistego chaosu konstytucyjnego. Ponadto, nakladajace si¢ w konstytucji kolej-
ne zmienne koncepcjie ustrojowe, znajdujace odzwierciedlenie takze w samym
jej jezyku, czynity z niej akt niespojny, oparty we fragmentach na pojeciach jesz-
cze z wezesnych lat pigédziesiatych. Nie bez znaczenia byto takze ,,moralne” wy-
czerpanie si¢ konstytucji z 1952 r., potwierdzajace tezg, ze istnieja historyczne
granice percepcji kazdej ustawy zasadniczej. W tej sytuacji uchwalenie nowej
konstytucji, chociazby tymczasowej, nawiazujacej do polskiej tradycji tak zwane;j
matej konstytucji, stawato si¢ po prostu konieczne.

Przyjecie konstytucji pelnej, mimo prac i inicjatyw zwiazanych z jej przy-
gotowaniem, nie rokowato sukcesu w bliskiej perspektywie. W tej sytuacji
17 pazdziernika 1992 r. parlament zdecydowal o uchwaleniu ,,matej konstytu-
cji” — ustawy konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawo-
dawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
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nym?’, ktéra nawiazywata do polskich tradycji aktu tymczasowego, obowiazu-
jacego do wprowadzenia nowej ustawy zasadniczej. T¢ wtasnie ideg eksponu-
je preambuta, gloszaca, ze ,,w celu usprawnienia dziatalno$ci naczelnych wiadz
Panstwa, do czasu uchwalenia nowej Konstytucji RP” obowiazuje ustawa kon-
stytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. Przejmujac struktury ustrojowe istniejace
w aktualnej Konstytucji RP z 1952 r., ,,mata konstytucja” z 1992 r. (MK) znacz-
nie je ujednolicita i zapisata jezykiem odpowiadajacym wspotczesnym wymaga-
niom. Z formalnego punktu widzenia postanowienia ,,malej konstytucji” sktadaja
si¢ z dwoch grup przepisow: z tekstu samej ustawy z 17 pazdziernika 1992 r.
oraz z czg$ci utrzymanych przez nig w mocy przepisow Konstytucji RP z 1952 1.
(art. 77 MK). Z punktu widzenia normalizacji odnoszacych si¢ do NIK, obydwie
te czedci miaty rownie donioste znaczenie.

Postanowienia ,,matej konstytucji” w zakresie ksztaltowania kontroli pan-
stwowej, a zwlaszcza dotyczace NIK, mozna podzieli¢ na pig¢ grup: 1) przyje-
cie fundamentalnej zasady trdjpodzialu wtadz; 2) uprawnienia Sejmu i Senatu;
3) zadania i uprawnienia organéw wykonawczych, tj. Prezydenta RP i rzadu;
4) pozycja samorzadu terytorialnego; 5) utrzymane w mocy przepisy Konstytucji
RP z 1952 r. odnoszace si¢ do NIK (art. 34-36).

Z punktu widzenia przyjetej przez ,,mala konstytucje” zasady troéjpodziatu
wladz (art. 1) trzeba zwroci¢ uwage na dwie okoliczno$ci. Po pierwsze, ,,mata
konstytucja” nie tylko recypowata rozwiazania ustrojowe wypracowane w latach
1989-1992 oraz te znajdujace wyraz w postanowieniach Konstytucji RPz 1952 r.,
lecz w zakresie podstaw ustrojowych wyraznie je rozwingta, ustanawiajac po raz
pierwszy w III Rzeczypospolitej zasade trdjpodziatu wiadz. Po drugie, na tym tle
powstat problem klasyfikacji kilku naczelnych organow panstwowych, ktore nie
miescily si¢ w granicach podziatu monteskiuszowskiego.

Sprawa pierwsza to nawiazanie przez ,,mala konstytucje” do tréjpodziatu
w wersji monteskiuszowskiej. Utrzymujac w mocy przepisy rozdziatu I Konsty-
tucji RP z 1952 r., ,,mata konstytucja” sita rzeczy utrzymata katalog zasad ustro-
jowych panstwa sformutowany w 1989 r., rozbudowujac go o trdjpodziat wladz.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze nowelizacja z 29 grudnia 1989 r. odrzucita
miedzy innymi zasade jednolitosci wladzy, nie wprowadzila jednak expressis ver-
bis podziatu wladz. ,,Mata konstytucja”, ustanawiajac trdjpodziat nie tylko uzu-
petnita katalog ustrojowych zasad I1I Rzeczypospolitej, lecz wyszla naprzeciw
postulatom wszystkich ugrupowan politycznych. Zatem jej rozdziat I (,,Zasady

2 DzU nr 84, poz. 426, ze zm. O historycznych warunkach uchwalenia ,,matej konstytucji” patrz:
M. Kallas: Mafa konstytucja, Warszawa 1993.
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ogolne”) traktowaé nalezato jako rozbudowanie utrzymanego w mocy rozdziatu I
Konstytucji RP (,,Podstawy ustroju politycznego i gospodarczego™) okreslajacego
zatozenia ustrojowe Il Rzeczypospolite;j.

Kolejna kwestia w ramach monteskiuszowskiego troéjpodziatu sa trudnosci
z klasyfikacja niektorych organdéw panstwowych, gdyz nie mozna ich umiescié
w ramach ktorejkolwiek z wtadz. Nie budzi watpliwosci przyjeta w ,,matej kon-
stytucji” (art. 1); do wladzy ustawodawczej nalezaty Sejm i Senat RP, do wladzy
wykonawczej — Prezydent RP i rzad, ,,w zakresie wladzy sadowniczej” funkcjo-
nowaly niezawiste sady. Poniewaz ,,mala konstytucja” nie wypowiedziata si¢ co
do klasyfikacji innych organéw, takich jak NIK czy RPO, nalezato przyja¢, ze
rysuje si¢ szczego6lne pole dla doktryny. W tej sytuacji mozna byto traktowac
o organach panstwowych mieszczacych si¢ w granicach monteskiuszowskiego
trojpodziatu oraz pozostajacych poza tym podziatem. Do tych ostatnich naleza na
przyktad NIK, regionalne izby obrachunkowe (RIO), Rzecznik Praw Obywatel-
skich (RPO) czy Rzecznik Praw Dziecka (RzPD), a przyczyn tego stanu rzeczy
upatrywaé nalezy w tym, ze ich pierwowzory wyksztalcity si¢ juz po czasach
Monteskiusza i sita rzeczy nie mogty by¢ przedmiotem analiz pomnikowego
Ducha praw (1748 1.).

Rozbudowanie monteskiuszowskiego trdjpodziatu, funkcjonujace obecnie
w plaszczyznie teoretycznej jako wtadza czwarta — kontrolujaca, potencjalnie
umozliwia nie tylko jednolity podziat organéw panstwowych, lecz stwarza nowa
ptaszczyzng poszukiwania relacji miedzy wyodrebnionymi kolejnymi ,,wladza-
mi” a organami pozostajacymi w granicach tradycyjnego trdjpodziatu. Argument
o niecelowosci ,,mnozenia” wtadz wydaje si¢ malo przekonujacy — te wtadze po
prostu istnieja i nic nie przemawia za ich likwidacja. Wrecz odwrotnie — umac-
niaja si¢, spelniaja bowiem funkcje instytucjonalnych gwarancji praworzadno-
$ci czy nawet suwerennosci narodu (samorzad). Zatem wyodrgbnienie kolejnych
»wladz”, poglebia tylko metodologiczna sprawno$¢ analizy problemu, pozwala
na sformulowanie ptaszczyzny poszukiwan mig¢dzy na przyktad NIK — jako ,,wta-
dza kontrolujaca” a pozostatymi grupami organow panstwowych.

Najwyzsza Izba Kontroli wedlug ustawy z 23 grudnia 1994 r.

Przemiany zapoczatkowane w 1989 r. ksztaltowaty rzeczywistosc¢, ktora sta-
wiata nowe wyzwania przed organami kontroli — gtéwnie NIK. Zwtaszcza prze-
ksztatcenia systemu politycznego, zmierzajace do oparcia ustroju na zasadach
demokratycznych, wykazywaty wrecz anarchiczno$¢ wielu sformutowan ustawy
z 8 pazdziernika 1980 r. o NIK, co w tym samym stopniu mozna bylo odnie$é
do zadan Izby w zakresie nowych zatozen ustroju gospodarczego. Ustawa
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z 23 grudnia 1994 r. byla finalnym rozstrzygnigciem szerszych poszukiwan mo-
delu NIK, adekwatnego do przemian ustrojowych III Rzeczypospolitej. Wpraw-
dzie byta przygotowana i uchwalona w czasie obowiazywania ,,matej konstytu-
¢ji” z 1992 r. i utrzymanych w mocy przepisow Konstytucji RP z 1952 r., jednak
zawierala rozwiazania nowe, torujace w zakresie kontroli droge przysztej konsty-
tucji. Tak tez sig stalo, uchwalona 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja RP w rozdziale
IX wzorowata si¢ na konstrukcjach zawartych w ustawie z 23 grudnia 1994 r.
Stad tez zasadniczo nie powstal problem zgodno$ci wcze$niejszej ustawy o NIK
z pozniejsza konstytucja.

Skomplikowane losy przygotowania samego projektu ustawy o NIK zaréwno
w Sejmie I, jak II kadencji, ktory ja uchwalil, przedstawilem w innym opracowa-
niu*®, Koncowy etap prac objal w Sejmie II kadencji pierwsze (18 marca 1994 r.),
drugie (26 pazdziernika 1994 r.) oraz trzecie czytanie, zakonczone uchwaleniem
(17 listopada 1994 r.) ustawy o NIK. Wszystkie poprzedzone zostaty praca Ko-
misji Ustawodawczej i Komisji Polityki Gospodarczej, Budzetu i Finansow, kto-
re na wspolnym posiedzeniu (25 marca 1994 r.) powotaty podkomisj¢. Senat RP
przeprowadzit debatg 8 1 9 grudnia 1994 r., przy czym sprawa zajmowaly si¢
trzy komisje senackie, ktore przedstawity 41 poprawek do ustawy z 17 listopada
1994 r., zawartych w uchwale Senatu z 9 grudnia 1994 r.

Sejm w przeprowadzonych glosowaniach odrzucit siedemnascie poprawek
senackich, przyjmujac siedem. Byly one wczesniej pozytywnie rekomendowa-
ne przez komisje sejmowe. Na tym zakonczono procedurg parlamentarna, ktorej
rezultatem bylo uchwalenie ustawy z 23 grudnia 1994 r. o NIK. Ustaweg podpisat
owczesny Prezydent RP Lech Walesa.

Nowa ustawa przyjmowata expressis verbis, ze traci moc ustawa z 8 pazdzier-
nika 1980 r. o NIK (art. 103 ust. 1). Wyznaczala takze sze$ciomiesigczny termin
wydania przepiséw wykonawczych, zachowujac przez ten okres moc obowigzu-
jaca przepisow wykonawczych do ustawy z 8 pazdziernika 1980 r., pod warun-
kiem ich niesprzecznos$ci z obecna ustawa (art. 103 ust. 2). Ustawa z 23 grud-
nia 1994 r. miata wej$¢ w zycie po uplywie sze$ciu miesigcy od dnia ogloszenia
— weszta w zycie 17 sierpnia 1995 r., poniewaz Dziennik Ustaw nr 13 ukazal si¢
z data 16 lutego 1995 r. — z wyjatkiem wyboru prezesa NIK, ktory mogt nastapié
nie wczesniej niz po uptywie 30 dni od dnia jej ogloszenia (art. 104 w zwiazku
z art. 102), to jest wybor prezesa mogt nastapi¢ 17 maja 1995 r. i z tej mozliwosci
Sejm — za zgoda Senatu — skorzystal.

% A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997, s. 319-355, wraz z podana tam litera-
turg i zrodlami archiwalnymi.
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Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o NIK?” w siedmiu wypadkach przewidywa-
fa wydanie aktow wykonawczych; chodzito o jedna uchwatg Prezydium Sejmu
w sprawie nadania Statutu NIK (art. 25 ust. 2 i 3), dwa zarzadzenia marszatka
Sejmu — jedno w sprawie postepowania dyscyplinarnego w NIK (art. 89 ust. §),
drugie w sprawie wynagradzania pracownikow NIK (art. 97) oraz cztery zarza-
dzenia prezesa NIK (art. 65, art. 50 ust. 4, art. 68 ust. 7, art. 76 ust. 4). Statut
Izby upowaznit ponadto prezesa do wydania zarzadzenia (§ 11) w sprawie szcze-
gbétowej organizacji wewngtrznej oraz wtasciwosci jednostek organizacyjnych
NIK — zarzadzenie takie zostalo wydane 6 pazdziernika 1995 r. W sumie akty te
utworzyty system zrodet prawa okreslajacy ustrojowe miejsce, organizacjg i tryb
dzialania Izby. Na czele tego systemu nadwczas nalezaloby postawi¢ utrzymane
w mocy przepisy Konstytucji RP (art. 34-36) wraz z wyborem odpowiednich
postanowien ,,malej konstytucji” z 1992 r., zastapione obecnie przepisami Kon-
stytucji RP z 1997 r. Dalszym uzupetnieniem systemu zrddel prawa sa przepisy
szczegodlne zawarte w réznych ustawach, na przyktad w 6wczesnej wersji Prawa
budzetowego z 5 stycznia 1991 r., ustawie z 15 wrzesnia 1994 r. o tajemnicy
panstwowej (art. 10 ust. 2 i art. 12) czy wydanych juz pod rzadem nowej kon-
stytucji ustawach z 29 sierpnia 1997 r. o NBP i nowym, z 29 sierpnia 1997 r.,
Prawie bankowym lub ustawie z 14 lutego 2003 r. o udostgpnieniu informacji
gospodarczych.

Przepisy ustawy z 23 grudnia 1994 r. dwukrotnie byly przedmiotem orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego (TK). Po raz pierwszy Trybunal wydat orzeczenie
21 listopada 1995 r. (sygn. akt K. 12/95), stwierdzajac niezgodno$¢ art. 86 ustawy
z ,,mala konstytucja” i utrzymanymi w mocy przepisami Konstytucji RP z 1952 r.
w zakresie ograniczenia wolnosci zrzeszania si¢ niektérych pracownikéw NIK
w zwiazkach zawodowych, co naruszato zasade wolnos$ci zwiazkowej. Po raz
drugi TK wydal wyrok 1 grudnia 1998 r., orzekajac o zgodnosci kilku przepi-
sow nowelizacji ustawy o NIK, dokonanej 8 maja 1998 r., z Konstytucja RP
z 1997 r., upowazniajacej marszatka Sejmu do wydania w formie zarzadzenia Sta-
tutu NIK oraz powotywania przezen kierowniczych funkcjonariuszy NIK (sygn.
akt K. 21/98). Ponadto Trybunal podjat — pod rzadem swych poprzednich upraw-
nien — 6 lutego 1996 r. uchwale¢ w sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej
wyktadni art. 19 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o NIK (sygn. akt W. 11/95).
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DzU z 1995 r., nr 13, poz. 59, data publikacji DzU 16.02.1995 r., a wigc termin sze$ciu miesig-
cy mijat 17.07.1995 r., a weze$niej trzymiesigczny termin do wyboru prezesa NIK mijat 17.05.1995 r.
Zob. obwieszczenie marszatka Sejmu RP z 24.07.2001 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937).
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Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r.

Obecna ustawa zasadnicza calo$ciowo ujmuje katalog problemow mieszcza-
cych si¢ w pojeciu konstytucji petnej, w tym takze sporo uwagi poswigca kontro-
li. Okazuje si¢ to rezultatem, z jednej strony, podsumowania zebranych doswiad-
czen, z drugiej, kresli nowe horyzonty spojrzenia na t¢ problematykg. Sprawa
wydaje si¢ doniosla, poniewaz tak zwana konstytucjonalizacja NIK nie jest —
z technicznego punktu widzenia — zadaniem prostym, czego dowodza klopoty
zwiazane z redakcja poprzednich ustaw zasadniczych, szczegolnie nawiazujacych
do monteskiuszowskiego trojpodziatu wiadz.

Calo$¢ problematyki kontroli mozna uja¢ w czterech grupach problemowych:
1) konstytucjonalizacja NIK; 2) miejsce NIK w systematyce ustawy zasadniczej;
3) kontrola a tréjpodziat wladz; 4) klasyfikacja norm Konstytucji RP z 1997 r.
z punktu widzenia kontroli panstwowej. Kazdy z powyzszych problemow przed-
stawi¢ w dwojaki sposob: przez zreferowanie rozwiazania zawartego w Konsty-
tucji RP z 1997 r. oraz przeanalizowanie go na tle historycznych doswiadczen
konstytucjonalizmu polskiego.

Omowienie obecnych konstrukeji w nawiazaniu do tradycji, cho¢ niesie ry-
zyko minimalnych powtorzen czgsci historycznej, wydaje si¢ jednak niezbe¢dne
celem petniejszego naswietlenia cato$ci zagadnienia. Taki komentarz pozwoli
bardziej wyeksponowac osiagnigcia i niedociagnigcia Konstytucji RP z 1997 r.
w zakresie kontroli panstwowej.

Problem konstytucjonalizacji NIK

Sam problem konstytucjonalizacji NIK — badz szerzej pomyslanej kon-
troli panstwowej — o tyle zastluguje na podkreslenie, iz do§wiadczenia polskie
byly pod tym wzgledem bardzo rézne. Warto przypomnieé, ze pierwsza polska
Konstytucja z 3 maja 1791 r. nie podnosita tej problematyki z racji po prostu
niewyksztalcenia przez szlachecka Rzeczpospolita kontroli w dzisiejszym tego
stlowa znaczeniu. Dopiero wraz z oktrojowana napoleonska Konstytucja Ksig-
stwa Warszawskiego z 22 lipca 1807 r. przystapiono do ustanawiania nowo-
czesnego aparatu skarbowego. Sama Konstytucja Ksigstwa Warszawskiego nie
wypowiadata si¢ w sprawie kontroli, powolanej dekretem z 14 grudnia 1808 r.
w formie Gtownej Izby Obrachunkowej (GIO). Po raz pierwszy postanowienia
o kontroli znalazly si¢ w nadanej przez cara Aleksandra I Konstytucji Krole-
stwa Polskiego z 15 (27) listopada 1815 r., ustanawiajacej ,,izbg obrachunkowa”
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(art. 78)%%, a nastepnie statut organiczny Krolestwa Polskiego z 26 lutego 1832 r.
powolywat ,,Izbg Najwyzsza Obrachunkowa” (art. 36). Byt to wigc poczatek pro-
cesu konstytucjonalizacji kontroli, kontynuowany juz w Il Rzeczypospolite;.
Zamieszczenie NIK w Konstytucji marcowej miato szczegdlne znaczenie,
poniewaz byla to pierwsza ustawa zasadnicza suwerennego panstwa polskiego.
Konstytucja RP z 17 marca 1921 r. po$wigcala Izbie osobny przepis (art. 9), do§¢
doktadnie normujac problemy kontroli. Sytuacji tej nie zmienita tak zwana nowe-
la sierpniowa z 2 sierpnia 1926 r., aczkolwiek wywarta wptyw posredni na NIK,
przewartosciowujac relacje miedzy legislatywa a egzekutywa.

Kolejny etap wyznaczata Konstytucja RP z 23 kwietnia 1935 r., po§wigcajac
NIK kilka przepisow, a przede wszystkim osobna czg$¢ (rozdziat XI: ,,Kontrola
panstwowa”, zawierajacy jeden art. 77), chociaz ogolnie oceniajac — przy catko-
witej zmianie zalozen ustrojowych panstwa — Konstytucja kwietniowa dos¢ pre-
cyzyjnie normowata czynnosci NIK zwiazane gtownie z rozliczaniem budzetu.
Stan ten przetrwat do upadku II Rzeczypospolitej, a lata po Il wojnie Swiatowej
przyniosly rownie interesujace rozwiazania.

Rozpoczyna je ustawa z 11 wrzesnia 1944 r. o radach narodowych?, w prak-
tyce i publicystyce nazywana wowczas ,,Malq konstytucja”. Powolywata ona Biu-
ro Kontroli przy Prezydium KRN, a po uchwaleniu ,,Matej konstytucji” z 1947 r.
byto to Biuro Kontroli przy Radzie Panstwa, istniejace do ustawy z 9 marca 1949,
ustanawiajacej — stosownie do postanowien ,,Matej konstytucji” z 1947 r. —
NIK*, , Mata konstytucja” z 1947 r. poswiecata NIK osobna cze$¢ (rozdziat VI:
»Najwyzsza Izba Kontroli”; art. 20-23) i w ten sposob wyznaczata liczacy sig
etap, przygotowujac grunt pod przyszte ujecia tej problematyki w konstytucji
pelne;j.

Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r. niestety nie poszta — w swym pierwotnym
teks$cie — ta droga, dokonujac dekonstytucjonalizacji NIK. Mimo wczesniejszego
zamieszczania NIK w kolejnych jej projektach, w ostatecznej wersji definityw-
nie przesadzono spraw¢ i Konstytucja PRL po prostu pomingta t¢ kwesti¢ mil-
czeniem. Wprawdzie ustawa zawierajaca przepisy wprowadzajace konstytucje
stanowita, iz dotychczasowa NIK dziata do chwili wydania osobnej ustawy, to

2 Teksty Konstytucji z 3.05.1791 r., Ksigstwa Warszawskiego, Krolestwa Polskiego, Konstytucji
RP z 17.03.1921 r. oraz Konstytucji RP z 23.04.1935 r. opublikowane w pracy M. Adamczyka i S. Pa-
stuszki: Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791—-1982, Warszawa 1985.

2 Ustawa z 11.09.1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych (DzU nr 5, poz. 22).
Ustawa konstytucyjna z 19.02.1947 r o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organow Rze-
czypospolitej Polskiej (DzU nr 18, poz. 71) oraz ustawa z 9.03.1949 r. o kontroli panstwowej (DzU nr 13,
poz. 74).
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jednak po raz pierwszy od czasow konstytucjonalizmu marcowego odwotano si¢
do metody pominigcia NIK w ustawie zasadniczej. W $lad za tym poszta — jak
wiadomo — degradacja catej kontroli, zwigzana z ustanowieniem Ministerstwa
Kontroli Panstwowej (22 listopada 1952 r.)*'. Stan ten trwat do przemian z 1956 1.,
ktorych rezultatem byta nowelizacja Konstytucji PRL wraz z uchwaleniem no-
wej ustawy o NIK — wszystko w pakiecie aktow prawnych z 13 grudnia 1957 r.
Konstytucjonalizacja NIK nastapita przez wprowadzenie do konstytucji nowego
rozdziatu (rozdziat Illa: ,,Najwyzsza Izba Kontroli”; art. 28a, 28b, 28c, 28d) dos¢
doktadnie normujacego problematyke NIK.

Dopiero kompromitujace decyzje z polowy lat siedemdziesiatych (10 lutego
1976 1.)*, prowadzace do degradacji NIK zmienity ten stan rzeczy, chociaz NIK
nadal pozostawata instytucja konstytucyjna. Dokonano nawet (16 lutego 1976 1.)
nowej redakcji tekstu konstytucji i Izba znalazta si¢ w rozdziale 1V, sktadajacym
si¢ z trzech artykutow (art. 34-36). Warto podkresli¢, ze nadal — to znaczy od no-
welizacji z 13 grudnia 1957 r. — byt to rozdziat wytacznie poswigcony NIK i no-
szacy taki wlasdnie tytul. Reorganizacja ustrojowych zasad kontroli panstwowej,
znajdujaca wyraz w nowelizacji konstytucji i ustawie z 8 pazdziernika 1980 r.,
sprowadzala si¢ do pozostawienia rozdziatu IV konstytucji, po§wigconego NIK,
przy ustanowieniu jednak jej podlegtosci Sejmowi*.

Lata osiemdziesiate przyniosty liczace si¢ zmiany. NIK pozostawata insty-
tucja konstytucyjna, jednak dokonywano poszerzenia zawarto$ci instytucjo-
nalnej rozdziatu IV i stosownie do tego ksztattowano jego tytul. Ustanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu, ulokowanych (26 marca 1982 r.)
w ramach rozdziatu IV, a nastepnie powotanie Rzecznika Praw Obywatelskich
(15 lipca 1987 r.) wraz z zamieszczeniem tego urzedu w konstytucji (7 kwietnia
1989 r.) takze w rozdziale IV wptynglo, z jednej strony, na wydtuzenie same-
go tytutu rozdziatu, z drugiej, na niespotykane jego rozbudowanie. Rozdziat IV
w 1989 r. sktadat si¢ z sze$ciu artykutow (art. 33a — TK, art. 33b — TS, art. 34-36
— NIK, art. 36a — RPO). Konstytucyjnej egzotyki dopetniata umieszczona tam
(art. 33b) Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji (15 pazdziernika 1992 r.).

31 Ustawa z 22.11.1952 r. o kontroli pafistwowej (DzU nr 47, poz. 316).

32 Sejm 13.12.1957 r. uchwalit trzy akty prawne: ustawe o zmianie Konstytucji PRL (DzU nr 61,
poz. 329), ustawg o NIK (DzU nr 61, poz. 330) oraz uchwalg o trybie przedktadania Sejmowi sprawo-
zdan i zlecania przez Sejm zadan NIK (MP nr 99, poz. 578).

3 Ustawa z 10.02.1976 r. o zmianie Konstytucji PRL (DzU nr 5, poz. 29); patrz: obwieszczenie
przewodniczacego Rady Panstwa z 16.02.1976 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu Konstytucji
PRL uchwalonej przez Sejm Ustawodawczy 22.07.1952 r. (DzU nr 7, poz. 36).

3 Sejm 8.10.1980 r. uchwalil dwie ustawy: o zmianie Konstytucji PRL i ustawg o NIK (DzU nr 22,
poz. 81 i 82) oraz podjat uchwatg w sprawie zmian w Regulaminie Sejmu (MP nr 24, poz. 109).
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Nieco wczesniejsze uchwalenie ,,malej konstytucji” z 17 pazdziernika 1992 r.
niczego tutaj nie zmienito®’, poniewaz utrzymane w mocy przepisy Konstytucji
RP z 1952 r. obejmowaty w cato$ci rozdziat IV, niebawem rozbudowany przez
powotanie wspomnianej KRRiT. Zatem NIK pozostawata instytucja konstytucyj-
na’*, lecz poczatkowo jej tylko poswigcony rozdziat obejmowat w koncu 1992 r.
obok NIK takze TK, TS, RPO i KRRiT. Ta swoista mozaika konstytucyjna prze-
trwata do konca ,,matej konstytucji” z 17 pazdziernika 1992 r., ulegajac gruntow-
nej reorganizacji w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.

Obecna Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. utrzymata NIK. Odpowiadato to
stanowisku zajetemu we wszystkich oficjalnie zgloszonych do Komisji Konstytu-
cyjnej Zgromadzenia Narodowego projektach?’. Tym razem jednak problematyce
tej poswigcono osobng czg$¢ (rozdziat I1X), w ramach ktoérej omowiono trzy in-
stytucje: Najwyzsza Izbg Kontroli (art. 202-207), Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. 208-212) i Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji (art. 213-215). Rozdziat IX
nosi oryginalny, chociaz budzacy watpliwos$ci klasyfikacyjne tytul: ,,Organy kon-
troli panstwowej i ochrony prawa”. Natomiast sam problem konstytucjonalizacji
Izby spotkat si¢ w obecnej Konstytucji RP z tworczym — majac na uwadze do-
tychczasowe tradycje — rozwinigciem.

Miejsce Najwyzszej Izby Kontroli w systematyce konstytucji

Drugim fundamentalnym problemem jest miejsce NIK w systematyce ustawy
zasadniczej. Najogolniej moéwiac, rozstrzygnigcia konstytucyjne — takze wzgledem
NIK — w strukturze ustawy zasadniczej zaleza od przyjetej ogoélniejszej filozofii
panstwa. Odwrotno$cia bedzie jej brak, odbijajacy sie w razacych niekiedy bledach
systematycznych, ktore znajduja wyraz w klopotach z klasyfikacja NIK. Historia
polskiego konstytucjonalizmu dostarcza przyktadow ilustrujacych obie te sytuacje.

Celem pelniejszego naswietlenia oryginalno$ci rozwiazan zawartych w Kon-
stytucji RP z 1997 r. wstepnie przedstawig tradycje konstytucjonalizmu polskiego
w tym zakresie. Ot6z wspomniana jako najwcze$niej zamieszczajaca postano-
wienia o kontroli — Konstytucja Krolestwa Polskiego z 1815 r., czynita to w ra-
mach rozdziatu IV (,,0 wydziatach rzadowych”), wchodzacego w sktad tytutu III

¥ Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (DzU nr 84, poz. 426, ze zm.).

3 Chodzi oczywiscie o utrzymane w mocy na podstawie art. 77 ustawy konstytucyjnejz 17.10.1992 r.
przepisy Konstytucji RP z22.07.1952 r.

37 Por. A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli w projektach konstytucji RP, ,,Kontrola Panstwo-
wa” nr 1/1995.
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(,,O rzadzie”), uyymujac Izb¢ Obrachunkowa w strukturach wtadzy wykonawczej
z podporzadkowaniem bezposrednio panujacemu. Byto to nastgpstwem ogoélniej-
szej logiki konstytucji imperialnej, zamieszczajacej dopiero w dalszej kolejnosci
postanowienia o ,,reprezentacji narodowe;j” (tytut IV) i sadownictwie (tytut V).
Roéwniez statut organiczny z 1832 r. stanowit o NIO w czesci 11, pos§wigconej
wiadzy wykonawcze;j.

Uchwata Sejmu Ustawodawczego z 20 lutego 1919 r., czyli ,,Mata konsty-
tucja”, nie wypowiadala si¢ o kontroli, aczkolwiek pod jej rzadem obowiazywat
dekret Naczelnika Panstwa J. Pitsudskiego z 7 lutego 1919 r. powotujacy NIKP3®.
Dopiero Konstytucja RP z 17 marca 1921 r., dokonujac konstytucjonalizacji NIK,
sila rzeczy musiala rozstrzygna¢ problem miejsca kontroli w strukturze ustawy
zasadniczej. W $wietle przyjetej monteskiuszowskiej filozofii trojpodziatu wiadz,
NIK umieszczono (art. 9) w ramach rozdzialu majacego za przedmiot ,,wladze
ustawodawcza” (rozdziat II). Za takim rozwiazaniem przemawiata konstruk-
cja ustrojowa niezaleznos$ci oraz bezposredniej odpowiedzialnosci prezesa NIK
przed Sejmem. Znajdowato to wyraz w sktadaniu przez Izb¢ corocznego wnio-
sku Sejmowi o ,,udzieleniu lub odmoéwieniu rzadowi absolutorium”. Dyskusyjna
byta jednak sprawa umieszczenia NIK w ramach cze$ci konstytucji traktujacej
o wladzy ustawodawczej. NIK w zadnym razie nie prowadzita dzialalnosci usta-
wodaweczej, jedynie wspomagata realizacje kontrolnych zadan legislatywy. Za-
mieszanie poglgbiala ustawa z 3 czerwca 1921 r. o kontroli, przyjmujaca zaloze-
nie, iz NIK jest wladza ,,podlegla bezposrednio Prezydentowi Rzeczypospolitej”
— a wigc tym razem organowi reprezentujacemu egzekutywe. Nowela sierpniowa
z 2 sierpnia 1926 r. nic do problemu nie wniosla; po prostu nie wypowiedziano
si¢ o NIK, chociaz przewarto$ciowano pojecie ,,rownowagi wladz” na rzecz wy-
eksponowania egzekutywy kosztem panujacej sejmokracji.

Wyrazne zmiany wprowadzita Konstytucja RP z 23 kwietnia 1935 r. Systema-
tyka Konstytucji kwietniowej w zakresie NIK, majac na uwadze autorytarne za-
sady ustrojowe, wydaje si¢ nieporéwnanie bardziej spdjna, niz widoczne stabosci
Konstytucji marcowej. Takze obowiazujaca do konca II RP ustawa z 3 czerw-
ca 1921 r. ustanawiajaca podlegtos¢ NIK Prezydentowi RP — nabierata nowe-
g0, zgodnego z duchem i tre$cia konstytucji brzmienia. Ustrojowym zatozeniem
Konstytucji kwietniowej byta zwierzchnia wtadza Prezydenta RP (art. 2 pkt 4:

3% Dekret Naczelnika Panstwa z 7.02.1919 r. o powolaniu Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa

(DzPRP nr 14, poz. 183). ,,Mata konstytucja” to uchwata Sejmu z 20.02.1919 r. o powierzeniu J. Pitsud-
skiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa. Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym
1791-1982, Wydawnictwa Szkolne i Pedagogiczne, Warszawa 1985.
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,»W jego osobie skupia si¢ jednolita i niepodzielna wtadza panstwowa”). ,,Kontrola
panstwowa” (art. 3) pozostawata jednym z organow — obok rzadu, Sejmu, Senatu,
sit zbrojnych i sadow — funkcjonujacych ,,pod zwierzchnictwem Prezydenta Rze-
czypospolitej” (art. 3). Zupelnie szczegélna rola Prezydenta RP znalazta wyraz
w art. 11, stanowiacym, ze ,,jako czynnik nadrzedny w Panstwie harmonizu-
je dziatalno$¢ naczelnych organdéw panstwowych”. Konstytucja zaliczyla do
prerogatyw prezydenckich (art. 13) mianowanie i odwolywanie prezesa NIK.
Wprawdzie Sejm zachowywat caly szereg uprawnien wzgledem NIK, wlacznie
z ,,corocznym zatwierdzaniem zamkni¢¢ rachunkéw panstwowych i udzielaniem
rzadowi absolutorium” (art. 31), to jednak przy licznych mozliwo$ciach rozwia-
zania parlamentu przepisy te znacznie roznity si¢ od zatozen konstytucjonalizmu
marcowego.

Konstytucja kwietniowa poswigcata NIK osobng cz¢s¢ (rozdziat XI: ,,Kon-
trola pafstwowa”, z jednym art. 77), zamykajaca postanowienia dotyczace struk-
tury aparatu panstwowego. Po unormowaniu zalozen ustrojowych konstytucja
omawiala urzad Prezydenta RP, pozniej rzad, a dalej Sejm, Senat, sity zbrojne,
wymiar sprawiedliwo$ci, administracj¢ panstwowa i wreszcie kontrolg. Wydaje
si¢ to rozwiazaniem logicznym — sprawa odrgbna pozostaja oceny doktrynalne
takich unormowan — w $wietle odejscia od filozofii podziatu wtadz na rzecz auto-
rytarnych uprawnien glowy panstwa, a takze proby synchronizowania aktywno-
$ci wszystkich organdéw panstwowych — w tym kontroli — pod zwierzchnictwem
Prezydenta RP. Natomiast nowo$cia jest ujgcie problematyki NIK w czgsci za-
mykajacej strukture aparatu panstwowego. To wlasnie rozwiazanie okazato si¢
przydatne o wiele pdzniej w umiejscawianiu NIK w Konstytucji RP z 1997 r.,
tym razem opartej na tréjpodziale wladz.

Nastgpny etap wyznaczala ,,Mata konstytucja” z 19 lutego 1947 r., rowniez
z zalozenia akt tymczasowy. Przyjmujac zasadg trojpodziatu wtadz, stosownie do
tego okreslata strukture aparatu panstwowego. W tym uktadzie NIK umieszczono
po organach ustawodawczych (Sejm Ustawodawczy) i wykonawczych (Prezy-
dent RP, Rada Panstwa i rzad), lecz przed wtadza sadownicza. Poswigcono NIK
osobna cz¢$¢ (rozdziat VI), a wige dwcezesny ustawodawca nie poszedt droga roz-
wiazan znanych z Konstytucji marcowej czy kwietniowe;j. ,,Mata konstytucja”
przyjmowata rozwiazanie bardziej klarowne z systematycznego punktu widzenia,
lecz réwnie dyskusyjne, szczegolnie w $wietle zatozonego trojpodziatu wladz.

Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r. pomijata w ogodle problem kontroli i de-
klarowata jednolito$¢ wtadzy w miejsce odrzuconego trojpodziatu. Problem po-
wstal w nowelizacji konstytucji z 13 grudnia 1957 r., polegajacej na przywrdceniu
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NIK. Z systematycznego punktu widzenia przedstawiono wowczas caty wachlarz
propozycji: od umieszczenia NIK jako integralnej czgsci konstytucji stanowiacej
o wladzy ustawodawczej, przez wyodrgbnienie rozdziatu nastgpujacego po wla-
dzy ustawodawczej a przed rzadem, do propozycji usytuowania Izby po rzadzie
a przed sadami i usytuowania NIK jako instytucji zamykajacej problematyke apa-
ratu panstwowego. Ostatecznie przyjgto koncepcjg umieszczenia NIK po rozdzia-
le o wladzy ustawodawczej a przed rzadem, w ramach osobnej, dodanej czgsci
(rozdziat Illa: ,,Najwyzsza Izba Kontroli”).

Sytuacja ta przetrwata do noweli konstytucyjnej z 10 lutego 1976 r., przewi-
dujacej konieczno$¢ wydania nowej ustawy o NIK (27 marca 1976 r.)*°. Mimo
utrzymania NIK w konstytucji wraz z osobnym pos$wigconym jej rozdziatem
— wedtug nowej numeracji I'V: ,,Najwyzsza Izba Kontroli”, dokonano wéwczas
kompromitujacej degradacji samej Izby, umiejscowionej w strukturach admi-
nistracji 1 poddanej nadzorowi premiera (art. 35 ust. 2). Osobne miejsce NIK
w konstytucji (rozdziat IV), znajdujace si¢ po problematyce ,,naczelnych organow
wiadzy” (rozdziat I1I) a przed ,,naczelnymi organami administracji” (rozdziat V),
zaprzeczato kryteriom logiki. W rezultacie NIK stala si¢ jedynym organem admi-
nistracji majacym osobny rozdzial, do tego umieszczony przed rzadem i zagad-
nieniami administracji.

Calkowita zmiana ustrojowego miejsca NIK nastapita w nowelizacji konsty-
tucji z 8 pazdziernika 1980 r., chociaz nie pociagnglo to za soba przesunieé w za-
kresie systematyki ustawy zasadniczej. NIK nadal znajdowala si¢ w rozdziale IV
(art. 34-36), byta juz jednak podporzadkowana Sejmowi i te przepisy konstytucyjne
o NIK w zasadzie przetrwaty do Konstytucji RP z 1997 r. Pozostawienie w 1980 r.
Izby — jako instytucji kontrolujacej administracje z pelnomocnictwa Sejmu —
w rozdziate IV wydawato si¢ logiczne, poniewaz NIK stala si¢ niezaleznym orga-
nem wspomagajacym kontrolne zadania Sejmu. Tym samym nowelizacja z 8 paz-
dziernika 1980 r. nawiazywata do rozwiazan wypracowanych w 1957 r.

Stan ten przejeta bez zmian ,,mata konstytucja” z 17 pazdziernika 1992 r.
przez proste utrzymanie w mocy niektorych przepisow Konstytucji RP z 1952 1.,
w tym wlasnie rozdziatu IV. W jego ramach NIK dotyczyly przepisy znoweli-
zowanego 8 pazdziernika 1980 r. tekstu, stopniowo modyfikowanego w szcze-
gblach w zwiazku na przyktad z ustanowieniem Senatu RP (7 kwietnia 1989 r.;
art. 36 ust. 1) czy skresleniem konstytucyjnych uprawnien Rady Panstwa wzgle-
dem NIK (art. 35 ust. 4). W sumie — z systematycznego punktu widzenia — sytu-
acja ta rodzita fundamentalne watpliwo$ci w rozpoznaniu logicznych kryteriow

3 Ustawa z 27.03.1976 1. o0 Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU nr 12, poz. 66).
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konstrukeji tej czesci Konstytucji RP, chociaz wszystko usprawiedliwiano tym-
czasowoscig rozwigzan w $wietle perspektywy przyjgcia petnej konstytucji.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. wyznacza nowe horyzonty takze w ksztat-
towaniu miejsca NIK w systematyce ustawy zasadniczej. Po§wigcenie ,,Organom
kontroli panstwowej i ochrony prawa” osobnej czg$ci (rozdziat IX), zamykajace;j
problematyke aparatu panstwowego, wydaje si¢ rozwiazaniem trafnym. Chodzi
o umieszczenie kontroli poza wtadzami klasyfikowanymi wedtug monteskiu-
szowskiego trojpodziatu, poniewaz nie stanowi ona integralnej czesci zadnej
z nich. Natomiast jej usytuowanie w ostatniej cz¢éci ustawy zasadniczej, zamyka-
jacej struktureg aparatu panstwowego, przede wszystkim eksponuje niezaleznos¢
kontroli, co $wiadczy o ustrojowych przestankach panstwa prawnego.

Rozstrzygnigcia przyjete w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. stanowia pod-
sumowanie i wyposrodkowanie propozycji zawartych w kilku projektach przed-
stawionych Komisji Konstytucyjnej. Przede wszystkim — samo wyodrgbnienie
problematyki kontroli w formie osobnej czgsci ustawy zasadniczej, nastgpnie
umieszczenie jej poza organami sklasyfikowanymi wedlug monteskiuszowskie-
go podziatu wladz. Zamknigcie organizacji aparatu panstwowego witasnie roz-
dziatem o kontroli wydaje si¢ rozwiazaniem trafnym, krytycznie i tworczo pod-
sumowujacym konstrukcje zawarte w projektach. W tym sensie Konstytucja RP
z 1997 r. wyznacza nowe miejsce kontroli panstwowej w systematyce ustawy
zasadniczej, czyniac to — jak si¢ wydaje — najpelniej i w sposdb metodologicznie
najbardziej dojrzaty na tle historii konstytucjonalizmu polskiego.

Ponadto przyjete w Konstytucji RP z 1997 r. rozwiazania dotyczace ,,orga-
néw kontroli panstwowej” pozwolily osiagna¢ kilka liczacych si¢ rezultatow. Po
pierwsze, wyodrebnienie osobnego rozdziatu uniemozliwito umieszczenie NIK
w czg$ci konstytucji poswigconej wladzy ustawodawczej, jak to miato miejsce
w Konstytucji marcowej, niosto jednak ryzyko zaistnienia powaznych niejas-
nosci w interpretacji konstytucyjnego rozumienia granic legislatywy. Po drugie,
rozdziat poswigcony wylacznie ,,kontroli panstwowej” w niczym nie narusza
ogolnej stabilnosci funkcjonowania wtadz wedtug monteskiuszowskiej klasy-
fikacji. Po trzecie, wydzielenie rozdzialu ,,Kontrola panstwowa” przeciwstawia
si¢ praktykom dorzucania innych instytucji poza umieszczonymi tam NIK, RPO
i KRRIT, jak to czyniono w latach osiemdziesiatych.

Przy pozytywnej ocenie rozwiazan dotyczacych umiejscowienia NIK
w Konstytucji RP z 1997 1. pozostaje problem analizy tej sytuacji z punktu widze-
nia systematyki szczegdtowej, a wigc logicznej poprawnosci wewngtrznej kon-
strukcji rozdzialu o kontroli panstwowej. W tym zakresie trzeba rozwazy¢ samo
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brzmienie tytutu rozdzialu IX: ,,Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa”.
Biorac pod uwagg, ze w rozdziale IX ustawodawca konstytucyjny unormowal nie
tylko problematyke NIK, lecz réwniez RPO i KRRiT, zatem trafha jest poczatko-
wa cz¢$¢ tytutu ,,Organy kontroli panstwowej”, natomiast zupelnie niezrozumiate
wydaje si¢ rozwinigcie, ze sa to instytucje ,,ochrony prawa”. W $wietle tytutow
pozostatych rozdzialow Konstytucji RP z 1997 r., tylko organy kontroli pan-
stwowej wyrdznione zostaly taka wtasnie klasyfikacja. Mianowicie rozdzial IV
nosi tytut ,,Sejm i1 Senat”, rozdziat V: ,,Prezydent RP”, rozdzial.VI: ,,Rada Mini-
strow i administracja rzadowa”, rozdzial VII: ,,Samorzad terytorialny” i rozdziat.
VIII: ,,Sady i trybunaty”. Zatem organy kontroli panstwowej staly si¢ dodatko-
wo instytucjami ochrony prawa i to wyrdznienie wydaje si¢ caltkowicie nietrafne
w $wietle konstytucyjnych zasad ,,demokratycznego panstwa prawnego” (art. 2)
i praworzadnosci (art. 7), naktadajacych na wszystkie organy panstwowe oraz
samorzadu terytorialnego — niezaleznie od ich miejsca i szczebla w strukturach
klasyfikacyjnych — obowiazek dziatania na rzecz ochrony prawa.

W ramach rozdziatu IX konstytucji unormowano trzy instytucje: NIK (art.
202-207), RPO (art. 208-212) i KRRIiT (art. 213-215), kazdej z nich nadajac
osobny podtytut. Wprawdzie Rzecznika Praw Dziecka umieszczono w rozdzia-
te II (art. 72 ust. 4), tamiac nieco logike¢ konstrukcji rozdzialu I1X, nie stanowi
to jednak powazniejszej dekompozycji, podobnie jak umiejscowienie regional-
nych izb obrachunkowych w rozdziale VII (art.171 ust. 2). Logika rozdziatu
IX odpowiada ogolniejszym zatozeniom systematyki Konstytucji RP z 1997 r.,
a ujednolicenie samego tytutlu rozdziatu pozwolito unikna¢ sytuacji z lat osiem-
dziesiatych i ,,matej konstytucji” z 1992 r. Ponadto unormowanie w ramach dzi-
siejszego rozdzialu IX trzech instytucji zajmujacych si¢ kontrola znacznie r6z-
ni tg sytuacj¢ od przepiséw rozdziatu IV Konstytucji RP z 1952 r. Mianowicie
TK i TS przeniesione zostaty do obecnego rozdziatu VIII — ,,Sady i trybunaty”,
co odpowiada elementarnym zasadom monteskiuszowskiej klasyfikacji wiadz.
W sumie mozna oceni¢, ze rozwiazania dotyczace organdéw kontroli, zaprezen-
towane w systematyce Konstytucji RP z 1997 r., wnosza twoérczy i oryginalny
wktad do konstytucjonalizmu polskiego.

Najwyzsza Izba Kontroli a konstytucyjny trojpodzial wiadz

Trzecim problemem, §cisle wiazacym si¢ z poprzednimi, jest konstytucyj-
ne miejsce NIK z punktu widzenia teorii podzialu wtadz. Najogolniej biorac,
w polskim konstytucjonalizmie dominowaly dwie przeciwstawne tendencje:
jedna, nawiazujaca wiasnie do trojpodziatu wiadz w wersji monteskiuszowskiej
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i druga, odrzucajaca podzial wladz badz w imi¢ ustanawiania autorytarnych rza-
dow jednostki, na przyktad krola (Konstytucja Krolestwa Polskiego z 1815 r.,
art. 36: ,,Osoba krolewska jest §wigta i nietykalna”) czy Prezydenta RP (Konsty-
tucja RP z 1935), badz odrzucajaca podziat wiadz z racji doktrynalnych i opiera-
jaca si¢ na zasadzie jednolitosci wladzy (Konstytucja PRL z 1952 1.).

Do pierwszej grupy konstytucji, dla ktoérych podstawa jest trojpodziatl wladz
naleza Konstytucja z 3 maja 1791 r., Konstytucja RP z 17 marca 1921 r., ,,Mata
konstytucja” z 19 lutego 1947 r., ,,mata konstytucja” z 17 pazdziernika 1992 r.
oraz obecna Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. Do tej grupy zaliczy¢ mozna
rowniez ,,Matg konstytucje” z 20 lutego 1919 r., ktoéra ustanawiala podzial na
wladze¢ ustawodawcza (Sejm Ustawodawczy) i wykonawcza (Naczelnik Panstwa
i rzad), chociaz powolywano wowczas niezawiste sady, co byto dopetnieniem
monteskiuszowskiego trojpodziatu.

Konstytucja RP z 1997 r. ustanowita ustrojowa zasadg trojpodziatu wtadz (art.
10 ust. 1) i wymienita organy (art. 10 ust. 2) reprezentujace poszczegdlne wiadze:
Sejm i Senat — sprawujace wladze ustawodawcza, Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej i Rad¢ Ministrow — bedace wtadza wykonawcza oraz sady i trybuna-
ly — piastujace wladzeg sadownicza. Wynika z tego, ze konstytucja po prostu nie
wypowiedziata si¢ w sprawie klasyfikacji innych organéw, unormowanych takze
w ustawie zasadniczej. W tym wypadku chodzi rowniez o samorzad terytorialny,
a gldwnie o organy kontroli panstwowej i to w calym ich katalogu zawartym
w rozdziale I1X, a wigc NIK, RPO i KRRiT, chociaz nalezatoby doda¢ RPD
i RIO. Wobec konstytucyjnych klasyfikacji powstaje pytanie — do ktorej z wtadz
monteskiuszowskiego tréjpodziatu nalezy je zaliczy¢? Poniewaz konstytucja —
jak wspomniatem — sprawy nie przesadzita, nalezy si¢ odwota¢ do interpretacji
doktrynalnych.

Z konstytucyjnego unormowania NIK, RPO i KRRiT wynika, ze ustawodaw-
ca ulokowat te instytucje poza tréjpodziatem, chociaz nie znajdujemy expressis
verbis takiego sformulowania w samej konstytucji. Sita rzeczy nastapito tutaj
swoiste rozbudowanie aparatu panstwowego, przekraczajace granice monteskiu-
szowskich klasyfikacji. Zatem z teoretycznego punktu widzenia mozna stwier-
dzié, ze na gruncie Konstytucji RP z 1997 r. dopuszczalna jest najbardziej ogolna
klasyfikacja organow panstwowych na dwie grupy: mieszczacych si¢ w granicach
monteskiuszowskiego podziatu i pozostajacych poza nim. Do drugiej grupy beda
si¢ zaliczaty organy kontroli, a do pierwszej pozostate, wczesniej wymienione
w ustawie zasadniczej.
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Z doktrynalnego punktu widzenia sytuacja ta pozwala poglebiaé teorig ,,wla-
dzy czwartej — kontrolujacej”. Koncepcja ta okazuje sig rezultatem prostego roz-
budowania monteskiuszowskiego tréjpodziatu o kolejna wtadz¢ i w niczym nie
narusza réwnowagi funkcjonowania tradycyjnego trojpodziatu wtadz. Wrecz od-
wrotnie — bardziej harmonizuje stabilno$¢ i wspoétdziatanie monteskiuszowskich
wladz, eksponuje wspoldziatanie kontroli z pozostalymi wladzami, umozliwia
konstruowanie jasnych relacji taczacych kontrolg z legislatywa, egzekutywa i sa-
downictwem, a gwarancje niezaleznos$ci kontroli znajduja oparcie w pelnomocni-
ctwach legislatywy.

Wszystko zatem wskazuje, ze rozwiazania przyjete w Konstytucji RP z 1997 r.
przebiegaty tymi wlasnie drogami. Perspektywa przysztosci sprowadza si¢ wigc
do refleksji nie tylko nad mozliwoscia, lecz wrecz koniecznoscia teoretycznego
rozbudowania monteskiuszowskiego tréjpodziatu, znajdujacego jednoczesnie
wyraz w ustrojowe;j i konstytucyjnej zasadzie podziatu wladz, jednoznacznie ka-
talogujacych wladze bgdace przedmiotem unormowan konstytucyjnych. Oczy-
wiscie moze to by¢ enumeratywne wyliczenie wszystkich wtadz badz podzie-
lenie ich na dwie grupy: mieszczacych si¢ w ramach tradycyjnego trojpodziatu,
oraz istniejacych poza tym podzialem. W historii doktryn znane sa liczne teorie
podziatu wtadz, chociaz zadna nie uzyskata takiej popularno$ci, jak monteskiu-
szowska. Nie oznacza to konieczno$ci zawezania si¢ w klasyfikacji jedynie do
tradycyjnego schematu; wregez odwrotnie rozwdj aparatu panstwowego, poglebia-
nie rozlicznych funkcji spetnianych przez panstwo stawia przed teoria wyzwanie
do poszukiwania nowych formut doktrynalnych.

Podsumowania rozwiazan w grupie trojpodziatu wladz dokonata Konstytucja
RP z 1997 r., czyniac to w sposdb najbardziej logiczny wlasnie przez wyodrgb-
nienie problematyki zamykajacej strukturg aparatu panstwowego w postaci orga-
noéw kontroli panstwa. Ta droga, z jednej strony wyznacza postep, polegajacy na
ustanowieniu monteskiuszowskiego trojpodziatu wiadz jako zasady ustrojowej,
z drugiej, nie zawegza struktury aparatu panstwowego tylko do zatozonych kryte-
riow podzialu wladz. Zmierza zatem do rozszerzenia monteskiuszowskiego po-
dziatu, nie rezygnujac z podstawowych jego zatozen. Wyznaczajac w ten sposob
nowe horyzonty problemu, Konstytucja RP z 1997 r. — co warto odnotowa¢ — na-
wiazuje do ,,Malej konstytucji” z 1947 r. W rezultacie przyjmuje zasadg trzech
wladz plus wtadza kontrolujaca, a tendencja do rozbudowania wtadz okazuje si¢
catkowicie uzasadniona w aspekcie poglebiania instytucjonalnych gwarancji de-
mokratycznego panstwa prawnego.
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Wydaje sig, ze analiza konstytucyjnego poj¢cia poszczegdlnych wiadz
z punktu widzenia ich immanentnej jednolito$ci czy tez poszukiwanie wyraznych
podziatéw w ramach wyodrgbnionych wtadz otwiera nowe mozliwosci ich klasy-
fikacji. Przy zatozeniu, ze podzialty wewngtrzne sa mozliwe do zaakceptowania,
klasyfikacja ,,trzy plus jeden” zostaje rozbudowana na podgrupy. Przyjmujac ta-
kie zatozenie, mozemy w Konstytucji RP z 1997 r. wyodrgbnié¢: w ramach sze-
roko pojetej wladzy ustawodawczej dwie grupy: wladzg ustrojodawcza i wladze
ustawodawcza tradycyjna. Wtadze wykonawcza natomiast mozna podzieli¢ na
trzy grupy: wladze reprezentacyjna prezydenta, wladze wykonawcza rzadu i wla-
dz¢ samorzadowa. W ramach wtadzy sadowniczej wyrdzniamy: wtadzg trybuna-
low i wladzg sadow. Wiadzg kontrolujaca dzielimy na trzy grupy: wtadzg NIK
i RIO; wladze dwoch rzecznikéw — Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika
Praw Dziecka oraz KRRiT; wladze¢ kontroli finansowej NBP (art. 227).

Pewnym zaskoczeniem moze by¢ podziat legislatywy na wtadzg ustrojodaw-
cza 1 ustawodawcza tradycyjng. Otoz, prawo wyborcze i referendum stanowia
instytucje bezposredniej wypowiedzi suwerena — obok innych form demokracji
bezposredniej — sktadajac si¢ na wladze ustrojodawcza, w przeciwienstwie do
biezacej dziatalno$ci parlamentu jako tradycyjnej legislatywy. Pozostate klasy-
fikacje nie powinny zaskakiwa¢ — wynikaja bezposrednio z systematyki konsty-
tucji, chociaz wladza kontrolujaca rozbudowana zostata — obok rzecznikéw —
o uprawnienia kontrolne NBP i Rady Polityki Pieni¢znej. Poniewaz instytucje te
usytuowane zostaty w konstytucji, zatem ich miejsce w podziale wtadz wydaje
si¢ mozliwe do okre$lenia w ten wtasnie sposob*.

Z innego punktu widzenia, mianowicie szeroko pojetych funkceji ustrojowych
spetnianych przez poszczegolne organy lub ich grupy, mozna na gruncie Konsty-
tucji RP z 1997 r. przeprowadzi¢ réwniez nastgpujaca klasyfikacjg: wladza usta-
wodawcza, wladza reprezentacyjna prezydenta, wladza wykonawcza rzadu, wla-
dza samorzadowa, wtadza sadownicza, wtadza kontrolujaca. W wyniku analizy
odmiennych klasyfikacji wtadz jedna konkluzja nie budzi watpliwos$ci: nie mozna
w panstwie wspotczesnym przeprowadzi¢ wyczerpujacej klasyfikacji wiadz bez
uwzglednienia odrgbnej wladzy kontrolujace;.

Nie ulega watpliwos$ci, ze Konstytucja RP z 1997 r. jest twoérczym podsu-
mowaniem dotychczasowych konstruktywnych tradycji funkcjonowania kontroli

4 Blizsza analizg tej klasyfikacji przeprowadzitem w: A. Sylwestrzak: Nowa interpretacja podziatu

wladz w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia
i inspiracje 1997-2003, Warszawa 2003, s. 285-298.
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panstwowej. Oznacza to jednak, ze konstytucja rdwnoczes$nie przygotowuje grunt
do kolejnych wyzwan — takze w zakresie kontroli — jakie niesie cztonkostwo Polski
w Unii Europejskiej w $wietle perspektywy wejscia w zycie Traktatu lizbonskiego
jako nowej konstytucji unijne;j.*

prof. zw. dr hab. Andrzej Sylwestrzak
kierownik Katedry Historii Panstwa i Prawa Polskiego
Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego

*

Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjami jubileuszowymi w Delegaturach NIK w Olszty-
nie i Gdansku.
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Irena Lipowicz
POZYCJA USTROJOWA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

1. Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontroli, ustrojowo pod-
lega Sejmowi — to sformulowanie Konstytucji RP bardzo lakonicznie okresla
pozycje ustrojowa Izby'; z jednej strony stanowi o dalszym istnieniu kategorii
organdw kontroli, wzmocnionym ustaleniem w konstytucji odrgbnego rozdziatu,
z drugiej — wyraza pewna asymetri¢ w podlegltosci NIK Sejmowi, a nie Senatowi,
cho¢ prezes NIK jest wybierany takze ,,za zgoda” Senatu. W orzecznictwie Try-
bunatlu Konstytucyjnego? przyjeto za doktryna, ze podlegtos¢ Sejmowi to ,,wigz
ustrojowo-prawna, w ktorej podmioty organizacyjne nadrzedne moga ingerowac
w przedmiotowo i konstytucyjnie okreslonym zakresie w dziatania podmiotow
podporzadkowanych w kazdej ich fazie i w zakresie za pomoca dowolnie dobra-
nych srodkéw”. Rownoczesnie w literaturze podkresla sig, ze nie moze to naru-
sza¢ zasady samodzielno$ci — ingerencja nie moze wigc polega¢ na wydawaniu
NIK polecen przez dowolne komisje lub postow, cho¢ NIK wykonuje zadania
nadzorcze ,,na rzecz i pod kontrola Sejmu”. W orzecznictwie konstytucyjnym
wskazano, ze podzial zagadnien pozycji prawnej oraz podzial materii ustrojowej
migdzy ustawa a statutem jest zasadniczo prawidtowy?. Podlegtos¢ NIK Sejmowi
nie dowodzi, ze szczegotowe kwestie struktury wewnetrznej musza by¢ zawarte
w ustawie, jednak samodzielno$¢ Izby oznacza, ze komisja sejmowa nie moze do-
konywa¢ dowolnych poprawek jej statutu. Marszatek Sejmu ma prawo doprowa-
dzi¢ do przyjecia lub odrzucenia statutu w catosci, ale Izba wykazuje w zakresie

' Konstytucja RP z2.04.1997 r., art. 202 ust. 1 (DzU z 1997 r., nr 78, poz. 483, ze zm.).
2 Por. orzeczenie TK nr K 21/98.
3

M. Zubik (red.): Konstytucja Il RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybra-
nych sqdow, Warszawa 2008, s. 775-776.
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ksztaltowania statutu pewna autonomi¢ wewngtrzna. Takie rozwiazanie wydaje
si¢ logiczne, konsekwentnie podkresla wysoko umocowana konstytucyjnie pozy-
cje Izby. Kontrastuje z nim zatwierdzanie dyrektora generalnego przez marszatka
Sejmu, zatem prezes NIK nie moze swobodnie dobra¢ sobie szefa swojej admini-
stracji; to, co jest uzasadnione w catej shuzbie cywilnej, tutaj budzi watpliwosci.
Sadzg, ze w tej kwestii prezes NIK powinien by¢ raczej samodzielny niz podle-
gly. Sejm z kolei realizuje funkcje¢ kontrolna, wystgpujac wobec rzadu i innych
organow w catym swym ,,politycznym zréznicowaniu”, co poglebia perspektywe
kontroli*. Bezsporne jest to, ze NIK wyltonita si¢ z wladzy ustawodawczej, jest
w pewnym sensie jej sublimacja, ale doniostos$¢ funkcji kontrolnej sprawita, ze
doszto do szybkiej instytucjonalizacji kontroli parlamentarnej w formie oddzielo-
nych od Sejmu organéw kontroli. Nie wyczerpato to kontrolnych funkcji Sejmu,
przeciwnie — Konstytucja RP z 1997 r., przewidujac tworzenie komisji $ledczych,
przyczynita si¢ do znacznej ich rozbudowy, ktora zaczyna niemal spycha¢ w cien
— przynajmniej w mediach — funkcj¢ ustawodawcza’.

Implikuje to pytanie — czy Sejm, rozwijajac swoje dziatania kontrolne, poste-
puje logicznie? Przeciez to wlasnie wyodrebnienie NIK z rozbudowana struktura
terenowa miato utatwi¢ parlamentowi skupienie si¢ na jego gtownych zadaniach
— czyli na legislacji. Izba zastgpowala politycznie wazna, ale amatorska i czgsto
nieporadna — mimo zapatu — kontrolg poselska. Fachowy, Swietnie przygotowany
zespot kontrolerow NIK miat stac¢ si¢ ,,oczami i uszami” Sejmu, sprawié, aby
kontrola ze strony wladzy ustawodawczej nie stawata si¢ iluzoryczna natychmiast
po wyborze rzadu.

Zdobycie uprawnien kontroli samego rzadu sprzyja zachowaniu rownowa-
gi wladz — w innym wypadku rownowaga informacyjna, na co wskazywaty na
przyktad do$§wiadczenia szwajcarskie, ulega bardzo szybko ,,zwichnigciu” na
korzy$¢ administracji rzadowej®. Dlaczego wigc parlament rozbudowuje komi-
sje $ledcze? Zagadka, w moim przekonaniu, tkwi w europeizacji i zwiazanej
z tym utracie poprzedniego znaczenia gtdownej — legislacyjnej — funkcji Sejmu.
Pod cisnieniem europeizacji parlament okrojony w rdzeniu swej dziatalnosci
— stanowieniu prawa — rozbudowuje funkcjg kontrolna, na przyklad wtasnie ko-
misje $ledcze. Staja si¢ niemal najwazniejsze, a na pewno sg najbardziej widowi-
skowa czgscia dzialan Sejmu. Rownoczesnie specyfika dziatania komisji $ledczej
rujnuje minimalny konsensus polityczny, typowy dla parlamentu — rola sledczych,

4 Por. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, wyd. 2, Warszawa 2007, s. 7 i n.

5 Por. orzeczenie TK nr K8/99 i Komentarz [w:] M. Zubik: Konstytucja IIl RP.., op. cit., s. 536
i 537 — ,,Wszelkie dziatania kontrolne Sejmu musza mie¢ podstawe w przepisach ustawy zasadniczej lub
zwyktej”.

®  Szerzej w tej kwestii piszg w: Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1992.
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,podejrzanych” i swiadkow zaostrza spor polityczny i przenosi go na inne sfery
pracy Sejmu.

2. Pozycja ustrojowa Najwyzszej [zby Kontroli, ustalajaca si¢ historycznie
dos¢ dhugo i okreslona w konstytucji, nie budzi watpliwosci co do tego, ze Izba
nalezy do odrgbnej kategorii organéw, utworzonej ,,obok” obowiazujacego troj-
podzialu wladz w monteskiuszowskim tego stowa znaczeniu. Spos$rdd autorow
analizujacych to zagadnienie, prof. Andrzej Sylwestrzak” wyciaga najdalej idace
wnioski ustrojowe — stwierdza, ze mozna mowic¢ o ewolucji dotychczasowego
modelu, traktowanego jako koncepcja ,,zywa” i podlegajaca zmianom. Odr¢b-
na kategoria organow kontroli uzupelnia trojpodzial i jest wynikiem rozwoju or-
ganow ustawodawczych. Autor ubolewa, ze konstytucja nie okresla NIK — jak
ma to miejsce w przypadku trybunatow — jako wiladzy ,,odr¢bnej i niezalez-
nej”; niezalezno$¢ ta wynika jednak posrednio lub bezposrednio z konstytucji
1 ustaw.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym, ze mamy do czynienia z niekonsekwencja ustro-
jodawcy, skoro w odniesieniu do Rzecznika Praw Obywatelskich zastosowano
okreslenie o niezalezno$ci i niezawisto$ci organdéw. Kolejna nowelizacja konsty-
tucji powinna wprowadzi¢ zmiany usuwajace asymetri¢ w rozdziale IX. Trudno
jednak juz obecnie zaakceptowac korekturg zasady trojpodziatu, tak jak czyni to
A. Sylwestrzak, cho¢ jest to mozliwy scenariusz przysztosci.

Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢ wzajemne powiazanie organow naczel-
nych w odniesieniu do NIK. To, Ze prezydent nie potrzebuje kontrasygnaty pre-
miera do zlecenia kontroli, sprzyja rownowadze organdéw, bo — z drugiej stro-
ny — nie moze on zatai¢ faktu jej zlecenia. Takze zakres kontroli obligatoryjne;j
i fakultatywnej trzeba oceni¢ pozytywnie. Zakres kontroli NIK oscyluje wokot
klasycznego pojgcia ,,grosza publicznego”, a wige nie tyle pozycja instytucjonal-
na, ile gospodarowanie srodkami publicznymi przesadza o rzeczywistym zasiggu
kontroli.

State komplikowanie si¢ aparatu panstwowego, tworzenie ,,niezaleznych or-
gan6éw administracyjnych”, kaze utrzymac¢ t¢ metodg regulacji. Obserwowana
,ucieczka z budzetu”, a wigc z instytucjonalnych ram aparatu panstwowego, nie
powinna okaza¢ si¢ ucieczka od kontroli NIK. Wykorzystywanie majatku pan-
stwowego, srodkéw panstwowych lub komunalnych wystarcza do uzasadnienia
tezy, aby zasigg kontroli utrzymac¢ w dotychczasowej postaci®.

7

A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej, wyd. 2, Gdansk 2004,
s. 1771 195.
8 Za: P.J. Suwaj: Konflikt interesow w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 215-217.
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Jest to jednak wiasciwie jedyna w tej chwili wigz, ktéra pozwala nie tylko
parlamentowi, ale i rzadowi, ogarnia¢ cato$¢ obrazu administracji rzadowej. Sto-
pien dezintegracji, réznorodnosci organdw, nieznajdujacy uzasadnienia w materii
spraw regulowanych, stat si¢ alarmujaco wysoki. Kompleksowe wyniki kontroli
NIK moga by¢ dla rzadu dobrym materiatem do reformy administracji, a nie tyl-
ko do doraznych ingerencji. Tymczasem zaré6wno sygnalizacja generalna, ukazu-
jaca dysfunkcje systemowe, jak i konkretna, dotyczaca poszczegdlnych organow,
pozostaje czgsto bez echa. Scalenie administracji rzadowej, ktore byto jednym
z celdéw modernizacji przestarzatego aparatu administracji, znowu si¢ rozmywa.

3. Rozwazajac, ktéry element pozycji ustrojowej NIK moglby zosta¢ rozbu-
dowany, trzeba wskaza¢ na kolegialnos¢. Wigkszo$¢ znawcow przedmiotu jest
zgodna co do tego, ze postulat ten jest zrealizowany przez istnienie Kolegium
NIK i jego do$¢ silne kompetencje, jednak pojecie kolegialnosci nie zostato przez
konstytucje ograniczone do centrali NIK®. Nie byto do tej pory inicjatyw powo-
tania kolegiow w delegaturach NIK. Przynajmniej naukowo nalezaloby rozwa-
zy¢ wady i zalety ewentualnego powotania kolegiow rowniez w delegaturach, dla
wzmocnienia zasady kolegialno$ci. W czasach, gdy coraz wigksza rolg odgrywa
spoteczna akceptacja rozstrzygnig¢, a rOwnoczesnie organy kontroli sa narazone
na nieufno$¢, agresj¢ spoteczna i niezrozumienie, by¢ moze kolegialno$¢ mogta-
by okaza¢ si¢ waznym i pozytywnym elementem uzupetniajacym. Cho¢ Kole-
gium NIK odgrywa wazna role, jest ona coraz bardziej zmniejszana na poziomie
centralnym, w miarg jak w kolejnych nowelizacjach ro$nie rola prezesa NIK jako
organu monokratycznego'®. Nie mozna negowac tego procesu — kolegialnos¢ Izby
stale si¢ zmniejsza, wymaga wigc nowego impulsu.

4. Po dziewigédziesigciu latach istnienia kontroli panstwowej nalezy posta-
wi¢ zasadnicze pytanie o celowos$¢ wickszego jej scalenia. Przez dlugi okres
transformacji przyjmowalismy za oczywisty tradycyjny zakres kontroli NIK. Te
jednak obszary, ktore mialy swoje wyspecjalizowane inspekcje i rodzaje kontroli,
pozostawaty nienaruszone. Warto dokona¢ generalnego przegladu, aby uswiado-
mi¢ sobie, czy wszystkie wyspecjalizowane kontrole administracji musza istnie¢
w dotychczasowej postaci. Kontrastuje to zasadniczo z wysokim prestizem Naj-
wyzszej Izby Kontroli, o ktorym nalezy przypomnie¢ w roku jubileuszu. W pet-
ni uwidacznia si¢ tu znaczenie kategorii dystansu organizacyjnego. Jesli dystans

> Por. B. Popowska [w:] B. Popowska, K. Kokocinska (red.): Instrumenty i formy prawne dziata-

nia administracji publicznej, Poznan 2009, s. 77 i n.
10 A. Sylwestrzak: NIK w Konstytucji RP z 2 1V 1997 r.[w:] S. Pikulski, W. Ptywaczewski, J. Dob-
kowski: Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego, Olsztyn 2002.
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migdzy podmiotem kontrolujacym a kontrolowanym jest zaburzony, obiektyw-
no$¢ kontroli zawodzi 1 nie zmieni tego przesuwanie danej kontroli lub inspekcji
z resortu do resortu (jak to si¢ dziato z prezesem Wyzszego Urzedu Gorniczego).
Wyraznie wida¢ potrzebg zmian.

Dystans organizacyjny zagwarantowany kKonstytucyjnie i ustawowo, utrwalo-
ny pozytywnie w ciagu dwudziestu lat transformacji, nakazuje zachowanie takiej
,,odlegtos$ci” od podmiotu kontrolowanego, ktéra umozliwia bezstronna, pozba-
wiona nadmiernych emocji i utozsamiania si¢ z nim, analiz¢ stanu faktycznego,
a w wypadku inspekcji jego bezstronna oceng oraz w razie potrzeby wladcza in-
gerencj¢. Trwajace przez lata ,,zblizanie administracji do obywatela”, cho¢ cz¢$-
ciowo stuszne, spowodowato ogélne niedocenienie kategorii dystansu rowniez
wewnatrz aparatu panstwowego. O ile jeszcze dystans ten inspekcje (na przyktad
sanitarna) i straze (na przyktad miejskie) zachowuja wobec obywateli lub pod-
miotéw gospodarczych, to trudniej o to wobec innych podmiotéw administruja-
cych lub przedsigbiorstw panstwowych''. Z tego punktu widzenia prywatyzacja
jest takze przywroceniem zdrowego dystansu w panstwie. Upadek znaczenia we-
wnetrznych kontroli resortowych $wiadczyt o tym najlepiej'2.

Przez dtugi czas funkcjonowal asymetryczny uktad kontroli: z jedne;j strony
NIK, z drugiej rozproszone, malo wyspecjalizowane organy kontrolne. Obecnie
po ,,drugiej” stronie formuje si¢ potezny, cho¢ wciaz rozproszony organizacyj-
nie podmiot kontroli: kontrola skarbowa, celna, Centralne Biuro Antykorupcyijne,
tworzacy ztozony konglomerat obejmujacy zobowigzania podmiotow niekorzy-
stajacych ze §rodkow publicznych. Brakuje tu jednak koordynacji, owego ogodl-
nego scalenia i transparentnosci kontroli typowej dla NIK.

Krolowata dotad strategia domina, a wigc ,,dostawianie” w miarg potrzeby
nowych organdéw kontrolnych do starych struktur. Czy doczekamy kiedy$ sca-
lenia tych organéw na wzor NIK? Trudno w tej chwili prognozowac. Tym, co
mozna wzmocni¢ juz dzi$, jest koordynacyjna rola NIK w zakresie metodyki
kontroli i jej standardéw etycznych. Wydaje sig, ze Izba, przez konferencje na-
ukowe i praktyczne dla wyzszych urzednikéw administracji rzadowej mogtaby
by¢ inspiratorem refleksji na temat przysztosci systemu kontroli, a takze audytu
W naszym panstwie. System, ktory nie wyczerpuje si¢ w NIK, ale w ktérym
doswiadczenie i metodyka Izby powinny okaza¢ si¢ wiodace, bylby o wiele bar-
dziej stabilny. Przynalezno$¢ do Unii Europejskiej stawia — na rowni z ofensywa

" J. Dobkowski: Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa—Krakow 2007,
s. 259-262, tamze interesujace uwagi de lege ferenda.

12 Ogolnie S. Jedrzejewski, H. Nowicki: Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzér:
Struktura systemu. Instytucje, Torun 1995.



46 Irena Lipowicz

soft law 1 popularnoécia audytu — nowe wyzwania przed klasyczng kontrola pan-
stwowa. Najwyzsza Izba Kontroli i jej Srodowisko moga $mielej podejmowac te
wyzwania.

Obserwujemy w literaturze przedmiotu interesujace debaty, pozwalajace
przesledzi¢ w jaki sposob moze w przysztosci wygladaé ewolucja pozycji praw-
nej i kompetencji organdéw kontroli panstwowej. Szczegolnie interesujaca byla
debata dotyczaca mozliwo$ci wprowadzania dwuinstancyjnosci w postgpowaniu
kontrolnym. Cho¢ idea dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego jest
jednym z filarow polskiego prawa procesowego, to — jak podniosta Malgorzata
Niezgddka-Medek — wprowadzenie dwuinstancyjnosci do postgpowania kontrol-
nego NIK zmienitoby zasadniczo, i to niekorzystnie, samo rozumienie kontro-
li jako poréwnanie stanu rzeczywistego ze stanem normatywnie postulowanym
oraz sformutowanie wnioskow'®. Wtadcza ingerencja nie da si¢ pogodzi¢ z istota
kontroli, jest cecha strazy, inspekcji lub dozoru. Nawet ocena moze zbliza¢ si¢
niebezpiecznie do tych kompetencji, ktore przystuguja innym organom.

5. Reasumujac: skoro wladza ustawodawcza, aby nie by¢ bezradna wobec
wladzy wykonawczej, ktora z siebie wytania, a ktora potem zyskuje nad nig pew-
na ,,operacyjna”’ przewage, wydata z siebie organ, ktory wyksztalcit si¢ w ogrom-
na, niezalezna strukturg, majaca swoje oddziaty terenowe — to po co parlament
zachowal swoje uprawnienia kontrolne, poza moze Komisja ds. Kontroli Pan-
stwowej? Skoro Najwyzsza Izba Kontroli umacnia si¢, zyskuje autorytet i udato
si¢ jej unikna¢ ,,rozszarpania” w sporach partyjnych, to wynikatoby z tego, ze
funkcja kontrolna parlamentu, zwtaszcza Sejmu, powinna si¢ zmniejszaé, a nawet
zanikaé. Istnieje pewna pula dziatan kontrolnych i nie mozna kontrolowac ,,bez
konca”. Wszelkie dostepne analizy wskazuja jednak co$ odwrotnego. Nie tylko
Komisja Kontroli Panstwowej, nie tylko postowie bardzo cenia swoje uprawnie-
nia kontrolne i egzekwuja je, ale po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r.
— po krétkim milczeniu — nastapit rozkwit instytucji $ledczej, a wigc nowego par-
lamentarnego organu, rowniez kontrolnego. Czy to oznacza, ze parlament nie ma
zaufania do Najwyzszej Izby Kontroli, skoro powotuje wlasne wewngtrzne ciata
o zupehie innej strukturze? Czy moze powoluje je dlatego, ze Najwyzsza Izba
Kontroli jest zbyt zamknigta przed spoteczenstwem i nie wspotdziata z nim $ci-
$le, nie przekazuje wynikoéw swoich kontroli opinii publicznej w taki sposob, aby
mozna bylo z nich skorzysta¢? A moze dlatego, ze NIK jest ,,wyniosta, zamknig-
ta twierdza”, budzaca respekt, ale nieckomunikatywna, a zatem bliski narodowi

3 Por. M. Niezgodka-Medek: W sprawie zasady dwuinstancyjnosci w postepowaniu kontrolnym.

(Polemika), ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2003, s. 53-58.
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parlament prébuje jako$ ten deficyt wyréwnac, powotujac komisje sledcza. Ana-
liza sprawozdan NIK, stron internetowych, sprawozdan przed parlamentem czy
publikacji w ,,Kontroli Panstwowej” wskazuje, ze zasadniczo wszystkie obowiaz-
ki komunikacji sa realizowane. Czyli upada hipoteza, ze dzieje si¢ tak dlatego, iz
NIK jest zamknigta przed spoleczenstwem. Moze parlament wyraza swa nieufnos¢
wobec wynikow kontroli NIK? Tego takze si¢ nie obserwuje. Wszelkie sity po-
lityczne, nawet jezeli sa bardzo krytyczne z powodu wynikoéw jakiej$ konkretnej
kontroli, ostatecznie je akceptuja. Kazdy prezes Najwyzszej [zby Kontroli dopie-
ro wtedy ma za soba ,,chrzest bojowy”, gdy przejdzie przez okres, w ktdrym obie
strony polityczne maja do niego wielkie pretensje. Mozna wowczas powiedziec,
ze spetnit swoja konstytucyjna rolg, poniewaz NIK nie jest powotana do tego,
aby zadowala¢ partie polityczne, lecz zeby strzec panstwa jako catosci. Ale i tutaj
krytyka nie posuwa si¢ w zadnej z liczacych sig partii politycznych w Polsce (co
jest ewenementem i wielkim sukcesem NIK) do kwestionowania instytucji jako
takiej. Nie ma bowiem partii, ktéra glositaby podobna tezg, mimo ze mogtaby
W ten sposob zabiegaé o taski wyborcow, thumaczac, iz chee ich uwolni¢ od in-
stytucji, ktora budzi obawe (czasem uzasadniona) przed pogigbiona kontrola.
Europeizacja oznacza jednak, ze korzystamy ze swej podzielonej suwerennos$ci
wraz z innymi parlamentami i ze czynimy to w ramach organéw Unii Europej-
skiej. Parlament, ktéry w burzliwych okresach reformy rzeczywiscie od nowa
tworzyt ustroj panstwa, w tej chwili w duzej mierze z woli narodu, potwierdzonej
w referendum, miesci swa dziatalno$¢ ustawodawcza w ramach prawa europej-
skiego. Ustawodawcza rola parlamentu (nie tylko polskiego) maleje, natura nie
Znosi prozni, zatem musza wzrosna¢ na znaczeniu inne jego funkcje.

Jezeli zycie polityczne jest o wiele barwniejsze niz kilka lat temu, temperatura
spordéw politycznych wyzsza, a dziatalno$¢ kontrolna parlamentu nasila si¢, nale-
zy to przypisa¢ pewnej zmianie historycznej. Wida¢ to takze w innych parlamen-
tach. Dopoki parlamenty narodowe na nowo nie odnajda swego miejsca w Unii
Europejskiej, goraczkowo poszukuja swojej roli. Mozna by zatem powiedzie¢,
ze umiejscowienie Najwyzszej Izby Kontroli w systemie organdw panstwowych
sprawdzito si¢ w praktyce, a przyczyna zmian lezy raczej po stronie parlamen-
tu. Do tego stopnia NIK okazata swa istotno$¢ w systemie organéw panstwa, ze
mozna nawet wyprowadzi¢ wniosek o potrzebie modyfikacji monteskiuszow-
skiego podziatu wladzy. Wida¢ rowniez, ze nawet rozszerzenie funkcji kontrolnej
parlamentu nie taczy sig z dyskredytowaniem NIK przez parlament — czy jednak
czego$ nie brakuje? Wprowadzony niegdys obowiazek sktadania sprawozdan
przed parlamentem przez prezesa NIK jest obowiazkiem waznym, ale w zasta-
nawiajacy sposob zmienit swoj charakter. Jesli jaki$ organ przedklada Sejmowi
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sprawozdanie ze swojej dziatalno$ci, to mozna oczekiwac, ze powinno ono za-
wiera¢ (w wypadku prezesa NIK) przede wszystkim list¢ dokonan i relacjg z prze-
prowadzonych dziatan. Analiza przedlozen prezesow NIK z ostatnich lat dowodzi,
Ze nie sa to juz zwykte sprawozdania ,,przed przetozonym”, lecz raczej diagnozy
ostrzegawcze, pokazujace dysfunkcje aparatu panstwowego, podstawowe zagro-
zenia dla rownowagi panstwa oraz gtdwne elementy, w ktorych nalezatoby wpro-
wadzi¢ zmiany. Taka tre$¢ jest czym$ wigcej niz klasycznym sprawozdaniem dla
parlamentu. Nie twierdzg, ze NIK wychodzi w ten sposob poza konstytucyjna rolg;
przeciwnie — uwazam, ze miesci si¢ w niej gdy nastapita dysfunkcja administracji.
I trudno bytoby wskaza¢ element usytuowania ustrojowego NIK, ktory pozwolilby
te dysfunkcje usunaé. W praktyce jednak widaé, ze ogromny wysitek kontrolerski,
konkretne wnioski przedktadane parlamentowi, wladzom wykonawczym i kolej-
nym rzadom koncza si¢ niczym'*, co wskazuje, ze odbidr sprawozdania NIK przez
parlament nie przebiega w sposob wlasciwy. Adresatem wnioskow jest tez oczywi-
$cie prokuratura, ktora — jezeli otrzyma materiat odpowiednio opracowany — musi
z niego zrobi¢ uzytek. Parlament ma w tym zakresie wigcej swobody. Wazne by-
toby zatem nie tyle odmienne usytuowanie Najwyzszej Izby Kontroli w systemie
organdéw panstwa, ile raczej zwigkszenie efektywnosci wykorzystania wynikéw
jej pracy. Jesli przesledzi si¢ wypowiedzi prezeséw NIK na famach prasy, posie-
dzenia Komisji ds. Kontroli Panstwowej czy posiedzenia Sejmu z ostatnich dzie-
sigciu lat poswigcone kontroli, to okazuje si¢, ze zmienialy si¢ rzady, a problem
niewykorzystywania wnioskow NIK stale wraca. Wiasciwe bytoby w projekcie
nowelizacji ustalenie terminu zajgcia stanowiska wobec spraw sygnalizowanych
przez NIK, ale nie jest to wystarczajace.

Nalezy zastanowic sig, czy utrzymywanie odrgbnej pozycji ustrojowej Naj-
wyzszej 1zby Kontroli jest nadal zasadne i czy zmian nie brakuje? W pogladach
profesorow Andrzeja Sylwestrzaka, Eugeniusza Ochendowskiego i Jacka Jagiel-
skiego wida¢ poczucie niedosytu co do wyraznego sformutowania niezaleznosci
Izby. Wydaje sig, ze gdyby doszto do nowelizacji konstytucji, takie uzupetnienie
byloby pozadane.

Wydaje sig, ze NIK jest dobrze usytuowana migdzy wtadza ustawodawcza,
wykonawcza a sadownicza, jednak istnieje kwestia zlecania kontroli 1 jawnosci
dziatania administracji. Stosunkowo mato 0sob zdaje sobie sprawe, jaka ,,rewolu-
cje” moze spowodowac jawno$¢ zycia publicznego, prawo dostgpu do informac;ji.
To prawo juz istnieje, ale jeszcze rzadko si¢ z niego korzysta. Jesli zacznie by¢
stosowane powszechnie, nastapia zasadnicze zmiany. Najwyzsza Izba Kontroli

14 Na przyktad wyniki kontroli dworcow PKP, por. <www.nik.gov.pl>.
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powinna si¢ do masowego korzystania z tego prawa lepiej przygotowac (na przy-
ktad stworzy¢ zewngtrzny o$rodek informacji o kontroli).

Sytuacja, w ktorej najwyzsze organy moga spowodowac kontrolg NIK, réw-
niez kontrolg dorazna, a jednoczes$nie nie maja prawa zrobi¢ tego w tajemnicy
przed soba, jest jednym z udanych rozwiazan ustrojowych, ktore nalezatoby
utrzymac. Wyklucza ona, aby parlament, prezydent czy premier w jaki$ sposob
zawlaszczyt NIK. Prezes Walerian Panko zabiegal wtasnie o taka pozycje Izby.

Wspotczesnie stykamy sig z réznorodna filozofia, organizacja czy ustrojem
organdéw kontroli innych panstw europejskich, lecz czy to wptynie na zmiany
w naszym kraju? Czy damy si¢ z czasem przekona¢ do radykalnych posunig¢,
do stworzenia instytucji w rodzaju trybunatu czy izby obrachunkowej, z nieco
inng filozofia niz nasza? Mozna uzna¢, ze pozycja ustrojowa Najwyzszej [zby
Kontroli jest pewna warto$cia i rownoprawna tradycja europejska. Mamy prawo,
tak jak inni, prezentowac i broni¢ swojej wizji kontroli. W literaturze przedmiotu,
doktrynie i praktyce polskiej wspdlne jest przekonanie do modelu, ktory istnieje
obecnie.

Jakie zadanie stoi jeszcze przed nami? Jestesmy swiadkami pewnego zrastania
si¢ tradycji konstytucyjnych i swoistego ,,przetargu” na nowe modele, wartosci
i rozwiazania w skali catej Unii Europejskiej. To, ze Polska jest jej ,,mtodszym”
czlonkiem nie oznacza, ze nasz kraj nie wypracowal elementéw dziatalnosci pan-
stwowej, z ktorych moze by¢ dumny; mozna probowaé wprowadzi¢ niektore z nich,
a niewykluczone, ze za kilkanascie lat uksztattuja one wspdlny model kontroli
w panstwach Unii. Najwyzsza Izba Kontroli jest aktywnym czlonkiem EUROSALI
i moze to jest droga do pokazania naszego modelu kontroli i promowania niekto-
rych polskich rozwigzan w przysztym wspolnym wzorcu europejskim. Nie musi-
my narzuca¢ go Unii, lecz powinni$my prezentowac jego zalozenia i warto§ci. W
przeciwnym razie moze si¢ okaza¢, ze bedziemy konfrontowani z wzorcami, ktére
nie odpowiadaja nie tylko Polsce, ale i catemu regionowi. Kontrola i jej model jest
bowiem czeécia historii panstwa i prawa.

Celem moim byto zwrdcenie uwagi na elementy pozycji ustrojowej Najwyz-
szej Izby Kontroli, ktore moga budzi¢ zastanowienie czy zatroskanie. Przemysle-
nia te adresuj¢ takze do przedstawicieli elity panstwowej, ktorzy nasze panstwo
tworzyli, odnawiali od 1989 r. Po dwudziestu latach przyszedt czas na reformy,
w efekcie ktorych sygnaty NIK o stanie panstwa nie trafiatyby w proznig, a admi-
nistracja rzadowa bylaby sprawna i efektywna.

Jak w $wietle dotychczasowych dokonan i tradycji ocenia si¢ dzisiaj pozycje
ustrojowa Najwyzszej Izby Kontroli? Osoby, ktore towarzyszyly powstawaniu
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Konstytucji RP z 1997 r. i pamigtaja wielkie debaty z tym zwiazane, rozumieja
réwniez skad wzigla sig¢ obecna pozycja ustrojowa. Zastanoéwmy sig, czy stalo si¢
dobrze. Trudniej bylo o taka refleksj¢ w tamtym czasie — istnialy wtedy inne oba-
wy, inne perspektywy, autorytet i rola NIK nie byty jeszcze tak utwierdzone. Jak
oceniamy je teraz? Wydaje si¢, ze pozycja ustrojowa NIK jest wlasciwa i stabil-
na, pozwala Izbie wypehia¢ jej konstytucyjne zadania. Obserwowane dysfunkcje
maja charakter funkcjonalny, a nie strukturalny i dotycza gtownie skutecznosci
dziatania Izby i wykorzystywania efektow jej kontroli, tym bardziej warto je
usunac.”

prof. UKSW dr hab. Irena Lipowicz

kierownik Katedry Prawa Administracyjnego
Wydziatl Prawa i Administracji

Uniwersytetu im. Kardynala Stefana Wyszynskiego
w Warszawie,

czlonek Kolegium NIK

Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjq jubileuszowq w Delegaturze NIK w Poznaniu.
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Wojciech J. Katner

PRAWO I PRAWNICY
W FUNKCJONOWANIU NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

Na poczatek przypomne, ze funkcje Najwyzszej I1zby Kontroli okre$la Kon-
stytucja Rzeczpospolitej Polskiej w art. 203 oraz ustawa ustrojowa z 1994 r.
Z tych aktow prawnych wynika, Zze od strony podmiotowej NIK kontroluje dzia-
lalno$¢ organow panstwowych i panstwowych oséb prawnych, a ponadto pan-
stwowe jednostki organizacyjne oraz organy samorzadu terytorialnego, samorza-
dowe osoby prawne i ich jednostki organizacyjne, a takze inne podmioty, jesli
wykorzystuja one majatek lub finansowe $rodki publiczne, jak tez wywiazuja sig¢
z wymienionych w przepisach zobowiazan finansowych na rzecz panstwa.

Przedmiotem kontroli jest wykonanie rocznego budzetu panstwa, gospodarka
finansowa i majatkowa oraz — najogdlniej rzecz biorac — dziatalnos¢, czyli wyko-
nywanie zadan przez podmioty podlegajace kontroli. Ujgcie podmiotowe i przed-
miotowe jest wigc zakreslone szeroko i pod tym wzgledem NIK plasuje si¢ wsrod
panstwowych najwyzszych organdéw kontroli na $§wiecie, w ktorych uznaje si¢
kontrolg panstwowa za kompetentna, nie tylko w kwestii rewizji finanséw pub-
licznych. Trzeba to uwaza¢ za osiagnigcie dziewigédziesigeiu lat funkcjonowania
Najwyzszej Izby Kontroli w Polsce, a takze istnienia od dwustu lat (od 1808 r.)
organu kontroli panstwowej na naszych ziemiach. Pod wzgledem pozytywnych
doswiadczen NIK moze stuzy¢ pomoca i wzorcowymi dokonaniami wielu orga-
nom kontroli w Europie i na §wiecie. Tym tez nalezy sig¢ szczycié!

Podkreslatem to juz w wystapieniu podczas inauguracji uroczystosci jubile-
uszu 90-lecia NIK w Sejmie, w lutym tego roku. Opowiedziatem si¢ wtedy za
podjeciem dyskusji na temat przysztoSci ustrojowej najwyzszego urzedu kontroli
panstwowej w Polsce, widzac w nim — w perspektywie lat i widocznej ewolucji



52 Wojciech J. Katner

takich urzedow na Swiecie — organ o charakterze trybunatu, bardziej zatem sa-
dowy niz dzisiaj. To nic nie zmienia w pozytywnej ocenie Izby ani na forum
krajowym, ani europejskiej EUROSAL, ktorej Polska obecnie przewodniczy, ani
Swiatowej organizacji najwyzszych organow kontroli — INTOSAIL W zgromadze-
niach tych organizacji i ich komisji problemowych miatem okazj¢ uczestniczy¢
w latach dziewigédziesiatych i zawsze odczuwalem atmosferg uznania oraz po-
dziwu dla Najwyzszej [zby Kontroli kraju, ktéry wowczas ledwie zajasnial wsérod
demokracji europejskich. Przypominam te sprawy, poniewaz obchodom 90-lecia
Najwyzszej Izby Kontroli w niepodleglej Rzeczypospolitej towarzysza rowno-
legle biegnace prace nad nowelizacja ustawy o NIK. Wazne, aby ta nowelizacja
ugruntowata silng ustrojowo i samodzielna pozycj¢ NIK jako najwyzszego orga-
nu kontroli w Polsce.

Rola prawnikow funkcjonujacych w Izbie, jej Kolegium oraz ekspertow zaj-
mujacych sig, zwlaszcza od strony naukowej, prawnymi problemami kontroli
panstwowej powinna by¢ w takim momencie szczegoélnie znaczaca i odpowie-
dzialna. W$rdd zmian koniecznych i pozadanych — zwlaszcza w sferze postepo-
wania kontrolnego — znajduja si¢ w ogloszonym projekcie nowelizacji ustawy!
propozycje kontrowersyjne i wrgez szkodliwe, za§ wkraczanie w niektore regu-
lacje ustrojowe uwazac nalezy za pochopne oraz niebezpieczne na przysztosc.
W okresie jubileuszowym nie wypada zapewne o tym zbyt wiele mowié, wigc
tylko sygnalizuje te kwesti¢, odsylajac jednak do projektow i licznych ostatnio
wypowiedzi na réznych tamach.

W razie ingerowania w ustrdj NIK trzeba pamigta¢ o dlugotrwatym dochodze-
niu do tak wybitnej pozycji, jaka wsrod organdéw panstwowych w Polsce zdobyta
Najwyzsza Izba Kontroli, o jej znaczeniu na forum migdzynarodowym i o fatwosci
zepsucia w krotkim czasie przez zmiany ustawowe tego, czym mozna si¢ chlubi¢
w kraju i wobec innych podobnych organow w Europie i na $wiecie.

Dalsze uwagi chciatbym odnie$é wtasnie do tego aspektu dziatalnosci NIK,
ktérym jest rola prawa i prawnikoéw w okreslaniu przedmiotu kontroli, poddaniu
jej wskazanych wyzej podmiotéw, formutowaniu tematyki kontrolne;j, jej prze-
prowadzaniu i konstruowaniu wnioskéw pokontrolnych. Zacza¢ wypada od kry-
teriow kontroli.

Zarowno w Polsce, jak w wigkszos$ci krajow, na pierwszym miejscu stawia
si¢ kontrolg pod wzgledem legalno$ci dziatan (art. 203 ust. 1 Konstytucji RP).

' Sejm uchwalit ustawg o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli 24 wrze$nia 2009 r. Senat zgto-

sit do niej poprawki, ktore Sejm miat rozpatrzy¢ pod koniec stycznia 2010 1. (przyp. red.).
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Legalno$¢ — to nic innego, jak weryfikacja dzialan lub zaniechan kontrolowa-
nych podmiotéw z punktu widzenia przestrzegania porzadku prawnego. Chodzi
o respektowanie przepisow ustawowych, aktow wykonawczych, a takze aktow
wewngtrznych tych podmiotow, jesli maja one charakter norm obowiazujacych
(tzw. by-laws; na przyktad umowy i statuty). Zrodtami prawa, ktore maja zna-
czenie w toku kontroli, sa tez traktaty migdzynarodowe, ustalone zwyczaje,
a w pewnych okolicznosciach zasady stusznosci, rdznie przez prawo nazywane
(dobre obyczaje, zasady wspotzycia spotecznego itp.). Na poczucie praworzadno-
$ci wskazane w art. 2 Konstytucji (,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym”), bliskie legalizmowi, istotny wptyw ma takze orzecznictwo
sadowe, zwlaszcza najwyzszych instancji sadowych oraz trybunatow, szczegolnie
gdy jest komentowane przez luminarzy nauki prawa, wyznaczajace kierunki in-
terpretacyjne.

Kryterium legalnosci dziatania podmiotéw poddanych kontroli taczy si¢ bez-
posrednio ze wspomniang rola prawa i prawnikéw w funkcjonowaniu najwyz-
szego organu kontroli panstwa. Zauwazyt to juz francuski krol Filip V, zwany
Dtugim, ktory w rozkazie z 28 lipca 1318 r. uznat legalnos$¢ za podstawowe kry-
terium kontroli pdzniejszej Cour des Comptes, inaugurowanej w X1V wieku, jed-
nolitej we Francji za czasow Napoleona, zaledwie rok starszej od Izby powstalej
w Ksiestwie Warszawskim w 1808 r.

Przypomnie¢ nalezy, ze prawo byto podstawa organizacji panstw starozyt-
nych, ktore wprawdzie same sig nie ostaly, ale zachowaly sig traktaty prawnicze
filozofow i stale aktualne, powszechnie znane sentencje. Od nich p6zniejsi adepci
prawa, w porzadnych uniwersytetach zaczynaja nauke, a pézniej wykorzystuja
je na salach sadowych. Warto niektore z nich przypomnieé, bo stale je si¢ sty-
szy, takze w publikacjach prawniczych po$wigconych kontroli panstwowej. Sa
ponadto bardzo uzyteczne, jako ze potrafia w krotki, nawet lapidarny sposob ob-
jasni¢ trafnie trudna kwesti¢. Wyrazenia typu: ,, Dura lex sed lex” oraz ,, Ignoran-
tia iuris nocet” sa znane daleko poza kregiem wtajemniczonych prawnikéw. Ale
juz takie stwierdzenie jak pochodzace od Seneki: ,, fus et furi dicitur”, czyli, ze
nawet zlodziejowi nalezy si¢ sprawiedliwy sad, inaczej méwiac: ,,Prawo jest jed-
nakowe dla wszystkich i chroni nawet tych, co przeciw niemu wykraczaja” — nie
jest tak znane a bardzo uzyteczne w zyciu. Podobnie, jak definicja sprawiedliwo-
$ci dana przez Justyniana: ,, [ustitia est constans et perpetua voluntas ius suum
cuique tribuendi”, co oznacza: ,,Sprawiedliwo$¢ jest stala i niezmienna wola,
przyznajaca kazdemu nalezne mu prawo”. Prawnicy, zwtaszcza adwokaci, rzecz
jasna uwielbiaja podobne sentencje, bo wypowiadajac je w sadzie probuja nieraz
stworzy¢ wrazenie, ze zajmuja si¢ tak dalece skomplikowana i tajemna dziedzina,
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ze innym ,,maluczkim” (czytaj: ich klientom) nie sposob to pojac¢. Nieraz mam
sposobno$¢ doradza¢ studentom, ktdérym trudno sobie przyswoi¢ pewne kwestie
prawne, ze skomplikowanych przepisow i wyrazen podobnych do powyzszych
sentencji warto si¢ wyuczy¢. Wystepuja zas one tez po to, zeby konieczne byto
ich thumaczenie, nawet ,,z polskiego na nasze”; gdyby byty proste i powszechnie
zrozumiale, to niczym by sig szczegdlnym nie wyrdzniaty.

To oczywiscie brzmi trochg zartobliwie, ale charakter tego wystapienia na
to, jak mysle w tym gronie stuchaczy — pozwala. Nie powinno to jednak pro-
wadzi¢ do przekonania, ze znajomos¢ tacinskich paremii dotyczy tylko prawni-
koéw wyksztalconych na tradycji prawa rzymskiego. Latwo by to wiodto do swo-
istej ignorancji prawnej, do$¢ watpliwej ,,cnoty”, z ktora dzisiaj czg¢sto mozna
si¢ spotka¢ w wielce niedoskonatym systemie tworzenia i interpretacji prawa.
Jest to takze obserwowane nieraz w toku czynnosci kontrolnych, gdy brakuje
podstawowej wiedzy prawniczej u 0sob sprawujacych funkcje publiczne albo
wsrdd przedsigbiorcow, w sytuacji, gdy podejmuja czgsto zasadnicze decyzje
o powaznych skutkach prawnych.

Nie rodzi to wowczas wszakze tak btahych skutkow, jak ten, z ktorym spot-
katem sig przed laty na wyktadzie znanego amerykanskiego prawnika, ktory po-
wiedziat w pewnym momencie do stuchaczy w najstarszym uniwersytecie holen-
derskim w Lejdzie: ,,res dzudikeita”, co miato stanowi¢ tacinskie ,, res iudicata”,
czyli ,,sprawa osadzona”. W USA studentéw prawa, niestety, raczej si¢ nie uczy
faciny (jak i prawa rzymskiego, ktorego potrzeba znajomosci jest oczywista w na-
szej kulturze prawnej), wigc nagminnie czytaja w angielskiej wymowie tacinskie
zwroty, bedace wytworem genialnej mysli prawnikéw rzymskich sprzed dwoch
tysigey lat i si¢ dziwia rozbawieniu styszacych to europejskich akademikow.

Tymczasem ogotowi czytajacych ten tekst powinno si¢ przytoczy¢ jeszcze
jedna sentencjg: ,, Non tam praeclarum est sire Latine, quam turpe nescire”, czyli
ze ,,znajomos$¢ taciny moze nie jest przedmiotem chluby, ale jej nieznajomos$¢
przynosi wstyd”.

Oczywiscie, dowiedzenie znajomoS$ci prawa nie oznacza akurat bieglosci
i poprawno$ci w cytowaniu tacinskich sentencji. Swoja droga, pokazuja one do-
brze, jak przez wieki ksztaltowaly si¢ systemy prawa, az po prawo wspolczes-
ne. Dowodza mocy do§wiadczenia i glgbokiego namystu, potrzebnego do zbu-
dowania prawa madrego, sprawiedliwego i trwatego. To przeciez prawo byto
podstawa tworzenia si¢ panstw narodowych i organizméw migdzynarodowych.
Nawet wtedy, gdy zdawalo sig, ze rzadzi¢ bedzie bezprawie, jak w czasach to-
talitarnych rezimow ubieglego wieku, to w rezultacie zwycig¢zalo i nadal bedzie
zwycigza¢ prawo. Chodzi o prawo, bgdace synonimem shusznosci, racjonalnosci
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postepowania, wyrozumiato$ci, ale i surowosci w jego egzekwowaniu. Powinno
ono by¢ zrozumiate, prosto formutowane, przewidywalne i sprawiedliwe, réwne
dla wszystkich i stabilne. Ta ostatnia cecha jest od pewnego czasu nagminnie
i bezkarnie sprzeniewierzana przez polskiego, ale takze i europejskiego legisla-
tora. Czeste zmienianie prawa i przeregulowywanie prawne zycia gospodarcze-
g0, a zwlaszcza spotecznego, jest swoista plaga obecnych czasow. Doprawdy, nie
wszystkie kwestie musza zosta¢ unormowane, wigcej ufajmy zasadom stusznosci
i zdrowego rozsadku, uczciwosci i lojalnosci postgpowania.

Konstytucyjny przepis, ze Polska jest panstwem prawnym (art. 2) oznacza, ze
jest panstwem tworzacym legalne prawo (niepodwazane konstytucyjnie), prze-
strzegajacym je, egzekwujacym prawo wobec siebie i obywateli, rozsadnie je
interpretujacym, majacym niezawiste, dobrze zorganizowane i uposazone sady,
a takze inne organy, dobrze zorganizowane i wykonujace swoje zadania.

Do tych organow nalezy Najwyzsza Izba Kontroli. Od poczatku swego funk-
cjonowania prawo wyznaczalo skutecznos¢ dziatalnosci Izby. Ustalenia kontrolne,
wskazujace na sprzeczno$¢ z prawem czyjej$ dziatalnosci byty zawsze najmoc-
niejsze w toku dyskusji na temat wynikéw kontroli. Takie za$, w ktorych naru-
szenia prawa stwarzaty podejrzenie o popehienie przestgpstwa i powodowaty za-
wiadomienie prokuratury byty uznawane za szczegélnie efektywne, dowodzace
w jakiej$ mierze racji istnienia NIK. Byly tez czgsto przywolywane w informa-
cjach medialnych. Szkoda, ze w wielu, do$¢ zdawato si¢ oczywistych sytuacjach,
ktérych przyktady mam w pamigcei z okresu mojej pracy w NIK, organy $cigania
dos¢ tatwo ,,rozmywaty” rzetelne ustalenia faktyczne i prawne Izby.

Wady polskiego postgpowania karnego i metodologii $ledztw, idace w kierun-
ku takiego wiasnie ,,rozmywania”, sq ostatnio coraz czesciej pokazywane opinii
publicznej. Méwig o tym bez satysfakcji. Moja wizja Najwyzszej Izby Kontroli —
jako w przyszto$ci raczej trybunatu, co troche blizej uzasadnitem w swoim wysta-
pieniu z okazji 90-lecia NIK? — zmierza migdzy innymi do tego, aby jej orzeczenia,
zwlaszcza w sprawach nalezno$ci finansowych podmiotéw kontrolowanych wobec
Skarbu Panstwa, byly rozstrzygajace. Oznacza to nie tylko informowanie o okre-
$lonych zjawiskach albo przygotowywanie materiatdw oskarzycielskich do decyzji
innych organéw (izb skarbowych, sadow), jak to ma miejsce dzisiaj, ale rozpozna-
wanie spraw 1 wydawanie orzeczen zasadzajacych nalezno$ci na rzecz Skarbu Pan-
stwa. Zdaj¢ sobie sprawg, ze droga do takiego ujmowania roli i funkcjonowania
NIK jest jeszcze dluga, ale to zapewne nadejdzie. Obecne proby niepozadanego

2 W.. Katner: Najwyzsza Izba Kontroli u podstaw sily i praworzqdnosci Rzeczypospolitej, ,;,Kon-

trola Panstwowa” 2/2009, s. 43-56.
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zmieniania niektorych zasad ustrojowych NIK, tatwe do przeprowadzenia legis-
lacyjnego wtasnie ze wzgledu na status konstytucyjny NIK spowoduja, jak sadzg,
tymczasowo$¢ tych zmian, gdyby zostaly uchwalone i w rezultacie przyspiesza
dojscie do uksztattowania pelnej niezaleznosci Izby jako trybunatu.

Odnoszac sig jeszcze do wynikdéw kontroli, cheg podkreslié, ze z punktu wi-
dzenia kryterium legalno$ci réwnie wazne — w moim przekonaniu — dla funkcjo-
nowania Izby, poza stwierdzeniem sprzeniewierzenia si¢ prawu przez podmiot
kontrolowany, sa ustalenia pozytywne, to znaczy te, w ktoérych kontrola ukazuje
dziatalnos$¢ danego podmiotu jako zgodna z prawem (legalna). Takie wyniki kon-
troli dowodza zaréwno sity panstwa, sprawnos$ci funkcjonowania jego organdw
rzadowych lub samorzadowych, jak i madrosci przepisow prawnych, ktérymi sig¢
kieruja w postgpowaniu. Niech zatem kontrola pod wzglgdem legalnosci, nie-
stwierdzajaca nieprawidlowos$ci w postepowaniu, a potwierdzajaca zgodnosé
dziatania kontrolowanego podmiotu z prawem, stanowi tez w statystyce lzby
o tzw. kontroli wynikowej. Kontrolerzy dokonujacy kontroli z takimi rezultatami
powinni by¢ szanowani i cieszy¢ si¢ uznaniem.

System prawny ma fundamentalne znaczenie dla dziatalnosci NIK. Wpraw-
dzie wystgpuja inne jeszcze — poza legalnoscia — kryteria kontrolne i maja one
konstytucyjnie rownorzedne znaczenie, cheg jednak podkresli¢ role prawa w hi-
storii i funkcjonowaniu organoéw kontroli panstwa. Prawo za$ kojarzy si¢ gtow-
nie, cho¢ oczywiscie nie tylko, z prawnikami. Zaréwno ich liczba, jak i przy-
gotowanie zawodowe stale w Izbie rosty, cho¢ nieréwnomiernie. Wéwcezas gdy
ich rola byta niedoceniana, pozycja NIK w panstwie i w oczach spoleczenstwa
malata; gdy za$ rola prawnikow nabierata znaczenia, to i wyniki funkcjonowa-
nia NIK, w tym jako$¢ prawna dokumentow Izby, wzrastaly. Dotyczy to ocen
prawnych ustalen faktycznych oraz wnioskow w wystapieniach i informacjach
zbiorczych. Nawet formalny ksztalt dokumentoéw odpowiada jakoscia znaczeniu,
jakie si¢ w Izbie przydaje prawu i doradcom prawnym. Moje prawie szescioletnie
doswiadczenia z pracy w NIK sa akurat pod tym wzgledem jak najlepsze. Izba
— zaré6wno w centrali, jak i w delegaturach — jest wspanialym miejscem nabywa-
nia doswiadczen przez prawnikow, bedacych w okreslonej liczbie praktykami,
ze stazem w sadownictwie, radcostwie prawnym, adwokaturze i prokuraturze,
w pewnej za$ liczbie — teoretykami prawa, specjalizujacymi si¢ na uniwersyte-
tach w poszczegolnych dziedzinach nauk prawnych i stanowiacy dla NIK znacza-
ce grono ekspertow. Mysle, ze zespol prawnikow w Izbie jest bardzo pomocny
licznemu gronu kontroleréw, ktérzy prawnikami nie sa. Podobnie jednak — jestem
o tym przekonany — jak dla przyzwoitej legislacji konieczni sa dobrzy prawnicy,
tak dla rzetelnej, odpowiedzialnej kontroli sa oni potrzebni do weryfikacji — pod
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wzgledem legalno$ci dziatania podmiotu kontrolowanego — ustalen dokonanych
przez kontroleréw, majacych inne przygotowanie zawodowe.

Zachowanie gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci podmiotéw kontrolo-
wanych moga ocenia¢ funkcjonariusze Izby bedacy ekonomistami, inzynierami
lub majacy inne wyksztalcenie, jednak kryterium legalnos$ci na ostatnim etapie
przygotowania wystapien i informacji musza zastosowa¢ prawnicy. Wystgpuje
tutaj takze weryfikacja zwrotna. Formulowanie ocen przez prawnikéw dokonuje
si¢ pod bacznym okiem bezposrednich kontroleréw — nieprawnikéw, znajacych
temat kontroli i rzeczywiste ustalenia w kontrolowanej jednostce. Moglem si¢
nieraz przekonaé, jak doswiadczenie pracy w Izbie pobudzato zainteresowanie
prawem inzynierow lub ekonomistow i jak wiele wiedzieli oni o prawie oraz je
rozumieli. Patrzytem zawsze na takie osoby z podziwem.

Prawo musi by¢ madrze, rozsadnie stosowane, z wykorzystaniem réznych
rodzajow wykladni i do§wiadczenia zyciowego, majacego bezcenne znaczenie.
Stad stosowany w wielu krajach udziat w wymierzaniu sprawiedliwosci tzw.
zwyktych obywateli, np. w systemie tawy przysiggtych. Juz Cycero w dziele
,,O powinnosciach” powiedzial: lustitiae partes sunt non violare homines, czy-
li ,,Obowiazkiem sprawiedliwos$ci jest nie krzywdzi¢ ludzi”. Pamigtajmy o tym
zdaniu, jako kontrolerzy panstwowi, tak budujac oceny w stosunku do kontro-
lowanych, aby nie mogli zasadnie uwaza¢ si¢ za pokrzywdzonych. Dotyczy to
zwlaszcza informacji zbiorczych o wynikach kontroli, na ktérych tres¢ sami
kontrolowani nie maja zadnego wptywu i poza najwyzszymi organami w pan-
stwie — nie moga zareagowac. Latwo tu o konfabulacje, niezasadne uproszczenia
i 0 zachowania bezprawne, naruszajace dobre imi¢, renomg firmy itp.

Mam nadzieje, Ze czytajacy ten tekst nieprawnicy wybacza, iz z okazji jubi-
leuszu Najwyzszej 1zby Kontroli, tej profesji i swoistej sztuce, jaka jest prawo,
poswigcam tyle miejsca, cho¢ to tylko kilka skromnych uwag. Uwazam jednak,
ze w dziewigédziesigcioleciu Najwyzszej I1zby Kontroli to wyjatkowe znaczenie
prawa i prawnikow — tak widoczne w sukcesach Izby, a tak deprecjonowane dzi-
siaj w roznych sferach zycia publicznego, nawet w dziatalno$ci prawodawczej
— powinno by¢ zaznaczone.

Powinno si¢ rowniez wspomnie¢ znakomitosci prawnicze — osoby, kto-
re odcisnety pigtno na historii funkcjonowania NIK. Ograniczajac si¢ do 0sob
juz niezyjacych i przypominajac tylko kilka z nich, wymieni¢ prezesow Izby
w Il Rzeczypospolitej: Jozefa Higersbergera, Jana Zarnowskiego i Stanista-
wa Wroblewskiego, a w odrodzonej NIK przed dwudziestu laty — Waleriana
Panke.
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Jedna z najwazniejszych, w moim przekonaniu, sentencji umieszczonych na
gmachu Sadu Najwyzszego w Warszawie glosi: Jus est ars boni et acqui — ,,Prawo
jest nauka o tym, co dobre i sprawiedliwe”. Miejmy nadzieje, ze tak jest i bedzie.
Niech te stowa, pochodzace od rzymskiego prawnika Celsusa, a sformutowane
przez Justyniana w Digestach, postuza za motto na dalsze lata dziatalno$ci Naj-
wyzszej Izby Kontroli w tej sferze, ktdra oznacza oceng podmiotéw kontrolowa-
nych przez Izbg z punktu widzenia legalno$ci postgpowania.”

prof- zw. dr hab. Wojciech J. Katner

kierownik Katedry Prawa Gospodarczego i Handlowego
Wydzial Prawa i Administracji

Uniwersytetu Lodzkiego,

sedzia Sqdu Najwyzszego

Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjq jubileuszowq w Delegaturze NIK w Lodzi.
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ZNACZENIE INSTYTUCJI KONTROLNYCH
DLA PRAWORZADNEGO FUNKCJONOWANIA PANSTWA

Rozumiejac pojgcie praworzadnosci szeroko, bardziej praktycznie niz teore-
tycznie, a wigc jako stan zgodno$ci z prawem, mozna wyodregbnié pewne grupy
instytucji kontrolnych powotanych do jej badania. Poniewaz istnieje ich wiele,
dokonam pewnego wyboru, przy czym zaznaczam, ze wybor ten ma indywidual-
ny charakter.

Najwyzsza Izba Kontroli i organy o podobnych zadaniach

Réznica migdzy NIK i innymi podmiotami kontrolnymi, obok pozycji praw-
no-konstytucyjnej, polega — moim zdaniem — na kregu podmiotow podlegajacych
kontroli i zakresowi kontroli. OczywiScie najszersze zadania i zakres dziatania
ustawodawca przypisuje NIK. Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli! stanowi w art. 2, ze NIK kontroluje dziatalno$¢ organéw administracji
rzadowej, Narodowego Banku Polskiego i innych panstwowych jednostek orga-
nizacyjnych. Kolejne ustgpy wskazanego artykutu rozszerzaja zakres kontrolnych
uprawnien Izby na wiele innych podmiotow. Zgodnie z art. 3, NIK kontrolujac
jednostki wymienione w art. 2, bada w szczego6lnos$ci wykonanie budzetu panstwa
oraz realizacjg ustaw i innych aktéw prawnych w zakresie ich dziatalno$ci finan-
sowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej. Ponadto, zgodnie z art. 4
ustawy, NIK kontroluje wykonanie budzetu, gospodarke finansowa i majatko-
wa najwazniejszych urzedow i jednostek panstwa. Poza uwagami pozostawiam

' Tj.DzU z 2007 1., nr 231, poz. 1701, ze zm.
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uprawnienia kontrolne Izby wynikajace ze zlecen Sejmu lub wnioskow Prezy-
denta RP i Senatu (art. 4 ust. 2 i 3). Artykut 5 ustawy stanowi, ze co do zasady
NIK przeprowadza kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci, z zastrzezeniami wskazanymi w ust. 2 i 3 tego artykutlu. Zadania
wymienione wyzej moga by¢ i sa wykonywane takze przez jednostki organiza-
cyjne NIK, w tym zwtaszcza delegatury.

W obowiazujacym systemie prawa znajduja si¢ podmioty, ktore wyposazono
w podobnie zakreslone zadania. Tytutem przykladu warto wymienié:

1. Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow — zgodnie z przepisami rozporzadze-
nia Rady Ministrow z 29 lipca 2003 r. w sprawie szczegdtowych zasad i trybu
przeprowadzania kontroli przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow?, Kancelaria
— z upowaznienia prezesa RM — przeprowadza kontrole realizacji zadan wskaza-
nych przez Rad¢ Ministrow lub prezesa Rady Ministrow. Paragraf 2 rozporzadze-
nia mowi, ze przeprowadzenie kontroli ma na celu ustalenie stanu faktycznego
realizacji zadan pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelno-
$ci, jego udokumentowanie, dokonanie oceny kontrolowanych zadan, wskazanie
0s0b odpowiedzialnych za stwierdzone nieprawidtowosci oraz sformutowanie
wnioskow i zalecef pokontrolnych. Juz na pierwszy rzut oka widaé, ze zakres
uprawnien kontrolnych jest wzorowany na ustawie o NIK.

2. Ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa — organ ten, na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministréw z 25 maja 2004 r. w sprawie zakresu, szczegdlo-
wych zasad i trybu kontroli przeprowadzanej przez ministra wlasciwego do spraw
Skarbu Panstwa®, uprawniony jest do przeprowadzania kontroli w okreslonych
sferach i oceny kontrolowanej dzialalnosci pod wzgledem legalnosci, gospodar-
nosci, celowosci i rzetelnosci, wskazania os6b odpowiedzialnych za stwierdzone
nieprawidtowosci oraz sformutowania wnioskéw i zalecen pokontrolnych (§ 3
ust. 1 rozporzadzenia). Rowniez w tym wypadku sformutowania uzyte w rozpo-
rzadzeniu wydaja si¢ znajome.

3. Ministra wlasciwego do spraw gospodarki — chodzi tu o kompetencje nad-
zorcze ministra nad przestrzeganiem przepisow ustawy o podpisie elektronicz-
nym*, ktora ma zapewni¢ ochrone interesow odbiorcow ustug certyfikacyjnych.
Artykut 30 ust. 2 pkt 3 ustawy stanowi, ze wskazany minister uprawniony jest do
kontroli dziatalnosci podmiotow §wiadczacych ustugi certyfikacyjne pod wzgle-
dem zgodno$ci z ustawa, za$ art. 39 mowi wprost, ze do postgpowania kontrolnego

2 DzU nr 146, poz. 1414, ze zm.
3 DzU nr 140, poz. 1478.
4 Ustawa z 18.09.2001 r. o podpisie elektronicznym (DzU nr 130, poz. 1450).
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prowadzonego przez ministra stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 31, 32, 35-41,
53-55, 57 1 59 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. To juz nawet nie jest podo-
bienstwo, ale ,,NIK bis”.

Powyzsze przyktady pozwalaja sformutowac pierwsza refleksje. Celowo nie
wprowadzatem podziatu na organy kontrolne kontroli zewngtrznej i wewngtrznej,
cho¢by z tego powodu, zZe i tak w ktorym$ momencie podmioty uprawnione do
kontroli wewngtrznej same beda podlegaty kontroli zewngtrznej. Z przyktadow
tych wyraznie widac, ze dochodzi do krzyzowania si¢ i dublowania kompetencji
roznych podmiotow uprawnionych do kontroli. Powstaje pytanie, w jaki sposob
rozstrzyga si¢ ewentualne spory, ktéore moga pojawic si¢ w zwiazku z dokonywa-
nymi ocenami, ale przede wszystkim — czy ukazany stan prawa jest stanem pra-
widlowym. Sadzg, ze warto podja¢ dyskusj¢ nad ewentualnymi zmianami legis-
lacyjnymi, ktore by¢ moze powinny doprowadzi¢ do uczynienia z NIK jedynego
podmiotu uprawnionego do badania réznych organéw i jednostek organizacyj-
nych gdy chodzi o legalno$¢, gospodarnosé, celowos¢ i rzetelnos¢. To oczywi-
$cie byloby zadanie zbyt szeroko zakrojone i niemozliwe do zrealizowania przez
sama NIK bez znacznej jej rozbudowy, a zatem mogtoby chodzi¢ o wykonywanie
takich kontroli na zlecenie Najwyzszej 1zby Kontroli.

Podmioty prowadzace kontrole zgodnie z kryterium legalnos$ci w $cisle
okreslonych sferach

1. Organy Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej — uprawnione do przepro-
wadzania kontroli na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 28 sierpnia
2001 r. w sprawie kontroli urzedow, instytucji publicznych i1 przedsigbiorcow
w zakresie przestrzegania przepisow dotyczacych geodezji i kartografii®. Zgodnie
z § 5 ust. 4 pkt 3 rozporzadzenia, organy te kontroluja w zakresie przestrzegania
przepiséw dotyczacych geodezji i kartografii, w urz¢dach realizujacych zadania
shuzby geodezyjnej i kartograficznej, ,,legalnos¢ i celowos$¢ wydatkowania §rod-
kéw budzetowych na zadania geodezyjne i kartograficzne”.

2. Centralne Biuro Antykorupcyjne — do zadan ktérego, na podstawie ustawy
z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®, nalezy migdzy inny-
mi ujawnianie przypadkdéw nieprzestrzegania okreslonych przepisami prawa pro-
cedur podejmowania i realizacji decyzji w przedmiocie: prywatyzacji i komercja-
lizacji, wsparcia finansowego, udzielania zamowien publicznych, rozporzadzania
mieniem niektorych jednostek lub przedsigbiorcéw oraz przyznawania konces;ji,

5 DzU nr 101, poz. 1090.
¢ DzU nr 104, poz. 708, ze zm.
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zezwolen, zwolnien podmiotowych i przedmiotowych, ulg, preferencji, kontyn-
gentdw, porgezen i gwarancji kredytowych (art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o CBA).

3. Shuzba Celna — ktéra na podstawie ustawy z 24 lipca 1999 r. o Stuzbie
Celnej” uprawniona jest do kontroli legalno$ci wykonywania pracy przez cudzo-
ziemcow, prowadzenia przez nich dziatalnosci, powierzania wykonywania pracy
1 innej pracy zarobkowej cudzoziemcom (art. 1 ust. 2 pkt 5a).

4. Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej, ktory na podstawie ustawy
z 12 czerwca 2003 r. — Prawo pocztowe® uprawniony jest do kontroli przestrzega-
nia przepisow, decyzji oraz postanowien z zakresu dziatalno$ci pocztowe;.

Wysoko wyspecjalizowane organy kontroli o kompetencjach kontrolnych

Wskazg kilka aktow, uprawniajacych rézne podmioty do prowadzenia w roz-
nych formach i w r6znym zakresie dziatan kontrolnych. Sa to na przyklad: rozpo-
rzadzenie ministra finanséw z 2 marca 2005 r. w sprawie trybu wykonywania przez
prezesa Narodowego Banku Polskiego kontroli okreslonej w przepisach ustawy
— Prawo dewizowe’; ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych'?;
ustawa z 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym'!; ustawa z 28 wrze$nia
1991 r. o kontroli skarbowej'?; ustawa z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami®.

Takze tutaj nasuwa sig refleksja — czy nawet w tak waskich dziedzinach po-
trzebny jest tak rozbudowany system kontroli?

Sady administracyjne a uprawnienia kontrolne NIK

Rozbudowa uprawnien kontrolnych, nawet przy dobrym wspotdziataniu re-
alizujacych je organéw, moze doprowadza¢ do powstawania zbgdnych spordw,
a takze wykonywania niepotrzebnej pracy.

W relacjach migdzy ré6znymi podmiotami, szczegolnie uprawnionymi do kon-
trolowania, zdarzaja si¢ tez przypadki, ktore wymagaja wnikliwej dyskusji. Do-
tyczy to rowniez relacji migdzy sadami administracyjnymi, ktore maja wiodace
znaczenie dla ochrony praworzadnosci, i Najwyzsza [zba Kontroli.

7 Tj.DzU z 2004 r., nr 156, poz. 1641, ze zm.
8 Tj.DzU z 2008 r., nr 189, poz. 1159, ze zm.
°  DzU nr 39, poz. 370.

10 DzU nr 92, poz. 881.

1" T,j. DzU z 2005 r., nr 108, poz. 908, ze zm.
12 Tj. DzU z 2004 r., nr 8, poz. 65, ze zm.

3 DzU nr 162, poz. 1568, ze zm.
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Reforma sadownictwa administracyjnego przyniosta nadzwyczajne efekty.
Dzi$ $redni okres oczekiwania na rozstrzygnigcie sprawy w wojewodzkim sadzie
administracyjnym wynosi 3,5 miesiaca, w Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym jest to 8 miesi¢cy. Nie ma w Europie ani na §wiecie tego typu sadow, ktore
w tak szybkim tempie rozpoznawatyby sprawy. Kiedy reforma byta wprowadza-
na, NIK z duzym zrozumieniem podchodzita do tych potrzeb i sposobu wyda-
wania pieniedzy w NSA. Od lat istnieje jednak spér migdzy Izba a wymiarem
sprawiedliwos$ci — jakie moga by¢ relacje uprawnien kontrolnych Izby w stosun-
ku do wymiaru sprawiedliwo$ci? Nie ma zadnych watpliwosci, ze jesli chodzi
o wydawanie pieni¢dzy publicznych, NSA oraz wybrane sady administracyjne co
roku poddawane sa kontroli NIK. Problem polega na tym, w jakim zakresie Izba
moze, cho¢by posrednio, wkraczaé w sfer¢ zastrzezona dla wymiaru sprawiedli-
wosci — w jego niezaleznos$¢ i niezawistos¢é. Wymiar sprawiedliwos$ci zwiazany
jest uchwata Krajowej Rady Sadownictwa, ktora stanowi, ze Izbie — poza bada-
niem wydatkéw finansowych — nic wigeej w wymiarze sprawiedliwo$ci bada¢ nie
wolno. Jesli NIK prezentuje inne stanowisko, powstaje spor. Przyktadem jest ten
pomigdzy Wojewodzkim Sadem Administracyjnym w Warszawie a NIK, zwia-
zany z mozliwoscia niedotrzymania wyznaczonego terminu przekazania do eks-
ploatacji drogi ekspresowej S8, na co wplyw — zdaniem Delegatury NIK w Lodzi
— miato migdzy innymi nieprzestrzeganie przez WSA obowiazujacego terminu
rozpatrywania skarg na decyzje o ustaleniu lokalizacji drogi. Izba zwrocita na to
uwage, a w korespondencji do prezesa sadu wskazata, ze ma on uprawnienia,
ktoérych realizacja moze przyczyni¢ si¢ do poprawy sprawnosci i terminowosci
rozpatrywania spraw.

W odpowiedzi prezes sadu podkreslit, ze uwagi NIK wykraczaja poza przy-
znana jej ustawowo kompetencje realizowania zadan kontrolnych nad wtadza sa-
downicza. Ponadto, bez analizy akt sprawy trudno prawidtowo okresli¢ przyczy-
ny przedtuzania sig prac.

Tymczasem WSA ma dzi$ zaledwie dwa miesiace'® na rozpatrzenie skargi na
decyzje dotyczaca lokalizacji drog. Termin ten jest oczywiscie instrukcyjny, co
W powyzszej sprawie nie bylo przez NIK kwestionowane. Moja refleksja doty-
czy wlasnie stanowienia przez ustawodawce specjalnych terminéw, w ktorych
sad ma rozpatrzy¢ okreslone kategorie spraw. Zasadnie prezes WSA w Warszawie
wskazywal, ze w niektorych wypadkach, ze wzgledu na koniecznos¢ prawidtowe-
g0 przygotowania rozprawy, dotrzymanie tego terminu absolutnie nie jest moz-
liwe. Powstaje tu zreszta zagadnienie dalej idace — na ile podobne rozwiazania

4" Na podstawie ustawy z 10.04.2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-

stycji w zakresie drog publicznych (DzU nr 80, poz. 721, ze zm.).
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sa do pogodzenia z konstytucja, a zwlaszcza z konstytucyjna zasada rownosci, wy-
razong w art. 32 ust. 1 (dlaczego sprawa lokalizacji drogi ma by¢ rozpatrywana
szybciej niz ta, na przyklad, o udzielenie zasitku czy ustalenie statusu bezrobotne-
20). Wydaje sig, ze mozna postawi¢ tu zarzut naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP, a zwlaszcza obowiazku rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki w ten
sposob, ze te rozpoznawane przez sady administracyjne, ktorych ustawodawca nie
nakazuje zalatwia¢ w okres§lonych terminach, beda dtuzej oczekiwatly na rozstrzyg-
nigcie, poniewaz zostana ,,wyparte” z kolejki oczekujacych przez inne o szcze-
g6lnym charakterze. Chce tu wyraznie podkresli¢, ze nie umniejszam wagi spraw
zwiazanych z lokalizacja drog, ale nalezy tez bra¢ pod uwage podstawowe znacze-
nie dla obywateli ich zyciowych spraw, ktore rozstrzygane sa przez sad.

W zwiazku z powyzszym zasadne jest zgloszenie pod adresem prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli postulatu rozwazenia wystapienia do Trybunatu Kon-
stytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci podobnych rozwiazan
ustawowych z konstytucja. Takie uprawnienie prezesa NIK wynika z ustawy za-
sadniczej oraz z art. 11 pkt 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. Moglby to
zreszta by¢ wspolny wniosek prezesa NIK i prezesa Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego. Zapewniam, ze taka inicjatywa spotka si¢ z bardzo zyczliwym przy-
jeciem Naczelnego Sadu Administracyjnego. Bylby to jednocze$nie przyktad
dobrej wspotpracy dwoch podmiotoéw, z ktorych kazdy — choé w nieco réoznym
zakresie — powotany jest do badania legalnosci.”

prof. UAM dr hab. Roman Hauser

Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
wiceprezes Naczelnego Sqdu Administracyjnego

Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjq jubileuszowq w Delegaturze NIK w Poznaniu.
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FUNKCJA KONTROLNA I FUNKCJA NADZORCZA
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ A ZADANIA NIK

Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli' w art. 1 stanowi,
ze NIK jest naczelnym organem kontroli panstwowej, zas w art. 2.1, ze Izba kon-
troluje dziatalno$¢ organdéw administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskie-
go, panstwowych osob prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyj-
nych. Zaden przepis ustawy jednak nie precyzuje, czym wilaéciwie jest kontrola
sprawowana przez NIK, co obejmuje funkcja kontroli. Rekonstrukcja znaczenia
terminu ,,kontrola” w kontek$cie prawnych regulacji funkcjonowania NIK jest
mozliwa tylko posrednio, przez analizg przepisow okreslajacych zakres przedmio-
towy i podmiotowy jej dziatania, kryteria oceny oraz kompetencje organéw NIK
i uprawnienia pracownikow. Tymczasem kwestia okreSlenia ustawowej tresci po-
jecia ,,kontrola” wcale nie jest oczywista. Na gruncie teoretycznym mozna czyni¢
wyrazne rozroznienia, jednak praktyka legislacyjna czgsto abstrahuje od definicji
podawanych w doktrynie, postuguje si¢ okresleniami odnoszacymi si¢ do roznych
instytucji prawnych w sposéb swobodny, zeby nie powiedzie¢ — dowolny. Termi-
nologia aktow normatywnych zdaje si¢ by¢ wypadkowa niektorych ustalen nauko-
wych, roznych przyzwyczajen, specyficznej tradycji i — najdelikatniej rzecz ujmu-
jac — braku troski o budowe uporzadkowanego, przejrzystego systemu regulacji.
Sytuacja ta odbija si¢ niekorzystnie na rozwoju jezyka prawniczego, gdyz przy-
padkowos$¢ positkowania si¢ pewnymi okresleniami przez prawnikéw — prakty-
koéw znajduje usprawiedliwienie w efektach wadliwej dziatalno$ci prawotworczej

' Tj. DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701; zm. DzU z 2008 r.: nr 209 poz. 1315, nr 225 poz. 1502,
nr 227 poz. 15.
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organéw legislacyjnych. Ustawodawca postuguje si¢ na przyktad pojeciem nadzo-
ru, cho¢ ewidentnie chodzi wytacznie o kompetencje kontrolne i na odwrot?, potra-
fi nada¢ instytucjom prawnym inny sens, niz ten, ktory byl od wielu lat utrwalany
w dorobku nauki. Dlatego nalezy rozwazy¢, na czym doktadnie polega podstawo-
wa funkcja®, realizowana przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli. Wczesniej jednak warto
przypomnie¢ definicje kontroli i nadzoru* w doktrynie prawa administracyjnego.
Sformutowano ich wiele. Kontrolg najogo6lniej mozna okresli¢ jako funk-
cjg, ktora polega na sprawdzaniu i ocenianiu danej dziatalno$ci lub stanu. Dzia-
tania kontrolne moga wystgpowaé samoistnie, na zasadzie funkcjonowania ze-
spotu samodzielnych kompetencji, ktorych celem jest wylacznie sprawdzanie
1 ocenianie, bez ingerowania w kontrolowana dziatalno$¢. Tego rodzaju zespo-
ty kompetencji mozna by nazwac ,,kontrolg samoistng”. Termin ten, co praw-
da, nie funkcjonuje w szerokim obiegu, ale zastuguje na upowszechnienie, gdyz
dziatania kontrolne moga by¢ takze elementem innych instytucji, takich jak
nadzor czy kierownictwo. W tych wypadkach jest takze mowa o kontroli, ale
rozumianej niesamoistnie, jako element szerszego zespotu regulacji. Problem
w tym, iz w wielu wypadkach ten sam organ administracji w ré6znych uktadach

2 Por. P. Chmielnicki: Klasyfikacja srodkéw nadzoru nad samodzielnymi publicznymi zaktadami
opieki zdrowotnej, ,,Prawo i Medycyna” nr 13/2003, s. 152-162.

3 Do innych funkcji NIK nalezy inicjowanie kontroli konstytucyjnej. Uprawnienia prezesa Naj-
wyzszej Izby Kontroli obejmuja:

1) mozliwos¢ wystepowania do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami o stwierdzenie zgodnosci ustaw
i uméw migdzynarodowych z Konstytucja;

2) stwierdzenie zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi umowami migedzynarodowymi, ktorych ratyfikacja
wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie;

3) stwierdzenie zgodno$ci przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z konsty-
tucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi i ustawami;

4) stwierdzenie zgodno$ci z konstytucja celow lub dziatalnosci partii politycznych;

5) rozstrzygnigcie sporu kompetencyjnego pomigdzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa.

4 Z literatury na temat poje¢ kontroli i nadzoru zob. np. J. Bo¢, A. Miemiec [w:] J. Bo¢ (red.):
Prawo administracyjne, Wroctaw 1997, s 205 i n.; J. Chwiatkowska: Pojecie nadzoru w zarzqdzaniu go-
spodarkq narodowq, SPiE 1985, t. XXX; B. Dolnicki: Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, Katowice
1993; A. Filipowicz: Uwagi o tresci nadzoru w prawie administracyjnym, ,,Pafnstwo i Prawo” nr 1/1981;
J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999; S. Jedrzejewski: Kontrola administracyi,
Torun 1979; S. Jedrzejewski, H. Nowicki: Kontrola administracji publicznej Torun 1995; Z. Leonski:
Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, [w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.): Samorzqd terytorialny.
Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 229-230; Z. Niewiadomski: Samorzqd tery-
torialny w warunkach wspolczesnego panstwa kapitalistycznego, Warszawa 1988, s. 99 i n.; Z. Rybicki:
Nadzor i kontrola, [w:] S. Piatek, Z. Rybicki: Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, War-
szawa 1988, s. 255 i n.; T. Rabska: Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa
administracyjnego, t. 1, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1978, s. 317 i n.; K. Siarkiewicz: Nadzor
nad radami narodowymi i ich organizacja, Warszawa 1968; J. Staryszak: Prawo nadzoru nad admini-
stracjq samorzqdowq w Polsce, Warszawa 1931; M Szewczyk: Nadzor w materialnym prawie admini-
stracyjnym, Poznah 1996.
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normatywnych sprawuje kontrole samoistna, kontroluje w ramach nadzo-
ru (ma to miejsce na przyktad w wypadku regionalnej izby obrachunkowej),
a nawet kontroluje, nadzoruje i kieruje dziataniami okreslonego podmiotu. Dlate-
go tak istotne jest precyzyjne rozroéznienie znaczenia kontroli i nadzoru.

Najczesciej przyjmuje si¢, ze funkcja kontroli obejmuje: 1) obserwowanie
1 rozpoznawanie danej dziatalnos$ci lub stanu, czyli ustalanie rzeczywistego obra-
zu w okre§lonym czasie; 2) oceng tej dziatalno$ci lub stanu — przez konfronta-
cje faktycznego ich obrazu z odnoszacymi si¢ do nich jako catosci, jak rowniez
do poszczegdlnych fragmentow, zatozeniami wyjsciowymi (znajdujacymi wyraz
w przyjetych celach, standardach, parametrach) — prowadzaca do stwierdzenia, ze
sa one prawidlowe lub nieprawidtowe; 3) mozliwie szeroka diagnozg przyczyn
ewentualnych nieprawidtowosci, uwzgledniajaca zarowno aspekty przedmioto-
we, jak 1 personalne; 4) sformutowanie wnioskow w celu przeciwdziatania po-
wstawaniu nieprawidlowosci. Powyzsze mozna odnie$¢ do kontroli traktowanej
jako funkcja odrgbna, samoistna, wykonywana niezaleznie od innych funkcji’.
Krétko moéwiae, kontrola to prawo do zadania informacji, ich oceny oraz formu-
lowania zalecen na przysztosé.

Tres¢ pojgcia ,.kontrola” staje sig bardziej przejrzysta, jesli si¢ rozwazy zna-
czenie kryteriow stanowiacych punkt odniesienia dla czynnosci kontrolnych. Moz-
na wyroznic¢ trzy rodzaje kryteridw: legalnoéciowe, teleologiczne i polityczne.

Kryteria legalno$ciowe obejmuja legalnosé¢ i zgodnos$¢ z prawem. Ich roz-
roznienie budzi kontrowersje. W ujgciu normatywnym (ustawowym) uzywane
sa czgsto wymiennie. Jezeli dokonuje sig rozréznienia, to najczesciej przez kry-
terium legalno$ci rozumie si¢ sprawdzanie, czy podmiot kontrolowany dziatat
w granicach swojego umocowania. W odniesieniu do podmiotéw administracji
chodzi o to, czy kontrolowany dziatat w granicach upowaznienia ustawowego,
delegowanych kompetencji, petnomocnictwa do czynnosci lub czy wypeiat
polecenie przetozonego. Przez zgodno$¢ z prawem rozumie si¢ natomiast zgod-
nos$¢ czynnosci kontrolowanego z obowiazujacymi w danym czasie przepisami
prawa lub aktami prawotworczymi o charakterze wewngtrznym, aktami stoso-
wania prawa — gtownie rozstrzygnigciami wydanymi w sprawach indywidu-
alnych. Przy zastosowaniu kryterium zgodnosci z prawem bada sig, czy podej-
mowane dziatania miaty wlasciwa podstawe prawna i miescily si¢ w granicach
kompetencji kontrolowanego podmiotu oraz czy ewentualne zaniechanie dziata-
nia nie wystapilo w sytuacji, gdy kontrolowany podmiot miat prawny obowia-
zek podjecia go. W $wietle tak zdefiniowanych kryteriow mozliwa jest sytuacja,

5 Por. J. Jagielski: Kontrola ..., op.cit., s. 9.
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w ktorej dziatanie kontrolowanego jest wprawdzie legalne, ale narusza prawo
powszechnie obowiazujace. Moze tak sig sta¢, jezeli na przyktad czynno$¢ zo-
stata podjeta w wyniku polecenia stuzbowego. W polskim porzadku prawnym
urzednik ma do$¢ ograniczone mozliwosci odmowy wykonania polecenia, kto-
re prowadzi do naruszenia prawa. Polecenie sprzeczne z prawem nie traci ipso
iure mocy wiazacej. Urzednik jest obowiazany sumiennie wypekia¢ polecenia
stuzbowe przetozonych. Jezeli polecenie w przekonaniu urzgdnika jest niezgod-
ne z prawem, godzi w interes spoteczny lub zawiera znamiona pomytki, urzed-
nik powinien przedstawié¢ swoje zastrzezenia przetlozonemu; w razie pisemne-
go potwierdzenia polecenia powinien je wykona¢, zawiadamiajac jednoczes$nie
o zastrzezeniach przetozonego. Urzednik moze odmowi¢ wykonania tylko takich
polecen, ktérych realizacja stanowitaby przestepstwo lub grozita niepowetowa-
nymi stratami. Sprawa komplikuje si¢ jeszcze bardziej, jezeli rozpatrzymy ja
w kontek$cie systemu zrodel prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce. Po-
wstaje na przyklad pytanie, czy dzialaniem zgodnym z prawem byloby zasto-
sowanie aktu prawa krajowego niezgodnego z prawem Unii Europejskiej, lub
tez odwrotnie — czy tylko wykonanie dyspozycji zrodta prawa Unii Europejskiej
moze by¢, w takim wypadku, ocenione jako dziatanie zgodne z prawem. Trzeba
zaznaczy¢, ze uprawnienia organéw administracji rdznia si¢ znacznie od upraw-
nien, jakimi dysponuja sady. Orzecznictwo konsekwentnie odmawia organom ad-
ministracji prawa do odmowy stosowania aktow niezgodnych z Konstytucja RP
1 umowami mi¢dzynarodowymi. Stanowisko to wyprowadzane jest z zasady le-
galizmu, ktéra znajduje odzwierciedlenie migdzy innymi w przepisach procedury
administracyjnej, takich jak art. 6 i art. 107 Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. Przepisy te obliguja organy administracji do stosowania norm ustawo-
wych i podustawowych, nie dajac mozliwo$ci oparcia rozstrzygnigcia wprost na
przepisie wyzszej rangi, z pominigciem przepisu rangi nizszej. W doktrynie pod-
nosi sig, iz organy administracji publicznej nie maja przymiotu niezawistosci i nie
obowiazuje w stosunku do nich zasada podlegtosci wylacznie ustawom (inaczej,
niz ma to miejsce w wypadku sadow). Organy administracji publicznej, stosujac
prawo, nie moga omija¢ poszczegoélnych szczebli w hierarchii zrodet prawa. Sa
zobowiazane do dzialania zgodnie z przepisami prawa administracyjnego o cha-
rakterze bezwzglednie obowiazujacym i zwiazane wyktadnia przyjeta przez ich
organy nadrzedne. Jak wida¢, takie sytuacje uzasadniaja rozrdéznienie pomigdzy
dziataniem legalistycznym a dzialaniem zgodnym z prawem.

Do grupy kryteriow teleologicznych zaliczane sa najczesciej: gospodarnosc,
celowos$¢ i rzetelnoé¢. Kontrola pod wzgledem gospodarno$ci oznacza badanie,
czy dziatalno$¢ jednostki byta zgodna z zasadami efektywnego gospodarowania,
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czy oszczednie 1 wydajnie wykorzystywano $rodki, czy uzyskane efekty mozna
bylto osiagna¢ mniejszym ich naktadem lub czy zastosowanymi $rodkami moz-
na bylo osiagnaé lepsze efekty. W razie stwierdzenia szkody nalezy zbada¢, czy
nie mozna jej byto unikna¢ lub ograniczy¢ wielko§¢. W razie oceny dziatalno$ci
jako niegospodarnej kontrolujacy powinien wskaza¢ zatozenia i metodg rachunku
ekonomicznego lub metodg szacunkoéw stanowiacych podstawg uznania danego
dzialania za niegospodarne.

Kontrola pod wzgledem celowosci oznacza badanie, czy dzialania podejmo-
wane przez dany podmiot mieScily si¢ w celach okreslonych w aktach normatyw-
nych regulujacych jego funkcjonowanie, w akcie ustanawiajacym dany podmiot
lub jego statucie, czyli w dokumentach oznaczajacych przedmiot dziatalnosci.
Nalezy zbada¢, czy zastosowane metody i §rodki byly optymalne oraz czy zato-
zone cele zostaly osiagnicte, a jesli nie, to z jakich przyczyn.

Kontrola pod wzgledem rzetelno$ci oznacza badanie, czy kontrolowany wy-
konywat swoje obowiazki z nalezyta staranno$cia, sumiennie i we wlasciwym
czasie, czy przestrzegano wewngetrznych regut funkcjonowania danej jednostki,
a takze czy okreslone dziatania lub stany faktyczne sa udokumentowane zgodnie
z rzeczywisto$cia, czy badana dokumentacja odpowiada stanowi faktycznemu,
jest sporzadzona we wtasciwej formie, wymaganych terminach oraz czy nie po-
mija faktéw lub okolicznosci, ktore powinny by¢ udokumentowane.

We wspodlczesnym panstwie podmioty administracji stosunkowo najrzadziej
sa kontrolowane pod wzglgdem zgodnosci z polityka jakiego$ organu wladzy
publicznej, centralnego lub terenowego. Ocena zgodnos$ci dziatania kontrolowa-
nego z polityka rzadu lub innego organu wtadzy publicznej zawiera elementy nie-
wymierne. Nie oznacza to jednak, ze pozostaje w catosci w sferze swobodnego
uznania. Polityka organéw wtadzy publicznej w panstwie demokratycznym pod-
lega — generalnie — zasadzie jawnosci (z wytaczeniem danych objetych ustawowa
ochrona, takich jak tajemnica panstwowa). Na przyktad, zatozenia polityki rzadu
znajduja wyraz w dokumentach przyjmowanych przez Rad¢ Ministrow, czgs-
ciowo w postaci aktow prawnych, w tym aktow normatywnych (migdzy innymi
uchwatl Rady Ministréw), czgsciowo w postaci dokumentow programowych, ak-
tow planowania, protokotow bilateralnych i multilateralnych uzgodnien. Stad su-
biektywizm oceny zgodnosci dziatania kontrolowanego z polityka rzadu dotyczy
nie tyle kwestii — co stanowi wyznaczniki owej polityki, ale — w jakim stopniu
jego dziatania sa z tymi wyznacznikami zgodne. Ocena dziatania kontrolowanego
z punktu widzenia kryterium politycznego nie jest zatem dowolna.

Wyjasnieniu istoty funkcji kontrolnej stuzy tez wskazanie najczesciej wymie-
nianych kategorii kompetencji kontrolnych.
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Wiéréd kompetencji kontrolnych stosowanych w ramach kontroli jako funkcji
samoistnej mozna wskaza¢ uprawnienie organu kontroli do:

— zadania informacji i danych dotyczacych organizacji i funkcjonowania pod-
miotu kontrolowanego;

— sprawdzania dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego przez bezposredni
wglad w cala t¢ dzialalno$¢ (uprawnienie do wizytacji);

— bezposredniej obserwacji dziatania podmiotu kontrolowanego i poréwny-
wania go z ustalonym wczes$niej modelem wlasciwego zachowania (uprawnienie
do inspekciji);

— zbadania rzeczywistego stanu wybranych kategorii spraw zatatwianych
przez podmiot kontrolowany i poréwnania tego stanu z ustalonym wcze$niej mo-
delem stanu whasciwego (uprawnienie do lustracji)®.

Przejdzmy teraz do instytucji nadzoru, najbardziej pokrewnej instytucji kon-
troli. Niewatpliwie istnieje tu wspdlne odniesienie semantyczne, funkcjonujace
niezaleznie od tego, w jakim uktadzie normatywnym pojecie nadzoru jest uzy-
wane. Wszystkie znane definicje naukowe okreslaja nadzor jako relacje polegaja-
ca na mozliwosci sprawdzania czyjej$ dziatalno$ci, powiazanej z ograniczonymi
uprawnieniami do ingerencji w t¢ dziatalno$¢. Kompetencje do sprawdzania czy-
jej$ dziatalnosci to zatem prawo do kontrolowania. Dlatego czgsto twierdzi sig,
iz nadzor to nic innego niz kontrola polaczona z prawem do wladczej ingerencji
w czyjas$ sfer¢ praw i powinnosci. Jak podnosi M. Zimmermann, ,,mozna wigc
powiedzieé, ze nadzor jest wlasnie kontrola dokonywang wewnatrz aparatu admi-
nistracyjnego, wzbogacona o element wladztwa administracyjnego, pozwalajace-
go na wyprowadzanie konsekwencji z dostrzezonych podczas kontroli uchybien
w dzialalno$ci organu administracyjnego lub innego podmiotu™’. Jest to jednak
ujecie bardzo ogolne, nalezy wigc przesledzié, co doktadnie nauka administracji
i prawa administracyjnego rozumieja przez kontrolg i nadzor.

Nadzér kojarzony byt poczatkowo wytacznie z okreslonym rodzajem wiadzy
aparatu panstwowego nad obywatelem, czyli z funkcjami typu policyjnego. Takie
rozumienie istnieje w ustawodawstwie i nauce prawa do dzisiaj. Wystgpuje w ob-
rebie r6znych zespotéw kompetencji wtadczych, z ktorych organy administracji
korzystaja w relacjach zewngtrznych® z podmiotami nienalezacymi do struktury

¢ Por. S. Jedrzejewski, H. Nowicki: Kontrola administracji publicznej, Torun 1995, s. 7.

7 M. Zimmermann: Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 165.

8 Przyjmuje sie, iz czynnosci w sferze zewnetrznej to te, ktore dokonywane sa pomiedzy podmio-
tem administracji a podmiotem niebgedacym z nim w jakiejkolwiek zaleznosci stuzbowej lub osobowe;j.
Zob. E. Ochendowski: Prawo administracyjne, Torun 1999, s. 159-160; J. Starosciak: Prawo administra-
cyjne, Warszawa 1969, s. 187; M. Zimmermann [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski:



. . . lat
Funkcja kontrolna i funkcja nadzorcza... N | T < 71

administracji publicznej (na przyktad nadzér budowlany, nadzor architektoniczny,
nadzor sanitarny). Mowa tu o tak zwanym ,,nadzorze w prawie materialnym”. Jak
pisze M. Szewczyk, mozna w przenosni powiedzie¢, iz zar6wno pojecie ,,nad-
z6r”, jak i ,,policja” mialy wspolna genezg¢ w postaci nieograniczonej prawem
wladzy monarszej, jednak w pozniejszym czasie przestanki prawnego uksztat-
towania desygnatow tych poje¢ ulegly zrdéznicowaniu. Pojgcie ,,policja” miato
oznacza¢ ogot dzialan podjetych przez administracj¢ w celu ochrony rozmaitych
doébr obywateli, prawem usankcjonowanego tadu, polegajacych na mozliwosci
ingerencji o charakterze wladczym. Pojecie ,,nadzor” miato by¢ zas§ zarezerwo-
wane dla okreslenia dzialan polegajacych réwniez na ingerencji w zachowania
réznych podmiotow, jednak tylko w zakresie, w jakim byty one piastunami tak
zwanego imperium’. Analiza normatywna prowadzi do wniosku, ze nadal in-
stytucja ,,nadzoru z prawa materialnego” spetnia te same funkcje, co ,,policja
administracyjna”.

Mozna zatem powiedzie¢, ze przez pojgcie nadzoru, uzywane w przepisach
o charakterze materialnoprawnym, nalezy rozumie¢ zespo6t relacji prawnych, jakie:

1) administracja jest upowazniona nawiazywaé z podmiotami, ktore przynaj-
mniej w zakresie tych relacji nie maja statusu podmiotéw administracji (nie sa
piastunami ,,imperium”);

2) maja by¢ nawiazywane zasadniczo w celu odsuwania zagrozenia dobr na-
lezacych do spoteczenstwa lub zagrozenia normalnego toku zycia;

3) moga by¢ nawiazane, modyfikowane lub usta¢ zar6wno w ramach pro-
cedur administracyjnych, jak i poza nimi (zwtlaszcza jesli chodzi o czynnosci
kontrolne)'®.

Pojecie nadzoru jest takze uzywane na gruncie procedur administracyjnych,
cho¢ nieporéwnanie czgsciej zarowno w jezyku ustaw, jak i w prawniczym zar-
gonie zawodowym mowa jest — dla oznaczenia tej samej funkcji — o kontroli.
Chodzi o weryfikacjg rozstrzygnie¢ wydawanych przez organy administracji
i administrujace w toku instancji, zwana niekiedy ,,nadzorem instancyjnym”,
,hadzorem nad orzecznictwem administracyjnym” lub podobnie. Niektore $rod-
ki zaskarzenia rozstrzygnig¢¢ administracyjnych wrecz zaklasyfikowane zostaty
w doktrynie jako tzw. §rodki zaskarzenia niesamoistne, o charakterze mieszanym.
Wedhlug B. Adamiak, charakter mieszany ma instytucja wznowienia postgpowania
oraz instytucja stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnych, zawieraja

Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 329; Z. Janowicz: Ogolne postepowa-
nie administracyjne, Warszawa—Poznan 1976, s. 7-8; Z. Leonski: Zarys prawa administracyjnego. Dzia-
talnos¢ administracji, Warszawa 2001, s. 42.

®  Por. M. Szewczyk: Nadzor..., op.cit. s. 27, zob. wymieniong tam literaturg.

10 Tamze, s. 44.



72 Pawel Chmielnicki

one bowiem w swej konstrukcji prawnej zarowno elementy charakterystyczne
dla $srodkow zaskarzenia, jak i elementy typowe dla srodkéw nadzoru i odwo-
falnos$ci decyzji. Charakter mieszany ma rowniez instytucja uchylenia (zmiany)
decyzji w trybie art. 154, 1551 161 k.p.a., poniewaz w tych trybach wystgpuja
elementy wiasciwe zarowno dla srodkow nadzoru, jak i odwotalno$ci decyzji''.
Tym niemniej, dla weryfikacji rozstrzygni¢¢ w drodze administracyjnej przyjgto
si¢ okreslenie ,kontroli instancyjnej”. Podobnie, przedmiot dziatalnosci sadow
administracyjnych, zar6wno w jezyku prawnym, jak i prawniczym, okresla si¢
mianem sadowej kontroli administracji.

Mianem nadzoru sg takze okreslane relacje pomi¢dzy podmiotami administra-
cji, ktore nie dotycza wydawania rozstrzygni¢¢ w postgpowaniu jurysdykcyjnym.
Ogolnie biorac, chodzi o ustalenie, jakimi kompetencjami wtadczymi i w jakich
wypadkach dysponuje jeden podmiot administracji wzgledem drugiego.

Relacje te moga wystepowaé w dwoch uktadach. Po pierwsze, pojecie nadzoru
uzywane jest do okreslenia zaleznosci wystgpujacych w takiej strukturze admini-
stracji, w ktorej podmioty administracji sa powiazane migdzy soba wigzami zalez-
nosci shuzbowych i osobowych. W tym wypadku nadzor (tzw. nadzor hierarchicz-
ny) traktowany jest jako relacja o charakterze bardziej ogdlnym niz kierownictwo.
Roznicy pomigdzy nadzorem a kierownictwem upatruje si¢ w mozliwosci ingero-
wania w tok indywidualnych spraw, obecnej w relacji kierownictwa i nieobecne;j
w relacji nadzoru. Nadzor hierarchiczny jest zatem rodzajem relacji w stosunkach
wewngetrznych podmiotow nalezacych do struktury administracji publicznej. Na-
lezy podkresli¢, iz na gruncie prawa pozytywnego rozréznienie pomigdzy nadzo-
rem a kierownictwem, czy tez zwierzchnictwem, w uktadzie hierarchicznym jest
bardzo trudne. Organy legislacyjne postuguja si¢ tymi pojeciami niezwykle swo-
bodnie, przydajac im zupehnie rézna tre$¢, w zaleznosci od chwilowych tendenciji.
W kolejnym rozumieniu nadzoru — jako instytucji ustrojowoprawnej — stluzy on
do okres$lenia relacji pomiedzy podmiotami administracji w uktadzie zdecentra-
lizowanym. Wystepuja w nim, z jednej strony, organy administracji pozostajace
w stosunku hierarchicznych powiazan (administracji scentralizowanej, rzadowej),
wyposazone w kompetencje do ingerencji w dziatalno$¢ podmiotow administracji
zdecentralizowanej (przede wszystkim chodzi o samorzady powszechne) w okre-
slonych sytuacjach i formach, wystepujace w roli organow nadzoru (nadzoruja-
cych), za$ z drugiej strony — organy podmiotow administracji zdecentralizowanej
(na przyktad organy jednostek samorzadu terytorialnego), ktore zobowiazane sa
podporzadkowac sig¢ tej ingerencji, okre§lane jako organy nadzorowane. Jezeli

1" Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Polskie postepowanie administracyjne i sqdo-

woadministracyjne, Warszawa 1993, s. 182.
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nadzor wystepuje w takim uktadzie, jest definiowany jako relacja pomigdzy pod-
miotami nalezacymi do struktury administracji publicznej, lecz o charakterze ze-
wnetrznym, czyli przebiegajaca migdzy podmiotami niepowigzanymi zalezno$cia-
mi stuzbowymi i osobowymi.

Jakie sa cele dziatan ogodlnie okreslanych jako kontrola i nadzor? Potocznie
utozsamia sig te czynno$ci wylacznie z funkcja usuwania mankamentow, elimi-
nacji dziatan wadliwych. Czy sa podstawy do tego, aby traktowac je tak jedno-
stronnie?

Wr6émy do przepisoOw ustawy o NIK. Zgodnie z jej art. 3, ,,Najwyzsza Izba
Kontroli bada w szczegdlnosci wykonanie budzetu panstwa oraz realizacjg ustaw
i innych aktow prawnych w zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarczej i orga-
nizacyjno-administracyjnej tych jednostek”. Na podstawie art. 5 — ,,przeprowadza
kontrolg pod wzgledem legalnosci, gospodarnos$ci, celowosci i rzetelnosci”. Arty-
kut 28 stanowi, ze: ,,Postgpowanie kontrolne ma na celu ustalenie stanu faktycz-
nego w zakresie dziatalnosci jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udo-
kumentowanie i dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci wedtug kryteriow
okreslonych w art. 5. To wszystko, co na ten temat moéwi ustawa. W cytowanych
przepisach nie ma sformulowania, ktoére sugerowatoby, iz celem kontroli NIK
nie moze by¢ ustalenie przestanek osiagnigtego powodzenia czy ustalenie wzorca
dziatania najskuteczniejszego, najbardziej efektywnego i rozpowszechnienie wie-
dzy o tym wérdd zainteresowanych (glownie pracownikoéw struktur administra-
cyjnych). Wspodtczesny system wladz publicznych opiera si¢ na daleko posunigte;
decentralizacji i dekoncentracji kompetencji. Kontrola NIK niejednokrotnie do-
tyczy analogicznych struktur i organizacji, ktore ze wzgledu na brak powiazan
shuzbowych nie dysponuja systemem wymiany doswiadczen, a zatem moglaby
realizowac¢ nie tylko cele weryfikacyjne, lecz takze informacyjno-doradcze, upo-
wszechnia¢ modele najbardziej efektywnego dziatania. Prace Najwyzszej [zby
Kontroli sa pod pewnymi wzgledami unikatowe, gdyz funkcja kontroli stwarza
niepowtarzalng okazj¢ dokonywania szerokich poréwnan réznych modeli dziata-
nia. Jest to mozliwo$¢ praktycznie niedostgpna dla samych kontrolowanych.

Problem w tym, ze sformutowania przepisow proceduralnych zawartych
w dalszej czgsci ustawy sugeruja, iz zebranie przez kontrolujacego informac;ji stu-
zacych ustaleniu i rozpowszechnieniu wzorca dziatania optymalnego bytoby przed-
sigwzigciem bezprzedmiotowym, akcentuje si¢ w nich bowiem wylacznie kwesti¢
nieprawidtowosci. I tak, artykut 53 stanowi: ,,Protokét kontroli zawiera opis sta-
nu faktycznego stwierdzonego w toku kontroli dziatalnosci jednostki kontrolowa-
nej, w tym ustalonych nieprawidlowos$ci, z uwzglednieniem przyczyn powstania,
zakresu i skutkéw tych nieprawidlowos$ci oraz oséb za nie odpowiedzialnych”.
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W artykule 58 mowi sig, ze: ,,Na wniosek kontrolera kierownik jednostki kontro-
lowanej lub jednostki nadrzgdnej zwotuje narad¢ pokontrolna, z udziatem zain-
teresowanych pracownikdéw, w celu omowienia stwierdzonych nieprawidlowosci
i wnioskdw, jakie wynikaja z ustalen kontroli” (ten przepis wrecz wyklucza anali-
z¢ jakichkolwiek pozytywow!). Z kolei artykut 59 okreéla, ze: ,,Przed sporzadze-
niem przez Najwyzsza Izbg¢ Kontroli wystapienia pokontrolnego kontroler moze
zwrécic sig do kierownika jednostki kontrolowanej lub osoby petniacej jego obo-
wiazki o zlozenie w wyznaczonym terminie dodatkowych wyjasnien na pismie
dotyczacych przyczyn i okoliczno$ci powstania nieprawidtowos$ci przedstawio-
nych w protokole kontroli”.

Mozna zatem wnioskowac, ze nie tyle ustawowe ujgcie funkcji Najwyzszej
Izby Kontroli, ile przepisy proceduralne kieruja NIK w strong dziatan, ktore stuza
wylacznie wskazywaniu btedow.”

prof. UJK dr hab. Pawet Chmielnicki
kierownik Zaktadu Prawa Administracyjnego
w Instytucie Ekonomii i Administracji
Wydziatl Prawa i Administracji

Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego
Jana Kochanowskiego w Kielcach

Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjq jubileuszowq w Delegaturze NIK w Kielcach.
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O FUNKCJI KONTROLI ZEWNETRZNEJ
REALIZOWANEJ PRZEZ NAJWYZSZA 1ZBE KONTROLI
W SWIETLE NAUK O ZARZADZANIU

Moim zamiarem jest zwrdcenie uwagi na stan oraz pozadane kierunki zmian
w realizacji przez Najwyzsza Izbg Kontroli funkcji kontroli zewngtrznej wobec
r6znych podmiotow sfery publicznej i gospodarczej z perspektywy nauk o zarza-
dzaniu. Jest to o tyle uzasadnione, ze kontrola stanowi przedmiot zainteresowa-
nia tej dyscypliny jako jedna z klasycznych — wedtug Henri’ego Fayola — funkcji
zarzadzania. Interesujace moze wigc by¢ zapoznanie si¢ z ewolucje¢ pogladéw na
temat funkcji kontroli oraz rozwazenie jej wptywu na przedmiot, zakres, zasady
i metody kontroli zewngtrznej NIK.

Tematyka dotyczaca kontroli zajmuje sporo miejsca w literaturze z zakresu
nauk o zarzadzaniu, jest jednak znacznie rozproszona. W polskim piSmiennictwie
niewiele uwagi poswigcono wylacznie lub gléwnie kontroli. Niewielu jest tez
autorow skupiajacych badawcze spojrzenie na tej problematyce; nalezy do nich
prof. Bolestaw Rafat Kuc, na ktorego dociekania bede si¢ powolywat!.

Kontrola w naukach o zarzgdzaniu

U progu XX wieku, na poczatku rozwoju nauk o zarzadzaniu — wowczas pod
nazwa naukowej organizacji pracy — przywiazywano duza wagg do funkcji kontroli

! Znaczace publikacje tego autora: B.R. Kuc: Kontrola menedzerska. Przelamywanie barier, Wy-
dawnictwo Menedzerskie PTM, Warszawa 2001; tenze: Audyt wewnetrzny, teoria i praktyka, Wydawni-
ctwo Menedzerskie PTM, Warszawa 2002; tenze: Kontrola w systemie zarzqdzania, Funkcje i dysfunkcje,
Wydawnictwo Menedzerskie PTM, Warszawa 2006.
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zakresu, sposobu i wyniku realizacji wyznaczanych pracownikom zadan. Takze
w rozwijajacym si¢ rownolegle nurcie administracyjnym funkcja kontroli zajmo-
wala rownorzedne miejsce obok innych funkcji zarzadzania (nazwanego wtedy
przez H. Fayola administrowaniem), takich jak: przewidywanie (planowanie),
organizowanie, rozkazodawstwo, koordynacja, kontrola. W pdzniejszych nurtach
(szkotach) rozwoju teorii 1 metodologii zarzadzania (biologicznym, behawioral-
nym, systemowym, ilosciowym, sytuacyjnym) znaczenie przypisywane funkcji
kontroli bylo relatywnie niewielkie, za$ do gtéwnych obszarow zainteresowania
nalezaly problemy planowania (zwlaszcza podejmowania decyzji), tworzenia
struktur organizacyjnych, kierowania ludzmi. Dopiero ostatnie dwudziestole-
cie przyniosto intensywny rozwoj tak zwanych wspoétczesnych, przekrojowych
koncepcji i metod zarzadzania, jak: zarzadzanie strategiczne (w tym kontrola
strategiczna), kontroling, systemy zarzadzania jako$cia (na przyktad I1SO), tak
zwane zintegrowane systemy zarzadzania, ktorych integralng sktadowa sa roz-
budowane systemy kontroli i audytu. Oto kilka przyktadéw rozwiazan z tego
zakresu.

Kontrola strategiczna, jako sktadowa (celowo nie uzywam terminu faza)
zarzadzania strategicznego, ma istotng wtasciwo$¢, a mianowicie powinna do-
tyczy¢ nie tylko osiagnigtych wynikéw (w relacji do celow), ale takze sposobu
doboru celow, metod przeprowadzania i wiarygodnosci wynikow analiz strate-
gicznych, sposobow generowania i zasadnos$ci zatozen dotyczacych kierunkoéw
oraz sposobow realizacji dziatan strategicznych. Kontrola strategiczna powinna
by¢ ,,wszechobecna” w catym procesie zarzadzania strategicznego, powinna to-
warzyszy¢ wszystkim jego fazom. W takiej roli jest niezbywalna powinnos$cia
tych, ktorzy proces zarzadzania strategicznego organizuja i prowadza.

Istotnym narzedziem kontroli strategicznej moze by¢ tak zwana strategiczna
(zrownowazona) karta wynikow Kaplana i Nortona?, polegajaca na definiowa-
niu hierarchicznego systemu celow strategicznych i operacyjnych oraz narzedzi
pomiaru ich osiagania, a nast¢pnie kontrolowaniu osiagni¢¢ w czerech plaszczy-
znach: rozwoju, proceséw, rynkowej i finansowe;j.

Na poziomie zarzadzania operacyjnego rozwini¢te mechanizmy kontrolne
stanowia integralna cze¢s$¢ kontrolingu®. Dotyczy to zwlaszcza trzonu kontrolingu,
ktoérym jest finansowe budzetowanie kosztéw, skupione nie tylko na ustalaniu ce-
16w (zadan) kosztowych, ale takze ewidencji i kontroli ich realizacji, identyfikacji
przyczyn odchylen i poszukiwaniu dziatan korygujacych.

2 R.S.Kaplan, D. P. Norton: Strategiczna karta wynikéw, CIM, Warszawa 2001.
3 Zob. np. S. Marciniak: Controlling. Teoria. Zastosowania, wyd. 3 zmienione, Difin, Warszawa 2008.
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Rozwini¢te mechanizmy kontroli wbudowane sa w podlegajace certyfika-
cji systemy zarzadzania: jako$cia, Srodowiskiem naturalnym, bezpieczenstwem
i higiena pracy itd. Takze funkcjonowanie tych systemow podlega statej kontroli
przez system regularnych audytow wewngtrznych i zewnetrznych.

W naukach o zarzadzaniu rozwoj podstaw teoretycznych i metodologicznych
kontroli jako funkcji zarzadzania skupiat si¢ przede wszystkim na kontroli we-
wngtrznej. Wynikato to stad, ze nauki te rozwijaty si¢ gléwnie na empirycznej
podstawie organizacji gospodarczych (przedsigbiorstw), ktére w gospodarce ryn-
kowej z zalozenia maja znaczna autonomig, takze we wszelkich dziataniach kon-
trolnych. Sytuacjg t¢ czg§ciowo zmienia powstawanie réznego rodzaju ugrupowan
gospodarczych (holdingéw, koncerndw), w ramach ktorych rozwijaja sig systemy
kontroli zewngtrznej spotek zaleznych ze strony spotek nadrzednych. Wszystko
jednak zamyka si¢ w ramach ugrupowania. Mozna ten przypadek uznaé za po-
sredni, wewngtrzno-zewngtrzny rodzaj kontroli. Od pewnego czasu w literaturze
obserwuje si¢ narastanie dylematéw dotyczacych zakresu i metod tego rodzaju
kontroli, wiazacych si¢ z ograniczaniem swobody decyzyjnej spotek zaleznych, co
wspolczesnie jest dos¢ powszechna tendencja w grupach kapitatowych.

Bagaz dos$wiadczen praktycznych oraz uogoélnien naukowych odnoszacych
si¢ do zasad, rodzajoéw, metod, narzedzi prowadzenia kontroli wewnatrzorgani-
zacyjnej (wewngtrznej), zardwno w przedsigbiorstwach, jak i wszelkich innych
typach organizacji, jest bogaty. Wydaje sig, ze nie brakuje wiedzy o tym, jaka ta
kontrola powinna by¢ i jakie warunki spetniac.

Realizacja kontroli wewngtrznej wydaje si¢ jednak niewystarczajaco efek-
tywna. Dotyczy to w réwnym stopniu przedsigbiorstw i organizacji sektora pub-
licznego*. Przyczyn niskiej efektywnosci nalezy upatrywaé nie w braku jej teore-
tyczno-metodologicznych podstaw, lecz w wadliwym ich stosowaniu.

Niezadowolenie z rezultatow kontroli funkcjonowania organizacji, a tak-
ze narastanie uwarunkowan ograniczajacych jej zakres i metody (na przyktad
w zwiazku z rozwojem wielowymiarowych struktur organizacyjnych typu or-
ganicznego, powstawaniem organizacji wirtualnych i sieciowych), sprzyja upo-
wszechnianiu pogladéw o zasadnosci zastgpowania kontroli zaufaniem, ktére ma
stawac si¢ wiodacym czynnikiem zapewniania spojnosci i efektywnosci dziatan.
Jesli nawet owa tendencja okaze si¢ istotna i trwata, to sadze, ze w wielu ob-
szarach aktywnosci, nawet w odleglej przysztosci, nie zdota ona wyeliminowac
potrzeby kontroli.

Nie tylko poznawcza, ale tez normatywna (postulatywna) warto$¢ teoretyczno-
-metodologicznych podstaw kontroli wypracowanych w naukach o zarzadzaniu

4 Zob. np. B.R. Kuc: Audyt ..., op.cit., s. 54 in.
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jest znaczna i rozciaga si¢ takze na wszelkie mozliwe zakresy i obszary kontroli
zewngtrznej, w tym kontroli realizowanej przez NIK.

Kontrola zewngtrzna realizowana przez Najwyzsza Izbe¢ Kontroli

Literatura naukowa, opisujaca wzorce postgpowania kontroli panstwo-
wej z perspektywy nauk o zarzadzaniu jest jeszcze skromniejsza, niz literatura
z zakresu kontroli menedzerskiej’. Analiza dostgpnych zrodet prawnych (w tym
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. i ustawy o NIK z 23 grudnia 1994 r.) oraz
pi$miennictwa poruszajacego usytuowanie ustrojowo-prawne NIK w systemie
wladzy panstwowej, przedmiotowy i podmiotowy zakres dziatan kontrolnych,
podstawowe zasady i kryteria kontroli oraz informowanie o jej wynikach, nie
przywodzi znaczniejszych uwag krytycznych co do obowiazujacych w tych dzie-
dzinach rozwiazan.

Wyniki badan skutecznosci i efektywnos$ci kontroli prowadzonych przez Naj-
wyzsza [zbg Kontroli — cho¢ opisywane do$¢ skromnie — nie sg juz tak dobre.

Na przyktad w ,,Sprawozdaniu z dziatalnosci NIK w 2007 r.”® przedstawiono
sposob wykorzystania przez wtadze ustawodawcza 1 wykonawcza panstwa sfor-
mutowanych przez Izbg wnioskow o zmiang przepisow prawnych, tzw. wnioskow
de lege ferenda. W 2007 r. NIK przedstawita (w 26 informacjach o wynikach
kontroli) 47 wnioskow de lege ferenda, z ktorych do 21 stycznia 2008 r. zreali-
zowane zostalty 3, w tym 2 dotyczace zmian w ustawach oraz jeden postulujacy
zmiany w rozporzadzeniu. Jeden wniosek zrealizowano czg$ciowo. Nie zrealizo-
wano natomiast 43 wnioskow. W 2006 r. Izba sformutowata 52 wnioski (w tym
41 dotyczacych ustaw i 11 — rozporzadzen), z ktorych uwzgledniono 7, dokonu-
jac stosownych zmian legislacyjnych.

Obnizenie skutecznosci i efektywnosci kontroli NIK moze wynika¢ z kilku
przyczyn, lezacych na przyktad w jakosci wewnetrznych rozwiazan procedural-
no-strukturalnych w ramach Izby oraz stopniu ich przestrzegania Iub tez w zmie-
niajacych si¢ zewngtrznych potrzebach i mozliwosciach prowadzenia dziatalno$ci
kontrolnej. Cheiatbym zatrzymac si¢ nad przyczynami zewngtrznymi i ich konse-
kwencjami dla realizacji funkcji kontrolnej NIK.

Jedna z nich dostrzegam w zmieniajacym sig ustawicznie zakresie i poziomie
oczekiwan roznych podmiotow spotecznych, gospodarczych, administracyjnych

5 Jednym z nielicznych autorow krajowych poruszajacych te tematy jest Z. Dobrowolski. Zob.
np.: Z. Dobrowolski: Korupcja w zyciu publicznym, Wyd. Organon, Zielona Goéra 2001; tenze: Naczelne
organy kontroli panstwowej w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Ciqglos¢ i zmiana, Oficyna Wy-
dawnicza Uniwersytetu Zielonogorskiego, Zielona Gora 2008.

6 S.125-126, dostgpne na stronie <www.nik.gov.pl>
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i politycznych co do funkcji, jakie powinna spetnia¢ kontrola panstwowa. Wsrod
tych funkcji wymienia sig: oceniajaca, informacyjna, prewencyjna, inspirujaca,
edukacyjna, doradcza, koordynacyjna, standaryzacyjna, dochodzeniowa, repre-
syjna, regulacyjna, polityczna. Utrwalanie si¢ demokratycznego porzadku praw-
nego oraz rozwoj sprzyjajacych temu porzadkowi cech kulturowych spoteczen-
stwa powinny sprzyja¢ oslabianiu znaczenia funkcji oceniajacej, dochodzeniowe;j
i represyjnej, na korzys¢ funkceji prewencyjnej, inspirujacej, edukacyjnej, a nade
wszystko na korzy$¢ warunkujacej ich rozwdj funkcji informacyjnej. Zmiany wy-
wotane owa ewolucja funkcji kontroli panstwowej w systemie kontroli prowa-
dzonej przez NIK mozna okresli¢ jako donioste, trudne i dlugoterminowe.

W zaleznosci od obszaru podmiotowo-przedmiotowego kontroli realizowane;j
przez NIK stosowane sa rézne konfiguracje czterech jej kryteriow: celowosci,
legalnosci, gospodarnosci, rzetelno$ci; czgsto operuje si¢ wszystkimi jednoczes-
nie. Istnieja przestanki, by sadzi¢, ze z czasem, migdzy innymi wskutek zmian
w strukturze wyzej wymienionych funkcji kontroli, zmienia¢ si¢ bedzie takze za-
stosowanie i waga poszczegdlnych kryteriow. W zwiazku z narastaniem zadan
NIK w zakresie kontroli gospodarowania §rodkami publicznymi przez rézne pod-
mioty nalezy spodziewaé si¢ wzrostu znaczenia kryterium gospodarnosci. Wraz
Z tym stosownie musza zmienia¢ si¢ metody i narzedzia kontroli, a takze umiejet-
nosci ich stosowania.

Kontrola zewngtrzna podlegajacych jej podmiotdéw moze by¢ skierowana
na bezposrednia oceng ich dziatan (funkcji, procesow, wynikéw) badz na oce-
ng — w trybie audytu — funkcjonujacych w tych podmiotach systemow kontroli
wewngetrznej. Wraz z dajaca si¢ zauwazy¢ tendencja rozwojowa tych systemow
mozna si¢ spodziewac koncentracji kontroli zewngtrznej na ocenie prawidtowo-
$ci ich budowy i funkcjonowania. Moze to ograniczy¢ dublowanie si¢ kontroli,
a takze przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia przeciazenia profesjonalnej kadry NIK
duza liczba szczegotowych dziatan kontrolnych oraz poprawy ich skutecznosci
1 efektywnosci.

W zwiazku ze specjalizacja podmiotow kontroli zewngtrznej, a jednoczes-
nie potrzeba czgsciowego korzystania z tej samej bazy faktograficznej, istotnym
czynnikiem podniesienia sprawno$ci kontroli (w tym takze zmniejszenia jej
ucigzliwosci dla kontrolowanego) bytoby zacie$nianie wspdlpracy i koordyna-
cji dziatan réznych organdow kontroli. Z réznych wypowiedzi wynika, ze jest to
postulat ciagle aktualny. Z pewnos$cia wyniki kontroli przeprowadzonych przez
inne organy mogtyby by¢ pomocne przy wyborze przez NIK tematéw kontro-
li czy przy ocenie dziatalno$ci tych organow, zwtlaszcza gdy wyniki ich badan
kontrolnych zostang skonfrontowane z wynikami NIK. Sprawno$¢ wykorzysta-
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nia informacji pozyskanych przez inne organy kontrolne bytaby wigksza, gdy-
by stworzono zharmonizowane standardy kontroli i centralng ewidencj¢ kon-
troli realizowanych przez organy panstwa. Dzigki rejestrowi mozna by uniknaé
niepotrzebnego naktadania si¢ kontroli, a zatem sytuacji, w ktdrej rézne organy
panstwa badaja te same zagadnienia, czg¢sto w tym samym czasie. Taki centralny
rejestr kontroli funkcjonuje w Stanach Zjednoczonych’.

Najwyzsza [zba Kontroli opracowata wlasne standardy kontroli, opierajac si¢
na wytycznych organizacji migdzynarodowych. Jednak — jak zauwaza B. R. Kuc
— jezyk zawartych w nich sformutowan ,,daleki jest od koniecznej precyzji. Ta-
kie wyrazenia jak: odpowiednie kwalifikacje, obowiazek nalezytego wykonania,
wystarczajacy stopien znajomosci przedmiotu kontroli, uzasadniony sceptycyzm
zawodowy, wymog obiektywnosci itp. wskazuja, ze zadanie sformutowania ’na-

998 *

lezytych® standardow nie jest zakonczone™.

prof. zw. dr hab. Jan Lichtarski
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PLASZCZYZNY WSPOLPRACY NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
Z TERENOWA ADMINISTRACJA RZADOWA I SAMORZADEM

Miegjsce Najwyzszej [zby Kontroli w systemie wladz publicznych w Polsce
wyznacza Konstytucja RP, ktéra stanowi, ze Izba jest naczelnym organem kontroli
panstwowej powotanym do kontrolowania dziatalnosci okreslonych podmiotow',
w tym organdéw administracji publicznej, zarowno rzadowej, jak i samorzado-
wej. Do realizacji tego celu niezbgdna jest wspotpraca pomigdzy kontrolowanym
a kontrolujacym. Przedmiotem artykuhu jest analiza wspotpracy NIK z terenowa
administracja publiczna, tj. wojewddzka administracja rzadowa (zespolona i nie-
zespolong) oraz jednostkami samorzadu terytorialnego® (JST).

Zagadnienie wspoéldziatania tych podmiotéw mozna rozpatrywaé z dwoch
punktéw widzenia. W pierwszym wypadku, gdy organ administracji publicznej
jest podmiotem badania NIK, Izba naktada nan obowiazki, ktorych wypetnienie
umozliwia prawidlowe przeprowadzenie kontroli. Rodzaj i charakter tych obo-
wiazkow okre$la ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli® (dalej
w skrécie: ustawa o NIK), a dotycza one kazdego podmiotu, ktérego kontrole
Izba podejmuje. O wspolpracy migdzy wymienionymi organami mozna mowic
takze w sytuacji, gdy Izba korzysta z wynikow kontroli przeprowadzonych przez

' Art. 202-203 Konstytucji RP z 2.04.1997 r. (DzU nr 78, poz. 483, ze zm.).

2 Uwagi zawarte w artykule odnosza si¢ do samorzadu terytorialnego w znaczeniu ustrojowym,
ktory obejmuje trzy jednostki samorzadowe — gming, powiat i wojewoddztwo. Nalezy jednak zwrocic
uwagge, ze pojecie samorzadu terytorialnego jest w ustawie z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
rozumiane szeroko. Zgodnie bowiem z jej art. 21, ilekro¢ w ustawie mowi si¢ o samorzadzie terytorial-
nym — nalezy przez to rozumie¢ gming, powiat, samorzad wojewodztwa oraz inne samorzadowe osoby
prawne i samorzadowe jednostki organizacyjne.

*  Tj.DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701.
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organy administracji publicznej, zleca im przeprowadzenie kontroli lub podejmu-
je je wspolnie. Zasygnalizowane ptaszczyzny wspolpracy NIK z organami ad-
ministracji publicznej w terenie wskazuja, ze nie ma ona charakteru wspdlnego
dziatania rownorzednych podmiotéw. Najwyzsza Izba Kontroli zachowuje pozy-
cje szczegblnag jako naczelny organ kontroli panstwowe;j.

Obowiazki i uprawnienia administracji terenowej i JST w post¢powaniu NIK

Ustawodawca nie tylko przyznat kontrolerom NIK okre§lone kompetencje,
w tym $rodki kontroli, ale takze wprowadzit katalog obowiazkow podmiotow
kontrolowanych, z jednoczesnym zagwarantowaniem im mozliwosci kwestiono-
wania wynikoéw kontroli.

Z analizy przepisow ustawy o NIK wynika, ze kierownicy jednostek kontrolo-
wanych, czyli w omawianym wypadku kierownicy urzedéw administracji rzado-
wej zespolonej i niezespolonej oraz urzedéw samorzadowych, maja obowiazek:

— przedktada¢ na zadanie Najwyzszej Izby Kontroli wszelkie dokumenty
i materialy niezbedne do przygotowania i przeprowadzenia kontroli, z zachowa-
niem przepisOw o tajemnicy ustawowo chronionej;

— zapewni¢ kontrolerowi warunki i $rodki niezbedne do sprawnego przepro-
wadzenia kontroli, w szczegolno$ci niezwtocznie przedstawia¢ zadane dokumen-
ty 1 materiaty, terminowo udziela¢ wyjasnien przez pracownikow jednostki, udo-
stgpnia¢ urzadzenia techniczne oraz $rodki transportu z ich obstuga, a w miare
mozliwosci oddzielne pomieszczenia z odpowiednim wyposazeniem;

— sporzadza¢ na zadanie kontrolera niezbedne odpisy lub wyciagi z dokumen-
tow, jak rowniez zestawienia i obliczenia na podstawie dokumentow;

— zwota¢ na wniosek kontrolera narade¢ pokontrolna, z udzialem zaintere-
sowanych pracownikow, w celu oméwienia stwierdzonych nieprawidlowosci
i wnioskéw, jakie wynikaja z ustalen kontroli; w takiej sytuacji kierownik jed-
nostki kontrolowanej jest zobowiazany uzgodni¢ z kontrolerem czas i miejsce
narady, a takze zapewni¢ protokotowanie jej przebiegu;

— poinformowac o sposobie wykorzystania uwag i wykonania wnioskow za-
wartych w wystapieniu pokontrolnym oraz o podjetych w tym zakresie dziata-
niach lub przyczynach ich niepodjgcia.

Kontroler moze zada¢ od pracownikow jednostki kontrolowanej udziele-
nia mu, w terminie przez niego wyznaczonym, ustnych i pisemnych wyjasnien
w sprawach dotyczacych przedmiotu kontroli.

Jak wynika z charakteru powyzszych czynnosci nalozonych na podmioty
kontrolowane, maja one stuzy¢ osiagnicciu efektywnosci (skutecznoéci) kontroli
1 zapewnieniu jej sprawnego przebiegu.
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Obok przedstawionych obowiazkéw kierownikom jednostek kontrolowanych
przyshuguja w postgpowaniu kontrolnym takze ustawowo okre§lone uprawnienia:

— prawo zgloszenia na pi$mie umotywowanych zastrzezen do ustalen zawartych
w protokole kontroli w terminie 14 dni od dnia jego otrzymania; zgodnie z ustawa
o NIK, w razie zgloszenia zastrzezen kontroler jest obowiazany dokona¢ ich anali-
zy 1 w miarg potrzeby podja¢ dodatkowe czynnosci kontrolne, a w wypadku stwier-
dzenia zasadnosci zastrzezen zmieni¢ lub uzupeti¢ odpowiednia czgs$¢ protokotu
kontroli; natomiast w razie nieuwzglednienia zastrzezen w catosci lub w czgsci
kontroler przekazuje na piSmie swoje stanowisko zglaszajacemu zastrzezenia;

— prawo zgloszenia na pi§mie w terminie 7 dni umotywowanych zastrzezen
do stanowiska podjgtego w wyniku rozpatrzenia zastrzezen do protokotu kontroli;
zgloszone zastrzezenia sa rozpatrywane przez komisj¢ odwotawcza, ktorej uchwa-
la staje si¢ ostateczna, po jej zatwierdzeniu przez prezesa lub wiceprezesa NIK;

— prawo odmowy podpisania protokotu kontroli; woéwczas kierownik jed-
nostki kontrolowanej jest zobowiazany ztozy¢ pisemne wyjasnienie powodow tej
odmowy w terminie 7 dni od dnia otrzymania protokotu; jak si¢ wskazuje w lite-
raturze, ,,ustawodawca nie okresla przestanek dopuszczalnos$ci odmowy, nakazu-
jac tylko ztozenie na pismie wyjasnienia tej odmowy; wobec braku ustawowych
przestanek zadanie wyjasnienia ma w takiej sytuacji znaczenie formalne, nie ma
bowiem podstaw do badania zasadnosci odmowy™;

— prawo zgloszenia w terminie 7 dni umotywowanych zastrzezen dotycza-
cych ocen, uwag i wnioskow zawartych w wystapieniu pokontrolnym.

Zapewnienie prawidlowego przebiegu kontroli oraz osiagnigcie jej celu wy-
maga natozenia obowiazkow réwniez na podmiot kontrolujacy. Podstawowym
obowiazkiem kontrolera jest przekazanie kierownikowi jednostki kontrolowanej
wystapienia pokontrolnego, a w razie potrzeby (co jest pozostawione do uznania
kontrolujacego) takze kierownikowi jednostki nadrzednej oraz wtasciwym or-
ganom panstwowym lub samorzadowym. Zgodnie z ustawa o NIK, wystapienie
pokontrolne zawiera oceny kontrolowanej dziatalno$ci, wynikajace z ustalen opi-
sanych w protokole kontroli, a w razie stwierdzenia nieprawidtowos$ci — takze
uwagi i wnioski w sprawie ich usunigcia. Ponadto w wystapieniu pokontrolnym
moze by¢ zawarta ocena wskazujaca na niezasadno$¢ zajmowania stanowiska lub
petienia funkcji przez osobeg odpowiedzialna za stwierdzone nieprawidlowosci.
Nalezy dodaé¢, ze kwestia ta nie moze by¢ przedmiotem wystapienia, jezeli kon-
trola dotyczyta jednostki samorzadu terytorialnego oraz dziatalnosci jednostek

4 W. Robaczynski [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Niezgdédka-Medkova, T. Liszcz, W. Robaczynski:
Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 159.
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organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych (przedsigbiorcéw) w zakresie,
w jakim wykorzystuja one majatek lub $rodki pahstwowe badz komunalne oraz
wywiazuja si¢ ze zobowiazan finansowych na rzecz panstwa.

Wspolpraca administracji terenowej i samorzadu z NIK

Mozna przyjaé, ze kazdy organ administracji publicznej dziatajacy w terenie
jest w mniejszym lub wigkszym stopniu wyposazony w uprawnienia kontrolne.
W administracji terenowej, przede wszystkim w rzadowej zespolonej i niezespolo-
nej, wystepuja zarowno organy kontroli (na przyklad inspekcje), jak i organy, kto-
re obok innych zadan pehia takze funkcje kontrolne (przyktadowo — wojewoda).
Organy jednostek samorzadu terytorialnego, tak stanowiace, jak i wykonawcze,
oprocz innych kompetencji maja takze uprawnienia kontrolne.

Z uwagi na rozbudowany system podmiotéw wyposazonych w zrdznicowa-
ne uprawnienia kontrolne istotne jest zapewnienie koordynacji ich dziatan oraz
mozliwo$ci wzajemnego informowania si¢ o przeprowadzonych kontrolach. Tego
rodzaju wspotpraca jest wazna dla sprawnosci i skuteczno$ci systemu kontroli ad-
ministracji, zwazywszy ze ogélnym zadaniem kontroli jest ulepszenie funkcjono-
wania calej administracji®. Taka wspotpraca ma znaczenie zwlaszcza z punktu wi-
dzenia organu nadrzednego w systemie kontroli, jakim jest NIK, stad konieczno$¢
wspoldziatania organow terenowych i samorzadu z Izba w zasadzie nie wymaga
uzasadnienia.

Ustawodawca wyznaczyl ramy wspotpracy pomigdzy NIK a terenowa admi-
nistracja publiczna i JST, naktadajac na nie okreslone obowiazki. Organy kontro-
li, rewizji, inspekcji, dziatajace w administracji rzadowej i samorzadzie teryto-
rialnym, wspotpracuja z Najwyzsza 1zba Kontroli i sa obowiazane do:

—udostgpniania Izbie, na jej wniosek, wynikow kontroli przeprowadzonych
przez te organy;

— przeprowadzania okre$lonych kontroli wspdlnie pod kierownictwem NIK;

— przeprowadzania kontroli doraznych na zlecenie Najwyzszej Izby Kontroli.

Wymienione rodzaje obowiazkow, ktorych adresatami sa dziatajace w wo-
jewodztwie organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego, wskazu-

5 Jacek Jagielski kontrol¢ wykonywana przez organy administracji rzadowej dziatajace w wo-
jewodztwie okresla pojeciem kontroli terenowej, wskazujac, ze ma ono charakter umowny. Obejmuje
bowiem zaréwno kontrole¢ wykonywana wzglgdem organdéw terenowych przez organy centralne, jak
i kontrolg wykonywana przez jednostki dziatajace w terenie wobec innych podmiotéw administracji tere-
nowej. Zob. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 181.

¢ Por. J. Bo¢ [w:] Administracja publiczna, pod red. J. Bocia, Kolonia Limited 2004, s. 331.
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ja na uprzywilejowana pozycje NIK’. Wspotpraca migdzy tymi podmiotami ma
charakter obligatoryjny. Sa zobligowane do jej podjgcia w razie takiej inicjatywy
ze strony Izby, ktéra moze polegaé, jak juz wspomniatam, na zobowiazaniu do
udostepnienia wynikow przeprowadzonych kontroli lub na dokonaniu okreslo-
nych kontroli (wspdlnie z NIK lub na jej zlecenie). Nalezy zwréci¢ uwage, ze wy-
ktadnia jezykowa tego przepisu prowadzi do wniosku, ze obszar wspotpracy NIK
z organami terenowej administracji publicznej i JST zostal ustawowo zdefinio-
wany. Ustawodawca ustalit powinno$¢ wspolpracy i formy stuzace jej realizacji,
ktore tworza katalog zamknigty.

Analizujac charakter wymienionych form mozna zauwazy¢, ze maja one
sprzyjac realizacji funkcji kontrolnych przez NIK. Tak bowiem nalezy odbie-
ra¢ umozliwienie Izbie korzystania z wynikow badan przeprowadzonych przez
inne organy czy przyznanie jej kompetencji do zobowigzania innych organdw,
aby podjely kontrolg. W szerszym ujgciu formy te mozna postrzega¢ jako instru-
menty harmonizowania dziatalnosci kontrolnej, co jest wazne dla skutecznosci
i sprawno$ci systemu kontroli administracji.

Uprawnienie do korzystania z wynikéw kontroli przeprowadzonych przez
inne organy daje Najwyzszej Izbie Kontroli ,,mozliwo$¢ szybszego i wszech-
stronnego badania dziatalno$ci jednostek kontrolowanych”. Uzyskane w ten spo-
sob informacje moga stanowi¢ material dowodowy w postgpowaniach kontrol-
nych prowadzonych przez NIK. Wyniki kontroli podejmowanych przez organy
terenowe oraz samorzady sa uwzgledniane przez Izbg przy planowaniu tematow
wlasnych postgpowan. ,,Stanowia takze podstawe¢ do dokonywania oceny dzia-
Talnoéci organow kontroli, w szczegolnosci w sytuacji, w ktorej takie wyniki sa
konfrontowane z ustaleniami dokonanymi przez Izbg™.

Zdolnos¢ inicjowania przez NIK wspolnych kontroli z innymi organami ad-
ministracji, w ktorych Izba zachowuje pozycj¢ kierownicza, moze stuzy¢ ,,wyko-
rzystaniu fachowej wiedzy pracownikdéw wasko wyspecjalizowanych organéw.
Jest to wskazane, gdy realizowane sa tematy kontroli wymagajace szczegdlnych
kwalifikacji™.

7 W literaturze przedmiotu trafnie podkre$la sig, ze ,,uprawnienia przyznane Najwyzszej Izbie
Kontroli nie dotycza pozarzadowych organow kontroli. NIK nie moze, opierajac si¢ na art. 12 ustawy
o NIK, wspoétpracowaé z organami pafstwa zwigzanymi z Sejmem, ktore wykonuja funkcje kontrolne,
jak Panstwowa Inspekcja Pracy czy Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych. Nie wyklucza to
jednak wspolpracy z tymi organami na podstawie zawieranych porozumien”. M. Niezgddka-Medkova
[w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli..., op. cit., s. 51.

8 M. Niezgbdka-Medkova, [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli..., op. cit., s. 51.

°  Tamze.
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Zlecanie organom terenowym i JST przeprowadzenia kontroli doraznych jest
trzeciag z wymienionych form wspoétdzialania. Mozna przyjac, ze zakres przed-
miotowy tej formy wspolpracy obejmuje zaréwno prawo do zlecenia kontroli
w tych obszarach, ktore pozostaja poza zasi¢giem dziatania Izby, jak réwniez na-
kaz podjecia ich w odniesieniu do istotnej kwestii ubocznej, ktéra moze powstaé
w toku postgpowania kontrolnego prowadzonego przez NIK'.

W omawianym obszarze to wspotdziatanie nie opiera si¢, jak w postgpowa-
niu kontrolnym, na relacji kontrolujacy — kontrolowany, ale takze ze wzglgdu na
uprzywilejowana pozycje Izby nie ma cech wspolpracy réwnoprawnych organow.

Powyzsze formy wspotpracy mozna oceni¢ jako dzialania dwustronne podej-
mowane pomiedzy podmiotami nieb¢dacymi w uktadzie organizacyjnego podpo-
rzadkowania. W celu korzystania przez NIK z przedstawionych form — udostgpnia-
nie wynikow kontroli, wspolne przeprowadzanie badan, zlecanie przeprowadzenia
kontroli doraznych — ustawodawca nie okreslit procedur postgpowania, jak to ma
miejsce w odniesieniu do postgpowania kontrolnego. Majac na uwadze, ze obo-
wiazek wspotdziatania powstaje pomiedzy podmiotami niepodporzadkowanymi
wzgledem siebie, nalezy zaznaczy¢, ze srodki podejmowane przez Izbg w tym
zakresie musza stuzy¢ realizacji wylacznie trzech ustawowo okreslonych form.
Mimo ze ustawodawca sformutowat nakaz wspotpracy, Izba nie dysponuje zadny-
mi $rodkami wladczymi, za pomoca ktorych mogtaby wyegzekwowac realizacje
powyzszych obowiazkow. Nalezy jednak pamigtaé, ze zobligowanie organdw te-
renowych 1 JST do wspotdzialania z Najwyzsza 1zba Kontroli ma charakter obo-
wiazku prawnego. Nierealizowanie go stanowi naruszenie, ktore w zaleznosci od
organu, jaki si¢ tego dopuszcza, moze prowadzi¢ do zroznicowanych skutkéw
prawnych. Przyktadowo, w odniesieniu do samorzadow niepodejmowanie wspot-
pracy z NIK nalezatoby zakwalifikowa¢ jako naruszenie ustawy, co moze uza-
sadnia¢ uruchomienie post¢gpowania nadzorczego. Zgodnie z art. 96 ust. 1 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!!, w razie powtarzajacego si¢ naru-
szania przez rad¢ gminy konstytucji lub ustaw, Sejm — na wniosek prezesa Rady
Ministrow — moze w drodze uchwaly rozwiaza¢ radg. Podobnie, jezeli dopuszcza
si¢ tego wojt, wojewoda wzywa go do zaprzestania naruszen, a gdy wezwanie to
nie odnosi skutku, wystepuje z wnioskiem do prezesa RM o odwotanie wojta'?.

10 Tamze, s. 52.

" Tj. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591, ze zm.

12 Analogiczne rozwiazania prawne wystepuja w odniesieniu do organdéw stanowiacych i wyko-
nawczych w powiecie i wojewddztwie samorzadowym — art. 83 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym (t.j. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592, ze zm.) oraz art. 84 ustawy z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie
wojewodztwa (t.j. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1590, ze zm.).
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W celu okre$lenia rozmiard6w wspotpracy pomigdzy Izba a terenowa admini-
stracja publiczng oraz samorzadem niezbgdne jest zestawienie przepisdw ustawy
o NIK z ustawami regulujacymi zadania i funkcje kontrolne organé6w administra-
cji rzadowej 1 samorzadowej. Dopiero bowiem te przepisy pozwalaja zobrazowaé
zakres przedmiotowy wspoéldziatania omawianych podmiotow. Obszar wspotpra-
cy z NIK zalezy od tego, jak rozbudowane sa kompetencje kontrolne poszczeg6l-
nych organow.

Sposrod organdéw administracji publicznej dziatajacych w terenie, najszersze
uprawnienia kontrolne ma wojewoda. Okre$lono je w ustawie z 23 stycznia 2009 r.
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie'?, zgodnie z ktora kon-
troluje on: 1) wykonywanie przez organy rzadowej administracji zespolonej
w wojewodztwie zadan wynikajacych z ustaw i innych aktéw prawnych wyda-
nych na podstawie upowaznien w nich zawartych, ustalen Rady Ministréw oraz
wytycznych 1 polecen prezesa Rady Ministrow; 2) wykonywanie przez organy
samorzadu terytorialnego i inne podmioty zadan z zakresu administracji rzado-
wej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami
administracji rzadowej; 3) w szczegdlnie uzasadnionych wypadkach sposob wy-
konywania przez organy niezespolonej administracji rzadowej dzialajace w wo-
jewodztwie zadan wynikajacych z ustaw i innych aktow prawnych wydanych na
podstawie upowaznien w nich zawartych. Szeroko ujety podmiotowo-przedmio-
towy zakres kontroli wykonywanej przez wojewodg sprzyja wspolpracy z NIK
w trzech wymienionych formach. Izba ma dostgp do wynikéw kontroli dotycza-
cych organéw dziatajacych w terenie. Zagwarantowanie go jest istotne zwlaszcza
w stosunku do JST, wobec ktorych kontrola Izby jest fakultatywna.

Przedstawione obszary wspotdziatania podkreslaja szczegdlna pozycje Naj-
wyzszej 1zby Kontroli, upowaznionej do korzystania z form wspolpracy z orga-
nami administracji terenowej i JST, ktore zostaty do niej zobowiazane. W tym
konteks$cie nalezy wspomnie¢ o obowiazku delegatur NIK informowania wtasci-
wych organow o wynikach przeprowadzonych kontroli. Mozna przyjaé, ze prze-
pis ten jest przedtuzeniem obowiazku NIK informowania wlasciwych organow
centralnych o wynikach kontroli i pozwala Izbie oddziatywac na samorzady i or-
gany administracji publicznej funkcjonujace w terenie'.

Ustawa obliguje delegatury NIK do przedktadania wlasciwym wojewodom
informacji o wynikach wazniejszych kontroli dotyczacych dziatalno$ci tereno-
wych organéw administracji rzadowej; w przypadku istotnych badan w obszarze

3 DzU nr 31, poz. 206.
4 Por. M. Niezgodka-Medkova, [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. .., op. cit., s. 46.
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aktywnos$ci samorzadu informacje maja otrzymywac wtasciwi wojewodowie
1 organy stanowiace JST. Z treSci tego przepisu wynika, ze delegatury NIK sa
upowaznione do decydowania o zakresie przekazywanych informacji, bowiem
maja one dotyczy¢ wynikéw wazniejszych kontroli. Ich adresatami sa wojewodo-
wie oraz rady gmin, powiatow, sejmiki wojewodztw, z tym ze pod tym wzgledem
status owych organow jest zréznicowany. Wojewoda, z racji swojej pozycji ustro-
jowej, jako podstawowy organ kontroli w terenie, jest upowazniony do otrzymy-
wania informacji odnoszacych si¢ zaréwno do dziatalno$ci organéw administra-
cji rzadowej, jak i samorzadu terytorialnego. Moga one wspomagac realizacj¢
kompetencji kontrolnych wojewody, natomiast informacje dostarczane organom
stanowiacym JST obejmuja wyltacznie wyniki wazniejszych kontroli dotyczacych
danej jednostki samorzadowe;j'.

Podsumowanie

Ptaszczyzny wspotpracy Najwyzszej Izby Kontroli z organami administra-
cji publicznej w terenie oraz JST wskazuja, ze relacja miedzy tymi podmiotami
nie moze by¢ rozumiana jako wspdlne dziatanie rownorzednych podmiotow. Ma
ono charakter obligatoryjny, a pozycj¢ Izby mozna okresli¢ jako nadrzgdna. Pod-
jecie wspotpracy zawsze wymaga inicjatywy NIK. Wymienione wyzej organy
nie maja kompetencji, aby wystgpowac do Izby z wnioskiem o przeprowadzenie
kontroli.

Nawiazujac do przedstawionych obszaréw wspotdziatania mozna wskazac,
ze w postgpowaniu kontrolnym ma ona przede wszystkim charakter konkretnych
czynnosci, ktére powinny by¢ podejmowane przez kierownika jednostki kontro-
lowanej. Nalezy pamigtac takze o uprawnieniach przyznanych podmiotom kon-
trolowanym w toku tego procesu. Ustawowo model postgpowania kontrolnego
zostal oparty w znacznym stopniu na zasadzie kontradyktoryjnosci (na przyktad
prawo zgloszenia umotywowanych zastrzezen, prawo do odmowy podpisania
protokotu kontroli).

Ustawa przyznata NIK okreslone uprawnienia wzgledem organdéw admini-
stracji terenowej i samorzadu terytorialnego, majace dla nich charakter obowiaz-
kéw. Upowaznienie Izby do korzystania z wynikéw kontroli, zlecanie czy po-
dejmowanie wspolnych kontroli wskazuje, ze takze w tym zakresie wspotpraca
nie opiera si¢ na zasadzie wspolnego dziatania rownorzednych podmiotow. Na-
lezy doda¢, ze wspotdziatanie miedzy NIK a organami terenowej administracji

5 Tamze.
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rzadowej 1 samorzadu terytorialnego, w ktérym Izba zajmuje pozycje nadrzedna,
nie opiera si¢ na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania. Szczegolna pozy-
cja Najwyzszej Izby Kontroli wynika z jej konstytucyjnej roli jako naczelnego
organu kontroli panstwowej. Z punktu widzenia ustrojowego jest to wspotpraca
migdzy niezaleznymi organami. Oznacza to, ze kompetencje NIK wzgledem or-
gandw administracji musza by¢ $cisle okreslone w przepisach ustawowych.”

dr Monika Chlipata

adiunkt w Instytucie Ekonomii i Administracji
Wydzial Zarzqdzania i Administracji
Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego
Jana Kochanowskiego w Kielcach

Referat przygotowany w zwiqzku z jubileuszowq konferencjq w Delegaturze NIK w Kielcach.
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UDZIAL NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
W POSTEPOWANIU SADOWOADMINISTRACYJNYM

Ustawa zasadnicza z 2 kwietnia 1997 r.' w art. 202 okreslita Najwyzsza Izbe
Kontroli jako naczelny konstytucyjny organ panstwa w zakresie kontroli panstwo-
wej. W literaturze? podkreslono, ze nadanie NIK charakteru organu panstwowego
pozostaje w Scistym zwiazku z jej pozycja w strukturze organdow panstwowych.
Jest to bowiem jednostka wyodrgbniona we wspomnianych strukturach wtadzy
panstwowej, postugujaca si¢ nadana jej nazwa, posiadajaca swoj substrat 0so-
bowy (prezes NIK, wiceprezesi, dyrektor generalny, cztonkowie Kolegium NIK
oraz pozostali pracownicy; kwestia ta zostata uregulowana na poziomie konstytu-
cji oraz ustawy zwyklej) oraz upowazniona do wykonywania wtadztwa publicz-
nego przez konstytucyjnie i ustawowo okreslone kompetencje.

Prawodawca okreslit NIK jako naczelny organ kontroli panstwowej, podlega-
jacy Sejmowi, co sprowadza si¢ do nadania jej najszerszych kompetencji sposrod
wszystkich organow wiadzy publicznej, realizujacych funkcje kontrolne. NIK po-
zostaje ,,samodzielnym pionem organow panstwowych, wigc nie jest instytucja
w jakikolwiek sposob organizacyjnie zintegrowana, w szczegdlnos$ci z admini-
stracja publiczna. Ponadto NIK opiera si¢ na okreslonych regutach wspotdzia-
tania z innymi organami nalezacymi do egzekutywy, legislatywy oraz sadowni-

ctwa, chociaz podstawowy zakres zadan wiaze si¢ z dziatalnoscia Sejmu’.

' DzU nr 73, poz. 483, ze zm.

2 Zob. W. Sokolewicz: Komentarz do art. 202 Konstytucji RP, [w:] Komentarz do Konstytucji RP,
tom IV, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2005 oraz A. Redelbach [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska,
Z. Ziembinski: Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1992, s. 36-37.

3 A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006, s. 170.
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Analizujac problematyke udziatu NIK w postepowaniu przed sadem admi-
nistracyjnym, nie sposob pomina¢ zagadnienia kontroli, a przynajmniej kontroli
panstwowej. Podstawowe znaczenie dla niniejszych rozwazan ma ustalenie, czy
Izbe¢ mozna zaliczy¢ do organdéw administracji publicznej, ktérych dziatalnosé¢
zostata poddana kognicji sadéw administracyjnych.

Nalezy zauwazy¢, ze w pojeciu kontroli panstwowej istotnym elementem
jest wydzielenie organu kontroli spos$rod innych organéw nalezacych do struktur
panstwowych, uprawnionych do dokonywania kontroli. Przy analizie tego po-
jecia uwage zwraca okolicznos$¢, ze punktem odniesienia kontroli panstwowej
jest interes ogdlnopanstwowy, ponadto wykazuje ona silne zwiazki z kontrola
parlamentarng nad Rada Ministréw oraz swoista ograniczona nadrz¢dno$cia nad
panstwowymi branzowymi kontrolami®. Skoro zatem NIK jest naczelnym orga-
nem kontroli, ,,to nie mozna jej sklasyfikowa¢ jako organu administracji rzado-
wej, panstwowej czy publicznej; nie mozna jej nawet przypisywac¢ wypekiania
kompetencji administracyjnych’. Pod rzadami poprzednio obowiazujacej ustawy
z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym® zostat ugruntowany
poglad (aktualny rowniez w obecnie obowiazujacym stanie prawnym), wedle
ktorego NIK, jako naczelny kontrolny organ panstwa, w zakresie dziatalnosci
kontrolnej ,,nie ma statusu organu administracji panstwowej, zatem dzialalno$¢
Izby nie stanowi wykonywania administracji publicznej w rozumieniu art. 1 usta-
wy 0 NSA i nie podlega kognicji tego Sadu”’.

W celu udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy formy dziatalnosci NIK sg ob-
jete wlasciwoscia sadow administracyjnych, nalezy pokrotce scharakteryzowac
akty wydawane w toku postgpowania kontrolnego.

Do zadan NIK nalezy kontrola podmiotow wskazanych w ustawie z 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli® (zwanej dalej ustawa o NIK). Ustawa ta
reguluje rowniez tryb postgpowania kontrolnego. Jednym z jego elementoéw jest
protokoét kontroli, ktéry zawiera opis stanu faktycznego stwierdzonego w toku
kontroli dziatalno$ci jednostki kontrolowanej, w tym ustalonych nieprawidto-
wosci, z uwzglednieniem przyczyn powstania, zakresu i skutkéw tych niepra-
widlowosci oraz os6b za nie odpowiedzialnych (art. 53 ust. 2 ustawy o NIK).

4 I. Galster [w:] Prawo konstytucyjne, pod red. Z. Witkowskiego, Torun 2000, s. 491-492.

5 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 202 Konstytucji RP, op.cit.

¢ DzU nr 74, poz. 368, ze zm.

7 Postanowienie NSA z 30.01.1996 r., sygn. akt I SA 109/06. NSA podtrzymat swoje stanowisko
w postanowieniu z 13.06.1997 r., sygn. akt III SA 828/97. W uzasadnieniu wspomnianego postanowienia
NSA wskazat, ze czynno$¢ z zakresu dziatalnosci kontrolnej NIK, bgdaca przedmiotem skargi, nie zosta-
ta podjgta przez organ administracji publicznej w rozumieniu art. 20 ustawy o NSA.

8 DzUz2007 r., nr 231, poz. 1701, ze zm.
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Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ ztozenia przez uprawniony podmiot,
ktorym jest kierownik kontrolowanej jednostki badZ osoba pelniaca jego obo-
wiazki, umotywowanych zastrzezen do ustalen zawartych w protokole kon-
troli. W przypadku zgloszenia zastrzezen kontroler analizuje je oraz, w miar¢
potrzeby, podejmuje dodatkowe czynnos$ci kontrolne. Jezeli kontroler stwier-
dzi, ze zastrzezenia sg zasadne, zmienia lub uzupetnia odpowiednia czg$¢ pro-
tokolu. W razie nieuwzglednienia zastrzezen w calosci lub w czg$ci kontroler
przekazuje swoje stanowisko wnoszacemu zastrzezenia (art. 55 ust. 1, 3 1 4).
Kierownik jednostki kontrolowanej lub osoba pelniaca jego obowiazki moze
w terminie 7 dni od dnia otrzymania stanowiska zglosi¢ pisemnie umotywo-
wane zastrzezenia do dyrektora wlasciwej jednostki organizacyjnej NIK, ktory
przekazuje je komisji odwotawczej. Komisja odwolawcza podejmuje uchwate
w sprawie zastrzezen w pelnym sktadzie, wigkszoscia glosow, i niezwlocznie
przekazuje ja wraz z uzasadnieniem prezesowi lub upowaznionemu przez nie-
go wiceprezesowi NIK. Uchwata po zatwierdzeniu przez prezesa lub wicepre-
zesa NIK staje sig ostateczna. W razie odmowy zatwierdzenia uchwaty, prezes
lub wiceprezes NIK powotuje dla ostatecznego rozpatrzenia zastrzezen komi-
sj¢ rozstrzygajaca. Uchwata komisji rozstrzygajacej jest ostateczna. Uchwale
komisji odwotawczej, zatwierdzona przez prezesa NIK, albo uchwate komisji
rozstrzygajacej dorgcza si¢ wraz z uzasadnieniem zglaszajacemu zastrzezenia
(art. S6ust. 1,4, 5,61 7).

Protokoét kontroli NIK jest podstawa sporzadzenia wystapienia pokontrol-
nego, ktére zawiera oceny kontrolowanej dziatalno$ci, wynikajace z ustalen
opisanych w protokole kontroli, a w razie stwierdzenia nieprawidtowosci takze
uwagi 1 wnioski w sprawie ich usunigcia (art. 60 ust. 2). Kierownik jednostki
kontrolowanej lub organ, ktéremu przekazano wystapienie pokontrolne, moze
zglosi¢ umotywowane zastrzezenia w sprawie zawartych w nim ocen, uwag
i wnioskow (art. 61 ust.1). Zastrzezenia do wystapienia pokontrolnego rozpatruje
si¢ w takim trybie, w jakim rozpoznaje si¢ zastrzezenia zgltaszane do protokotu
kontroli.

Protokoty kontroli i wystapienia pokontrolne stanowia podstawg opracowania
przez NIK informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli.

Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej ustro-
jodawca powierzyt Sadowi Najwyzszemu, sadom powszechnym, sadom admi-
nistracyjnym i sadom wojskowym (art. 175 ust. 1). Okreslit rowniez wtasciwosé¢
rzeczowa sadow administracyjnych przez powierzenie Naczelnemu Sadowi Ad-
ministracyjnemu oraz innym sadom administracyjnym sprawowania, w zakresie
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okreslonym w ustawie, kontroli dziatalno$ci administracji publicznej (art. 184
zdanie 1)°.

W przepisie art. 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi'® (zwanej dalej ppsa), zostata okreslona wlasciwosé
rzeczowa sadoéw administracyjnych. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca wskazat
ogolnie, iz sady administracyjne sprawuja kontrolg dziatalno$ci administracji pub-
licznej (art. 3 § 1), po czym w § 2 wymienionego przepisu szczegoétowo okreslit
zakres kontroli dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne.

Obejmuje ona orzekanie w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktore stuzy
zazalenie albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace
sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postgpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczaja-
cym, na ktore shuzy zazalenie;

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji pub-
licznej dotyczace uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepisoéw prawa;

4a) pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indy-
widualnych sprawach;

5) akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) 1 terenowych organdéw administracji rzadowej;

6) akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

7) akty nadzoru nad dziatalnoscia organow JST;

8) bezczynnos¢ organdow w przypadkach okreslonych w pkt 1-4a.

Sady administracyjne orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw
szczegolnych przewiduja sadowa kontrolg i stosuja srodki okreslone w tych prze-
pisach (art. 3 § 3 ppsa), jak rowniez w sprawach skarg na wskazane w art. 3 § 1
pkt 4 ppsa, inne niz okre$lone w pkt 1-3 akty lub czynnos$ci z zakresu administra-
cji publicznej, dotyczace uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepisow
prawa.

Ustawodawca wprowadzil nastepujace kryteria do sprecyzowania wlasciwo-
$ci sadow administracyjnych:

® W niniejszych rozwazaniach zostanie catkowicie pominigta kwestia wlasciwosci sadow admini-

stracyjnych w przedmiocie orzekania o zgodnos$ci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego
i aktdéw normatywnych terenowych organdéw administracji rzadowej (art.184 zdanie 2 konstytucji), jako
niezwigzana z tematyka dotyczaca NIK.

10 DzU nr 153, poz. 1270, ze zm.
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— akty lub czynnosci, o ktorych byta mowa wczesniej, nie sa decyzjami lub
postanowieniami, na ktdre przystuguje inny rodzaj skargi;

— sa to akty lub czynno$ci nalezace do zakresu administracji publiczne;j;

— akty te lub czynnos$ci dotycza uprawnien lub obowiazkow wynikajacych
z przepiséw prawa!!,

Do sadu administracyjnego mozliwe jest wniesienie skargi po wyczerpaniu
srodkow zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzacemu w postgpowaniu przed orga-
nem wlasciwym w sprawie, chyba ze skarge wnosi prokurator lub Rzecznik Praw
Obywatelskich. Jezeli ustawa nie przewiduje srodkow zaskarzenia w sprawie be-
dacej przedmiotem skargi, skarge na akty lub czynnosci, o ktorych mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 1 4a, mozna wnie$¢ po uprzednim wezwaniu na pismie wlasciwego or-
ganu — w terminie czternastu dni od dnia, w ktérym skarzacy dowiedziat sig¢ lub
mogt sie dowiedzie¢ o wydaniu aktu lub podjeciu innej czynnosci — do usunigcia
naruszenia prawa (art. 53 § 113 ppsa).

Nie ulega watpliwosci, ze protokot kontroli nie ma cech wtasciwych decyzji
administracyjnej. Przyjmujac za punkt wyjscia formy dziatania administracji pub-
licznej — czynno$ci prawne i czynnosci faktyczne — nalezy stwierdzi¢, ze decyzja
jest czynnoscia prawna. Barbara Adamiak zdefiniowata decyzj¢ administracyjna
W nastepujacy sposob: decyzja jest oswiadczeniem woli kompetentnego organu
administracji publicznej, zostata podjgta w wyniku zastosowania normy mate-
rialnego prawa administracyjnego lub w okre§lonym zakresie normy prawa pro-
cesowego do ustalonego stanu faktycznego, w trybie, formie, strukturze uregulo-
wanej prawem procesowym, zakomunikowana stronie w celu wywotania skutku
prawnego w sferze stosunku materialnoprawnego (nadanie, odmowa, ogranicze-
nie, cofnigcie lub nadanie uprawnienia, zwolnienie, ograniczenie lub rozszerzenie
obowiazku) badz w sferze procesowej (umorzenie postepowania w sprawie)'?.

Protokotowi kontroli nie mozna przypisa¢ cech skutkujacych zaskarzeniem
go do sadu administracyjnego. Sporzadza si¢ go na podstawie ustalen kontroli
i nie odnosi si¢ on do uprawnien lub obowiazkdéw!?, a skuteczne wniesienie skargi
uzaleznione jest od spetnienia przez akt przestanki z art. 3 § 1 pkt 4, mianowicie
akt musi dotyczy¢ uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow pra-
wa. Natomiast protokot zawiera wylacznie opis stanu faktycznego stwierdzonego
w toku kontroli dziatalnosci jednostki kontrolowanej, ustalonych nieprawidtowo-
$ci, z uwzglednieniem przyczyn ich powstania, zakresu i skutkéw oraz osob za nie

" B. Adamiak: Problematyki wilasciwosci sqdow administracyjnych (art. 3 §2 pkt 4 ppsa), ,, Zeszy-
ty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” nr 2/2006, s. 9.

12 Zob. B. Adamiak: Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 22-23.

13 B. Adamiak: Problematyki wltasciwosci sqdow administracyjnych..., op.cit., s. 12.
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odpowiedzialnych (art. 53 ust. 2 ustawy o NIK). Do protokotu kontroli nie ma
rowniez zastosowania art. 53 § 3 ppsa, bowiem skoro nie mozna go zaliczy¢ do
aktow wskazanych w art. 3 § 1 pkt 4 ppsa, tym samym niezasadne jest uprzednie
wzywanie organu do usunigcia naruszenia prawa. Kognicji sadu administracyjne-
go nie podlega rowniez postanowienie prezesa NIK co do zastrzezen do protoko-
tu kontroli, jako nieujgte w katalogu aktow wskazanych w art. 3 § 2 ppsa'“.

W dalszej czg$ci rozwazan zostanie poruszona kwestia zaskarzalnosci do
sadu administracyjnego postanowienia prezesa NIK dotyczacego zatwierdze-
nia uchwaty w sprawie zastrzezen zgtaszanych do wystapienia pokontrolnego;
poczynione uwagi beda si¢ odnosity réwniez do postanowienia prezesa NIK
w przedmiocie zastrzezen do protokotu kontroli.

Odpowiedzi na pytanie o mozliwos$¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego
uchwaty dotyczacej zastrzezen do wnioskow zawartych w wystapieniu pokontrol-
nym mozna udzieli¢ po dokonaniu krotkiej charakterystyki wspomnianego aktu.

Wystapienie pokontrolne jest elementem postepowania kontrolnego, prowa-
dzonego na podstawie przepiséw ustawy o NIK. Zgodnie z art. 60 tej ustawy,
Najwyzsza Izba Kontroli przekazuje kierownikowi jednostki kontrolowanej,
a w razie potrzeby takze kierownikowi jednostki nadrz¢dnej oraz wtasciwym
organom panstwowym lub samorzadowym, wystapienie pokontrolne. Zawiera
ono oceny kontrolowanej dziatalno$ci, wynikajace z ustalen opisanych w proto-
kole kontroli, a w razie stwierdzenia nieprawidlowosci — takze uwagi i wnioski
w sprawie ich usunigcia. W wystapieniu pokontrolnym moze by¢ takze zawarta
ocena wskazujaca na niezasadno$¢ zajmowania stanowiska lub petienia funkcji
przez osobg odpowiedzialng za stwierdzone nieprawidtowosci w kontrolowanych
jednostkach. Zastrzezenia do wnioskow zawartych w wystapieniach pokontrol-
nych rozpoznaje komisja odwotawcza lub komisja rozstrzygajaca. Natomiast jesli
wystapienie przekazywane jest przez prezesa lub wiceprezesow NIK, zastrzeze-
nia nalezy zgtosi¢ do Kolegium NIK, ktére podejmuje ostateczng uchwate w ich
przedmiocie (art. 61 ust. 11 3).

Uprawniony podmiot, ktéry otrzymal wystapienie, moze zgtosi¢ do dyrektora
wlasciwej jednostki organizacyjnej NIK umotywowane zastrzezenia w sprawie
zawartych w nim ocen, uwag i wnioskow. Przyznanie mu takiego uprawnienia
oraz zrealizowanie go nie pozostaje poza postgpowaniem kontrolnym.

Nalezy zauwazy¢, ze pojgciem wystapienia pokontrolnego postuguje sig row-
niez ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych'.

4 Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18.03.2004 r., sygn. akt
111 SA/Wa 119/04.
5 DzU z 2001 r., nr 55, poz. 577, ze zm.
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Na podstawie wynikoéw kontroli izba kieruje je do kontrolowanej jednostki, wska-
zujac zrodia 1 przyczyny nieprawidtowosci, ich rozmiary, osoby odpowiedzialne
oraz wnioski zmierzajace do ich usunigcia i usprawnienia badanej dziatalnos$ci
(art. 9 ust. 2 zdanie 1). Wiasciwy organ jednostki kontrolowanej ma prawo zgto-
szenia zastrzezen do wnioskow zawartych w wystapieniu do kolegium izby (art. 9
ust. 3 zdanie 2), ktore jest wylacznie wlasciwe do ich rozpoznania (art. 18 ust. 1
pkt 5a).

Wystapienie pokontrolne bylto rowniez przedmiotem orzecznictwa sadow
administracyjnych. Pod rzadami poprzednio obowiazujacej ustawy o NSA, Sad,
w skladzie siedmiu s¢dziéw podjat uchwale z 26 kwietnia 1999 r. (sygn. akt
FPS 5/99), w ktorej udzielit odpowiedzi na pytanie: czy na uchwate kolegium
regionalnej izby obrachunkowej (RIO) w przedmiocie rozpatrzenia zastrzezen do
wnioskOw zawartych w wystapieniu pokontrolnym, opracowanym na podstawie
przepisoOw ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, przystuguje skarga do
NSA?

Poglad zaprezentowany w tej uchwale mozna odnie$¢ do wystapienia pokon-
trolnego, uregulowanego ustawa o NIK, ze wzgl¢du na niemal analogiczne roz-
wigzania zawarte w tych aktach prawnych!'®.

Naczelny Sad Administracyjny, charakteryzujac uchwate w przedmiocie roz-
poznania zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, przyjat, ze jest ona pozba-
wiona elementu wladztwa, a jej podjecie jako aktu zamykajacego postepowanie
kontrolne nie stwarza obowiazku wykonania wnioskéw skierowanych do kontro-
lowanego'’.

Ustawa o NIK naktada na kontrolowany podmiot jedynie obowiazek poin-
formowania Izby o sposobie wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw oraz
o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjgcia tych dziatan (art. 62 ust. 1).
Na kontrolowanej jednostce spoczywa obowiazek poinformowania RIO o wyko-
naniu wnioskow lub o przyczynie ich niewykonania (art. 9 ust. 3 zdanie 1 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych). Zacytowane przepisy, znajdujace si¢
w roéznych ustawach, wykazuja znaczne podobienstwo w swej tresci, jednak nie
ulega watpliwosci, ze art. 62 ust. 1 ustawy o NIK jest znacznie bardziej rozbu-
dowany; niemniej ich sens jest bardzo zblizony. Tres¢ wspomnianych przepiséw

16 Zauwazy¢ wypada, ze ustawa o NIK zawiera znacznie bardziej rozbudowane regulacje procedu-

ry zglaszania zastrzezen oraz ich rozpoznawania, poczawszy od mozliwosci zgloszenia ich juz na etapie
protokotu kontroli. Bardziej szczegdtowe regulacje procedur zglaszania i rozpatrywania zastrzezen maja
na celu wzmocnienie gwarancji ochrony interesu kontrolowanego podmiotu, co réwniez podkreslit Na-
czelny Sad Administracyjny w uchwale z 26.04.1999 ., sygn. akt FPS 5/99.

17" Uchwata z 26.04.1999 r., sygn. akt FPS 5/99.



. . - . lat
Udziat Izby w postgpowaniu sadowoadministracyjnym N | T < 97

nasuwa wniosek, ,,ze przy takim uksztaltowaniu relacji migdzy kontrolujacym
a kontrolowanym nie ma w czynno$ci zawiadomienia elementu nadzoru, czyli
prawnej mozliwosci bezposredniego ingerowania w dziatalno$¢ kontrolowanego
przez podejmowanie dziatan o charakterze wtadczym™'®.

Ustawodawca, w art. 3 § 2 pkt 4 ppsa, poddat wlasciwosci sadow administra-
cyjnych jedynie akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, dlatego tez sad ad-
ministracyjny kontroluje jedynie akty lub czynnosci, ,,wywotujace konsekwencje
dotyczace sfery praw i obowiazkéw danego podmiotu, bezposrednie i poddaja-
ce si¢ prawnej kategoryzacji. Waloru tego nie maja zawarte w wystapieniu po-
kontrolnym wnioski, zmierzajace do usunigcia dostrzezonych nieprawidtowos$ci
i usprawnienia badanej dziatalnosci”’®. W zwiazku z powyzszym wlasciwosci
sadéw administracyjnych nie podlega wystapienie pokontrolne, opracowywane
w toku postgpowania kontrolnego prowadzonego przez NIK.

W trakcie postepowania kontrolnego pojawia si¢ kolejny akt, co do ktorego
moga wystapi¢ watpliwosci, czy podlega on kognicji sadow administracyjnych,
a mianowicie postanowienie prezesa NIK w przedmiocie zatwierdzenia uchwaty
w sprawie zastrzezen zgtoszonych do wystapienia pokontrolnego. Analiza tego
zagadnienia wymaga stwierdzenia, ze NIK nie mozna przypisa¢ charakteru organu
administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, co juz niejednokrotnie zostato
podkreslone w niniejszych rozwazaniach. Nadal aktualna jest definicja organu
administracji publicznej, zawarta w nieobowiazujacej juz ustawie o NSA; orga-
nem administracji publicznej bedzie zatem taki podmiot, ktory zatatwia sprawe
z zakresu administracji publicznej, czyli witadczo i jednostronnie decyduje o sytua-
cji prawnej okreslonego podmiotu®. Nalezy zwroci¢ uwage na charakter postano-
wienia prezesa NIK, zatwierdzajacego uchwalg w przedmiocie zastrzezen. Przede
wszystkim trzeba zauwazy¢, iz protokot kontroli zawiera opis stanu faktycznego
stwierdzonego w toku kontroli, natomiast wystapienie pokontrolne, opracowane
na bazie protokotu kontroli, jedynie oceng kontrolowanej dziatalno$ci. Skoro za-
tem w wystapieniu pokontrolnym znajduja si¢ tylko tre$ci ocenne, mozna przy-
jac, ze naktada ono obowiazki na podmiot kontrolowany. Postanowienie prezesa
NIK w przedmiocie zatwierdzenia uchwaly w sprawie zastrzezen w zaden sposob
nie wptywa na tre$¢ ani nie modyfikuje wystapienia pokontrolnego czy protokotu

18 Uchwala z 26.04.1999 r., sygn. akt FPS 5/99.

1 Poglad ten zostat wyrazony w uchwale NSA z 26.04.1999 ., sygn. akt FPS 5/99.

2 Za takim rozumieniem pojecia ‘organ administracji publicznej’ opowiada si¢ orzecznictwo
sadow administracyjnych, np. postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
7 15.04.2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 188/08.
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kontroli. Ma jedynie charakter zatwierdzajacy, poniewaz nie naktada na podmiot
kontrolowany zadnych obowiazkéw ani nie przyznaje mu uprawnien. Stanowi
kolejny etap postgpowania kontrolnego, prowadzonego na podstawie przepisow
ustawy o NIK. Przedmiotowe postanowienie nie zawiera zadnych tresci, ktore
mozna by zakwalifikowa¢ jako czynnosci podlegajace wlasciwosci sadow admi-
nistracyjnych?..

Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, w rozdziale odnoszacym si¢ do pra-
cownikow, w art. 96 wprowadzita wlasciwo$¢ sadu administracyjnego w spra-
wach skarg na decyzje prezesa NIK w sytuacjach okre$lonych w art. 77 ust. 2,
art. 92 1 9322, Wskazane wyzej przepisy ustawy o NIK umozliwiaja prezesowi

2 Stanowisko wyrazone w postanowieniu Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 15.04. 2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 188/08.

2 Art. 77 ust. 2. Prezes Najwyzszej [zby Kontroli, w przypadkach uzasadnionych potrzebami stuz-
bowymi, moze przenies¢ pracownika do jednostki organizacyjnej Najwyzszej 1zby Kontroli w miejsco-
wosci innej niz siedziba jednostki organizacyjnej, w ktorej pracownik wykonuje obowigzki.

Art. 92. 1. Stosunek pracy z pracownikiem mianowanym rozwiazuje si¢ bez wypowiedzenia z jego
winy w razie:

1) prawomocnego wyroku skazujacego za przestgpstwo popetnione z winy umyslnej,

2) prawomocnego orzeczenia kary dyscyplinarnej wydalenia z pracy w Najwyzszej Izbie Kontroli.
2. Stosunek pracy z pracownikiem mianowanym rozwiazuje si¢ bez wypowiedzenia w razie:

1) trwajacej dtuzej niz 1 rok niezdolnosci do pracy spowodowanej choroba,

2) nieusprawiedliwionego niezgloszenia si¢ do lekarza orzecznika Zaktadu Ubezpieczen Spotecz-

nych w okoliczno$ciach, o ktorych mowa w ust. 3.
2a. W razie niezdolnosci do pracy z powodu choroby, o ktérej mowa w ust. 2 pkt 1, pracownik mianowa-
ny zachowuje prawo do $wiadczen pienigznych przez okres przewidziany w przepisach o $wiadczeniach
pienigznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa.
3. Prezes Najwyzszej I1zby Kontroli w uzasadnionych przypadkach, w szczegdlnosci w razie dugotrwa-
ego korzystania ze zwolnien lekarskich, moze z urzedu skierowa¢ pracownika mianowanego do lekarza
orzecznika Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w celu ustalenia, czy jego stan zdrowia pozwala na za-
trudnienie go na zajmowanym stanowisku.

Art. 93. 1. Stosunek pracy z pracownikiem mianowanym rozwigzuje si¢ za wypowiedzeniem w razie:

1) otrzymania negatywnej oceny kwalifikacyjnej, potwierdzonej kolejna ocena negatywna, dokona-
na nie wezesniej niz po uptywie 6 miesigey i nie pozniej niz przed uptywem 1 roku od dokonania pierw-
szej oceny,

2) orzeczenia przez lekarza orzecznika Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych trwatej niezdolnosci do
petnienia obowiazkéw stuzbowych na zajmowanym stanowisku.

2. Stosunek pracy z pracownikiem mianowanym mozna rozwiaza¢ za wypowiedzeniem w razie:

1) osiagnigcia wieku i stazu pracy, wymaganych do nabycia prawa do emerytury na podstawie prze-
pisow o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow,

2) likwidacji jednostki organizacyjnej Najwyzszej Izby Kontroli lub reorganizacji tej jednostki,
jezeli przeniesienie pracownika za jego zgoda do innej jednostki organizacyjnej nie jest mozliwe; roz-
wiazanie stosunku pracy z tej przyczyny wywoluje skutki, jakie przepisy prawa wiaza z rozwiazaniem
stosunku pracy z mianowanym urzednikiem panstwowym z powodu likwidacji urz¢du.

3. Okres wypowiedzenia stosunku pracy z pracownikiem mianowanym wynosi 3 miesiace i konczy si¢
ostatniego dnia miesiaca kalendarzowego.
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Izby wydawanie decyzji w sprawie rozwiazania stosunku pracy z pracownikiem
mianowanym w $cisle okreslonych sytuacjach, przeniesienia pracownika do innej
jednostki organizacyjnej NIK w miejscowosci innej niz siedziba jednostki orga-
nizacyjnej, w ktorej wykonuje on obowiazki oraz w uzasadnionych przypadkach
skierowania pracownika mianowanego do lekarza orzecznika Zaktadu Ubezpie-
czen Spotecznych w celu ustalenia, czy jego stan zdrowia pozwala na zatrud-
nienie na zajmowanym stanowisku. Prezes NIK ma obowiazek wyda¢ decyzje
odwolujac sig do art. 92 ust. 11 2 i art. 93 ust. 1, jezeli tylko pracownik spetnia
przestanki wskazane w wymienionych przepisach; natomiast decyzje, w ktorych
organ powoluje w podstawie prawnej art. 77 ust. 2, art. 92 ust. 3 oraz 93 ust. 2 sg
decyzjami uznaniowymi. W treSci wskazanych przepiséw ustawodawca postu-
guje si¢ sformutowaniami: mozna rozwiaza¢, moze przenies¢, moze skierowac.
Spetienie przestanek uzasadniajacych zastosowanie powyzszych przepisow
nie oznacza, ze rozwiazanie stosunku pracy, skierowanie na badania lekarskie
czy tez przeniesienie do innej jednostki organizacyjnej musi nastapic¢, bowiem
kwestie te pozostawiono uznaniu administracyjnemu. W takiej sytuacji organ
zalatwia spraw¢ uwzgledniajac interes spoteczny i stuszny interes obywateli
(art. 7 k.p.a.)*.

Wojewddzki Sad Administracyjny podkreslit, ze ,,uznanie administracyjne
stwarza organowi administracji publicznej mozliwos¢ dziatania na wlasna od-
powiedzialnos$¢, lecz na podstawie upowaznienia udzielonego przez ustawodaw-
c¢”?*. Natomiast Naczelny Sad Administracyjny wyrazit poglad, ze ,,Prezes NIK,
dziatajac w granicach uznania administracyjnego, obowiazany jest wszechstron-
nie 1 wnikliwie rozwazy¢ i da¢ temu wyraz w uzasadnieniu decyzji, dlaczego
uznat za zasadne i celowe wydanie decyzji administracyjnej w tym Scisle okreslo-
nym przypadku”?.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze wlasciwoscia sadow administracyjnych
nie sa objete akty wydawane przez NIK w toku postgpowania kontrolnego, be-
dace elementami tego postgpowania. Niezasadne jest zatem wnoszenie skarg
na uchwaty dotyczace zastrzezen zgtaszanych do protokoléw kontroli badz do
wystapien pokontrolnych czy tez na postanowienia prezesa NIK zatwierdzajace
uchwaty w przedmiocie zastrzezen. Trzeba tez podkresli¢, ze sady administracyj-
ne kontroluja dziatania organéw administracji publicznej, natomiast Najwyzszej

3 Poglad taki prezentuje NSA w wyroku z 22.09.2000 r., sygn. akt II SA 1310/00.
2 Wyrok WSA z 18.01.2007 r., sygn. akt II SA/Wa 2196/07.
3 Wyrok NSA z 5.03.2008 r., sygn. akt I OSK 418/07.
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Izbie Kontroli nie mozna przypisa¢ charakteru organu administracji publiczne;.
To rowniez wytacza kognicjg¢ sadow administracyjnych w odniesieniu do aktow
wydawanych w toku postgpowania kontrolnego. Ustawodawca objat natomiast
kontrola sadow administracyjnych decyzje prezesa NIK dotyczace spraw zwiaza-
nych z pracownikami NIK.*

dr Anna Szyszka

adiunkt w Instytucie Ekonomii i Administracji
Wydzial Zarzqdzania i Administracji
Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego
Jana Kochanowskiego w Kielcach

Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjq jubileuszowq w Delegaturze NIK w Kielcach.
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Jozef Ploskonka

ROLA KONTROLI PANSTWOWEJ
W MODERNIZACJI ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Chciatbym zastanowi¢ si¢ glebiej nad tym, co jest strategicznym celem
Najwyzszej [zby Kontroli. Kto§ madry powiedzial, ze ,,praca jest zajgciem, pod-
czas ktorego produkujesz jakas warto§¢ dla ludzi”. Pytanie o t¢ warto$¢ jest waz-
ne, zwlaszcza jezeli pracuje si¢ w instytucji publiczne;.

Pomocna w probie okreslenia dostarczanych spoteczenstwu wartosci powin-
na by¢ misja instytucji. Misja Najwyzszej 1zby Kontroli jest ,,dbato$¢ o gospodar-
no$¢ i skuteczno$¢ w stuzbie publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej”. Sprobuj-
my przeanalizowac to sformutowanie.

Tak zdefiniowana misja wiaze dziatania Izby z podmiotami, ktore sa ,,w shuz-
bie publicznej” — a wigc wykonuja zadania publiczne. Gléwnym jej zadaniem
jest natomiast wzmacnianie (czyli ,,dbato$¢”) sprawnos$ci dziatania (czyli ,,gospo-
darnosci i skutecznosci”) zarowno wtadzy publicznej, jak i jej administracji oraz
szerzej — wszystkich podmiotéw wykonujacych zadania publiczne. Warto zwro-
ci¢ uwagg, ze taki cel dzialania Izby jest bezposrednia realizacja zapisu pream-
buly Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: ,,...dziataniu instytucji publicznych
[nalezy] zapewni¢ rzetelno$¢ i sprawnose”.

Tutaj jawi si¢ najistotniejszy obszar realizacji misji Izby. Jest to profesjonal-
na ocena dziatalnos$ci instytucji realizujacych zadania publiczne, wykonywana
w interesie obywateli, w celu podniesienia sprawnos$ci wtadzy publicznej i jej
administracji.

Dobrze znane sa wszystkim tradycyjne funkcje panstwa: ochrona obywateli
przed zagrozeniami zewnegtrznymi oraz utrzymanie bezpieczenstwa i porzadku
wewngtrznego. Jednak te niewatpliwie wazne zadania ustgpuja coraz bardziej
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miejsca — zard6wno w $wiadomosci obywateli, jak i pod wzgledem wysokosci wy-
datkéw z budzetu panstwa — catej gamie ustug publicznych. Znany amerykanski
badacz administracji, prof. B. Guy Peters, monografi¢ pt. ,,Administracja pub-
liczna w systemie politycznym”! rozpoczal znamiennym zdaniem: ,,Administra-
cja publiczna staje si¢ coraz wazniejsza cz¢scia naszej codziennosci”. Ale — jak
stusznie napisal dalej — ,,z tego, ze administracja publiczna ma do wykonania
coraz wigcej zadan, wcale nie wynika, ze cieszy si¢ rosnaca aprobata obywateli”.

Roéwniez w Polsce wiele oséb jest niezadowolonych z jakosci ustug admini-
stracji 1 ma uzasadnione poczucie, ze publiczne zasoby bywaja marnotrawione.
Ale tez wielu urzednikom przeszkadza §wiadomos¢, ze ich praca jest zle oceniana
przez wspotobywateli. Stad powstata idea sprawnego dziatania zawarta w pream-
bule Konstytucji RP, stad takze misja Najwyzszej Izby Kontroli i jej nieustanne
wysitki w celu podniesienia sprawnosci wtadzy publicznej i jej administracji.

Jak pisze w znanym eseju Allen Schick?, ,,sprawne dziatanie to pomyst prosty,
a jednoczesnie zwodniczy. Prosty ze wzgledu na tatwo$¢ przedstawiania gtow-
nych pojec i celow, a zwodniczy z powodu trudnosci w realizacji tych idei przez
wladze publiczne”.

Zastanowmy si¢ zatem, co oznacza owo konstytucyjne pojgcie sprawnosci.
Kiedy mozna powiedzie¢, ze administracja dziala rzetelnie i sprawnie? Popatrz-
my na ten problem zar6wno oczami zwyktych obywateli, jak i ekspertoéw w dzie-
dzinie zarzadzania publicznego.

Zwrdémy najpierw uwage, ze obywatele nie chwala wladzy publicznej za
mozliwos¢ uczestnictwa w szkoleniach dla bezrobotnych, tylko gania ja za istnie-
nie bezrobocia. Nie chwala za zakup nowoczesnego tomografu komputerowego,
tylko gania za kolejki w przychodniach specjalistycznych. Nie chwala za prze-
znaczenie srodkéw z funduszy unijnych na budowe autostrad, tylko gania za to,
ze autostrad dotychczas nie ma.

Mowiac wprost — to, co jest sukcesem dla administracji, a wigc wydanie
(oczywiscie zgodnie z prawem) $rodkoéw publicznych na okre$lone produkty,
czegsto nie jest przyjmowane jako sukces przez spoteczenstwo, bo nie przynosi
oczekiwanych rezultatow i nie rozwiazuje najistotniejszych probleméw i bola-
czek, ktore trapia obywateli. Amerykanski ekonomista i politolog Jeremy Rifkin?

' B. G. Peters: Administracja publiczna w systemie politycznym, Wydawnictwo Naukowe Scholar,

Warszawa 1999.

2 A. Schick: Paristwo sprawne. Rozmyslania nad koncepcjq, ktora nie doczekala si¢ jeszcze reali-
zacji, choé jej czas nadszedl, ,,Stuzba Cywilna” nr 8/2004, s. 11-56.

3 ,,Gazeta Wyborcza” z 18.11.2005, s. 21.
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sprecyzowat to, w co wierza i czego oczekuja zwykli ludzie, mowiac, ze: ,,gospo-
darka i polityka sa po to, zeby ludzie lepiej zyli”.

To, ze w ramach zarzadzania realizacja zadan danej jednostki sektora finan-
sow publicznych dokonano zakupu okre§lonego produktu w zgodzie z ustawa
o zamowieniach publicznych oraz ustawa o finansach publicznych, jest oczywi-
stym i niewymagajacym glebszej dyskusji warunkiem koniecznym dziatania ad-
ministracji, ale na pewno nie jest warunkiem wystarczajacym do akceptacji tego
dziatania przez obywateli, poniewaz samo w sobie nie rozwiazuje zadnego z ich
problemow. Kupno jakiego$ urzadzenia czy wydanie pieniedzy na ustalone dzia-
lania jednostki stanowi na pewno konkretna warto$¢ dla administracji, ale bardzo
rzadko — dla spoteczenstwa.

Z drugiej jednak strony, zawsze poczatkiem tancucha zmian w ,,§wiecie ze-
wnetrznym”, stuzacych realizacji potrzeb obywateli, jest poziom operacyjny, czy-
li okreslone dziatania, w tym zakupy dokonywane przez administracje. Zle za-
projektowane, niecelowo wykonane — sa przyczyna niepowodzenia, co lapidarnie
ujmuje znane powiedzenie: ,,chcielisémy dobrze, a wyszto jak zwykle ”.

A co sadza eksperci? Profesor Jadwiga Staniszkis, w ksigzce o znamiennym
tytule: ,,O wladzy i bezsilnos$ci”™, wyrdznia dwa aspekty panowania nad wykony-
waniem zadan stuzacych realizacji dobra wspdlnego. Pierwszym jest rzadzenie,
czyli formutowanie celéw i ustalanie regut. Wskaznikiem opisujacym rzadzenie
moze by¢ — zaproponowany przez autorke — miernik skutecznos$ci stawania si¢
przyczyna okreslonych zmian w spoteczenstwie, okreslajacy, na ile skutecznie
rozwiazano rzeczywiste problemy wspolnoty.

Drugim aspektem, taczacym si¢ z nizszym poziomem w hierarchii struktu-
ralnej, jest zarzadzanie, czyli umiej¢tnosé egzekwowania zachowan zgodnych
z przyjetymi regutami. Wskaznikiem zarzadzania moze by¢ sterownos$é, opisuja-
ca skuteczno$¢ w realizacji celow operacyjnych’.

Pomiedzy zarzadzaniem a rzadzeniem istnieje klarowna relacja przyczyno-
wo-skutkowa. Dziatania wtadz publicznych musza uktada¢ si¢ w logiczny tan-
cuch, a ich sprawna i skuteczna realizacja powinna powodowaé zaplanowane na-
stgpstwa spoteczne — takie, ktore odpowiadaja oczekiwaniom. Zatem osiagnigcie
zamierzonych dla spoteczenstwa efektow jest najwazniejszym wymiarem pojgcia
dzialania sprawnego.

Koncepcja sprawnego dziatania, wynikajaca w Polsce z zapisu konstytucyj-
nego, chociaz do$¢ oczywista, nie jest tatwa do wdrozenia. Jej realizacja wymaga

4 J. Staniszkis: O wladzy i bezsilnosci, Wydawnictwo Literackie 2006, s. 17-18.
5 Standardy INTOSAI nazywaja te dwa rodzaje wskaznikow skuteczno$cig zewngtrzng oraz we-
wnetrzng — ,,Europejskie wytyczne stosowania standardow kontroli INTOSAI ”, NIK, 2000 1., s. 122-123.
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zasadniczych zmian w sposobie mys$lenia i dziatania wysokich urzednikow pan-
stwowych. Wymaga rowniez weryfikacji oczekiwan wobec urzednikow, a tak-
ze zmian w przygotowaniu budzetu i sprawozdawczosci budzetowej, a wreszcie
— adekwatnych w dziataniach najwyzszego organu kontroli.

Przestrzeganie prawa i stosowanie si¢ do przepisOw wewnetrznych powin-
no by¢ jedynie czg$cia oceny sprawnos$ci dziatania instytucji publicznej. Ocena
dokonana tylko na podstawie kryterium legalnosci powoduje bowiem, ze w co-
dziennej pracy urzednikow ,,zdrowy rozsadek jest ryzykowny, a kreatywno$¢ po
prostu niebezpieczna®. W zwiazku z tym, coraz wazniejszym narzedziem oceny
wiadzy publicznej i jej administracji jest kontrola wykonania zadan — sprawowa-
na przez naczelny organ kontroli panstwowej. Moze sluzy¢ zar6wno do oceny
okreslonych dziatan operacyjnych (czyli sterownosci), jak i dokonan zwiazanych
z dlugoterminowymi interwencjami (opisywanych przez wskaznik rzadzenia).

Zwtaszcza w tym drugim obszarze kontroli rysuje si¢ przed 1zba wiele no-
wych wyzwan i probleméw.

Po pierwsze, warto zauwazy¢, ze jednostki wspotpracuja ze soba ,,horyzon-
talnie”, czyli ze mamy do czynienia z administracja bardziej kooperatywna niz
hierarchiczna. Jednak coraz czgséciej obserwujemy niepokojace zjawisko, spowo-
dowane dziataniami horyzontalnymi, Ze poszczegdlne jednostki dobrze realizuja
swoje ,,czastkowe” cele operacyjne, ale niestety zaplanowany cel strategiczny nie
zostaje, zwykle z niezaleznych od tych jednostek powodow, osiagnigty.

Drugi problem wynika z tego, ze w istotnych obszarach rzady obiecuja uzy-
ska¢ okreslone rezultaty w dtugim czasie (np. w dziedzinie transportu, edukacji
czy ochrony zdrowia). Wtedy rzeczywiste podsumowanie dokonan moze wyma-
ga¢ wielu lat. Spoteczenstwo chciatoby jednak wiedzie¢ znacznie wczesniej, czy
dzialania wladzy publicznej rokuja rozwiazanie ich probleméw. Ludzie niechgt-
nie czekaja, a ponadto sa z natury nieufni.

Wyzwania, jakie stoja w tej sferze badan przed Najwyzsza Izba Kontroli, to
zdolno$¢ myslenia systemowego, rozumienia zlozonosci relacji przyczynowo-
-skutkowych, umiejetnos$¢ poglebionej analizy ryzyka, strategiczna analiza wa-
riantow przysztosci i wiele innych analitycznych metod ewaluacyjnych. Niektorzy
eksperci wrecz uzywaja pojecia ,,analiza oparta na scenariuszach’’, czyli analiza

¢  Stowa przypisywane wiceprezydentowi Stanéw Zjednoczonych Alowi Gore’owi, odpowiedzial-
nemu za prace nad reforma administracji publicznej w 1993 r.

" T. Ling: Ewaluacja ex ante a zmieniajqca sie funkcja audytu publicznego. Podejscie planowa-
nia scenariuszowego, ,,Panstwo i Rynek” nr 1/2006; <http://www.jezyk-polski.pl/pir/pirl-06/pdf/pirl(6)-
tl.pdf>.
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wplywu badanego oddziatywania w prawdopodobnych, ale r6znych wariantach
przysztosci. Mamy tu do czynienia z wielowymiarowa analiza ryzyka strategicz-
nego, opierajaca si¢ na réoznigcych si¢ wartoscia prawdopodobienstwa modelach
,»oddziatywania”. Nie sa to obszary zbyt dobrze znane dzisiejszym audytorom.

Wigkszo$¢ zadan publicznych jest nadal wykonywana w krotkim lub srednim
czasie 1 tu wystarczy klasyczna kontrola wykonania zadan oraz ocena dziatan
operacyjnych w badanej jednostce organizacyjnej z punktu widzenia zasad nale-
zytego zarzadzania finansami ®.

Rola Najwyzszej Izby Kontroli w poprawianiu sprawnos$ci dziatania wszyst-
kich podmiotow, ktore sa ,,w stuzbie publicznej” — jest znaczaca. Podstawowym
celem Izby jest spojrzenie na administracj¢ zarowno przez pryzmat interesu pub-
licznego, jak i organizacyjnej sprawnosci dzialania. Jedno bez drugiego nie moze
istnie¢.

W ramach misji NIK mozna wyrdzni¢ dwie wyrazne funkcje:

1) Pierwsza wynika z tego, ze opinia publiczna uwaznie przyglada sig funk-
cjonowaniu administracji, za$ z drugiej strony — administracja (by¢ moze chcac
unikna¢ klopotoéw) zwykle koryguje publicznie ujawniane btedy. Wtasnie dzig-
ki aktywnosci Izby, polegajacej na dostarczaniu informacji parlamentowi i spo-
leczenstwu, rzeczywiste rezultaty dziatania administracji sa bardziej widoczne,
a istotne nieprawidlowosci podawane sa do publicznej wiadomosci. Podobnie jak
przyktady dobrych praktyk administracji.

Dostarczanie wiarygodnej informacji (zaréwno o nieprawidtowosciach, jak
i o dobrych praktykach) parlamentowi i spoteczenstwu to wzmocnienie roz-
liczalno$ci publicznej, a co za tym idzie — poczucia odpowiedzialno$ci wladzy
publicznej i jej administracji wobec spoteczenstwa. Zauwazalny spadek zaufania
do urzednikow doprowadzil do tego, ze spoleczenstwo chce wigcej informacji
o dziataniu administracji publicznej oraz o jej rzeczywistych dokonaniach. W re-
zultacie wzrasta polityczna i spoteczna waga informacji i analiz przeprowadza-
nych przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

2) Druga funkcja zwiazana jest z dokonywaniem merytorycznych ocen dziatal-
nos$ci publicznej (w formie wystapien pokontrolnych oraz informacji o wynikach
kontroli). Merytoryczne oceny zewngtrzne wzmacniaja wewnatrzadministracyjny
mechanizm doskonalenia, ukierunkowuja jednostki na poprawianie wynikéw, co
ma duze znaczenie dla jakosci zycia publicznego. Audyt zewngtrzny nie tylko opi-
suje i dokonuje oceny zastanej rzeczywisto$ci, ale réwniez wptywa na jej zmiang.

8 J. Ploskonka: Kontrola wykonania zadan, ocena dokonar czy systemu zarzqdzania?, ,, Kontrola

Panstwowa” nr 6/2007.
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Nalezy jednak pamictaé, ze Najwyzsza Izba Kontroli nie petni w Polsce roli
konsultanta do spraw zarzadzania jednostkami sektora finansow publicznych.
Trzeba zatem podchodzi¢ do obu powyzszych funkcji z okreslonym dystansem,
rozumiejac i uwzgledniajac konstytucyjna funkcje NIK w panstwie.

Przeorientowanie sposobu myslenia z kultury stosowania przepisow na kultu-
r¢ osiagania zaplanowanych rezultatow jest ciagle podstawowym wyzwaniem dla
administracji publicznej, a co za tym idzie — znaczacym celem strategicznym dla
Najwyzszej [zby Kontroli. Chcg mocno podkresli¢, ze tych stwierdzen nie nalezy
traktowac jako proby umniejszania wagi kryterium legalnosci. Pozytywna ocena
z punktu widzenia tego kryterium jest, co prawda, bezwzglednie obowiazujacym
warunkiem akceptacji dziatan administracji publicznej, ale nie powinna tez by¢
jedynym branym pod uwage obszarem istotnosci. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze
dla przecigtnego obywatela oczekiwanym rezultatem pracy administracji jest roz-
wiazanie okreslonych, nurtujacych go problemow.

Mowiac w najwigkszym skrocie, wyzwanie stojace dzisiaj przed polska admi-
nistracja — zarowno szczebla centralnego, jak i regionalnego i lokalnego — spro-
wadza si¢ do tego, aby byta ona dla panstwa i jego obywateli dobrym narzedziem,
aby skutecznie wspierata wysitek spoleczenstwa starajacego si¢ znalez¢ wlasciwe
miejsce w europejskiej i §wiatowej spotecznosci.

Z tych wyzwan, stojacych przed polska wladza publiczna i administracja
zrodzita si¢ — konsekwentnie realizowana — misja Najwyzszej Izby Kontroli:
,»dbatos¢ o gospodarnos¢ i skuteczno§¢ w stuzbie publicznej dla Rzeczypospolitej
Polskiej”.”

dr Jozef Ploskonka
doradca prezesa NIK,
cztonek Kolegium NIK

Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjami jubileuszowymi w Delegaturach NIK w Lodzi
i Olsztynie.
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USPRAWNIANIE ZARZADZANIA SEKTOREM PUBLICZNYM
— ROLA KONTROLI PANSTWOWEJ
Obszerne fragmenty dyskusji panelowej

Prof. dr hab. Mirostaw Stec — Uniwersytet Jagielloniski, czlonek Kolegium NIK

Bardzo dzickuje organizatorom za milty obowiazek powierzenia mi prowa-
dzenia dyskusji panelowej w tak znakomitym gronie. W pierwszej czesci konfe-
rencji wystuchali§my wypowiedzi odnoszacych si¢ przede wszystkim do historii
Najwyzszej Izby Kontroli, cho¢ nawiazywano w nich réwniez do wspolczesnosci.
Celem za$ tego spotkania jest dyskusja, ktorej mysla przewodnia ma by¢ pokaza-
nie, przed jakimi wyzwaniami Najwyzsza Izba Kontroli stoi obecnie, a zatem jest
ona skierowana ku przyszlosci — przyszlosci catego systemu kontroli panstwowej
w obliczu zmian modernizacyjnych panstwa jako calosci i elementu, bez ktorego
panstwo istnie¢ nie moze — czyli administracji publiczne;.

Zyjemy w kraju, ktory dokonuje glebokiej jakosciowej przemiany — admini-
stracja panstwa, jego wladza ustawodawcza, tworzy zupetnie nowe zadania, bo
takie s wymagania cywilizacyjnego rozwoju spoteczenstw. Zaczgto wprowadzac
nowe metody zarzadzania panstwem, okreslane mianem zarzadzania przez cele
czy zarzadzania przez rezultaty. Z tych sposobow zarzadzania wynika koniecz-
no$¢ przyjecia nowego instrumentarium. Zastosowanie pojgcia budzetu zadanio-
wego stanowi zupetie nowe podejscie — realizacj¢ zadan przez system projekto-
wy, rowniez w kontek$cie funkcjonowania Polski w ramach Unii Europejskie;j.
Wdrazane sa zatem niestosowane do tej pory systemy finansowania zadan —
z jednej strony fundusze europejskie, z drugiej za$ partnerstwo publiczno-prywat-
ne, czyli potaczenie srodkow prywatnych z panstwowymi. Niebtaha takze kwe-
stia, wprowadzona juz do systemu prawnego, jest szeroko rozumiana kontrola
wewnetrzna i audyt.
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W jaki sposob te nowe elementy (a wymienitem tylko niektore z nich) maja
wptywac¢ na konieczna modyfikacj¢ systemu kontroli w naszym kraju? — Odpo-
wiedz na to pytanie spodziewamy si¢ uzyska¢ w dyskusji panelowej, do ktorej
zostali zaproszeni przedstawiciele zard6wno wtadzy kontrolnej w osobie dr. Jozefa
Ploskonki — od wielu lat doradcy prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli, a poprzed-
nio wiceministra spraw wewngtrznych i administracji, jak i wtadzy wykonawczej
— administracji terytorialnej: rzadowej oraz samorzadowej w osobach wojewody
matopolskiego — Jerzego Millera' oraz prezydenta Tarnowa — Ryszarda Sciga-
ly. Dojdzie tu zatem do konfrontacji punktu widzenia podmiotu kontrolujacego
z do$wiadczeniami administracji, czyli podmiotu kontrolowanego, co — mamy
nadziej¢ — przyczyni si¢ do doprecyzowania kwestii, jak powinien si¢ zmieniaé¢
system kontrolny, jakie konkretne wyzwania przed nim stoja, jak nalezy rozumie¢
konstytucyjne kryteria kontroli oraz jakie sa oczekiwania kontrolowanych wtas-
nie ze wzgledu na wielos$¢ i roznorodnos¢ zadan realizowanych przez struktury
administracji terytorialne;j.

Dr Jézef Ploskonka — doradca prezesa NIK, czlonek Kolegium NIK

Temat tego spotkania — rola kontroli panstwowej w usprawnieniu zarzadzania
sektorem publicznym — nawiazuje do preambuty Konstytucji RP, w ktorej napi-
sano, ze dziataniu instytucji publicznych nalezy zapewnic rzetelnos¢ i sprawnoseé.
Warto wigc zastanowic¢ sig, co w ogole oznacza sprawno$¢ w dziataniu admini-
stracji publiczne;j.

Jeden z teoretykdéw administracji napisal: ,,Sprawne dziatanie to pomyst
prosty, a jednoczesnie zwodniczy. Prosty ze wzgledu na tatwos¢ przedstawienia
gtownych pojeé i celéw, a zwodniczy z powodu trudnosci w realizacji tych idei
przez wladzg publiczng”. Administracja publiczna wykonuje to, co jest zapisane
W prawie, jest tez oceniana poprzez kryterium legalnosci przez Najwyzsza Izbe
Kontroli — ale czy to jest to, czego oczekuja zwykli obywatele? Czy chca oni,
na przyktad, odby¢ zgodnie z ustawa o finansach publicznych szkolenie dla bez-
robotnych organizowane przez administracj¢ rzadowa czy samorzadowa? Ot6z
— nie; spoteczenstwo oczekuje czego$ zupelnie innego: aby nie byto bezrobocia,
aby mozna bylo zy¢ w dostatnim kraju i znalez¢ pracg odpowiadajaca swoim
umiejetnosciom. Czy obywateli zadowoli fakt, ze w jakims zaktadzie opieki zdro-
wotnej kupiono zgodnie z ustawa o zamdwieniach publicznych i ustawg o finan-
sach publicznych dobry tomograf komputerowy? Raczej nie. Zalezy im natomiast

! Jerzy Miller, wojewoda matopolski, zostat przez premiera Donalda Tuska powolany na stanowi-

sko ministra spraw wewngtrznych i administracji 13 pazdziernika 2009 r. (przyp. red.).
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na tym, aby byli obstugiwani w sposob rzetelny i skuteczny nie czekajac w dhu-
gich kolejkach. Chca sprawnego rozwiazania swojego problemu zdrowotnego.
A zatem to, co administracja uwaza za swoj sukces, wcale nie musi by¢ uwazane
za sukces przez spoteczenstwo. Administracja chce zgodnie z prawem wykony-
wac okres$lone zadania, ludzie za$ chca rozwiazania nurtujacych ich problemow.

Moéwiac o administracji, trzeba bra¢ pod uwagg, ze istnieja co najmniej dwa
jej poziomy. Pierwszy — to poziom zwiazany z zarzadzaniem wewnatrz urzedow,
z nalezytym stosowaniem procedur, dziataniami zgodnymi z litera prawa, osia-
ganiem prostych rezultatow w postaci okreslonych ustug czy decyzji administra-
cyjnych. Poziom drugi — to poziom strategiczny, czyli osiaganie zaplanowanych
wczesniej zmian w spoteczenstwie. Zmiany te maja oczywiscie swdj poczatek
w tym, co robi administracja na poziomie operacyjnym. Liczy si¢ wigc, jak urzg-
dy administracji pracuja, ale najistotniejsze dla spoteczenstwa jest to, na ile dzia-
lania administracji zmieniaja ich osobista sytuacj¢ spoleczna.

Mozna wige uznaé, ze najwazniejszym wymiarem sprawnego dziatania jest
osiaganie w przestrzeni publicznej zmian, ktorych spoteczenstwo oczekuje, a nie
wylacznie realizowanie okre§lonych czynnosci przez urzednikow. Nie moze by¢
tak, ze okreslone urzedy prowadza zgodne z prawem dzialania, ale nieprzyno-
szace oczekiwanego skutku w spoteczenstwie. Co z tego, ze instytucje wykonuja
to co jest zapisane w normie prawnej i zadnej nie mozna nic zarzuci¢ z punktu
widzenia kryterium legalnosci, jezeli spoteczenstwo nie uzyskuje rezultatow, dla
ktorych osiagnigceia te instytucje pracuja.

Stad wzigla si¢ idea kontroli wykonania zadan. Wymog legalno$ci w dzia-
faniu administracji jest oczywisto$cia (cho¢ czasem zdarzaja si¢ dzialania nie-
zgodne z tym przymiotem), natomiast generalnie istotne jest to, aby kazde dziata-
nie bylo efektywne oraz zeby przyniosto okreslony skutek. Metodyka NIK taczy
przymioty sprawnego dzialania, czyli oszcz¢dno$¢, wydajnosé i skutecznos$e,
w kryterium nazywane gospodarnos$cia. Kryterium oszczednosci jest istotne
z tego powodu, ze wiaze si¢ z nim problem jakosci uzywanych zasobow. Trzy
elementy uzyskanych rezultatow: ilo$¢, cena i jakos$¢ sa ze soba nierozerwalnie
zwigzane, zatem jezeli mowimy o oszczgdnym dzialaniu, to oszczedno$¢ defi-
niujemy w stosunku do zakltadanej jakosci. Podsumowujac: oszczednos$é, czyli
dziatanie z odpowiednio zdefiniowana jakos$cia zuzywanych zasobow; wydaj-
no$¢ — dobre wewngtrzne zarzadzanie oraz skuteczno$¢ rozumiana jako osiaganie
celoéw, na ktdére spoteczenstwo czeka — sa podstawa kontroli wykonania zadan,
a zarazem fundamentem petnej oceny tego, co administracja powinna potrafic.

Rola Najwyzszej Izby Kontroli jest tutaj dwojaka. Po pierwsze, przedstawie-
nie kontrolowanym oraz spoteczenstwu wiarygodnej informacji zarbwno o nie-
prawidtowosciach, jak i o dobrych praktykach w dziataniach administracji. Po
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drugie, dokonywanie merytorycznych ocen tej dziatalnosci. W Najwyzszej Izbie
Kontroli pracuje wielu ekspertéw, ktorych opinie i zalecenia w formie wnioskow
pokontrolnych zmierzaja przede wszystkim do wyeliminowania ujawnionych
nieprawidlowosci oraz uzyskania odpowiedzi na pytanie, co nalezy zmienic, aby
uzyskac poprawe w prowadzonej dziatalnosci.

Jerzy Miller — wojewoda malopolski

Kontrola jest immanentnym elementem wszelkich dziatan. Kazdy z nas, z jed-
nej strony, sam kontroluje swoje poczynania, a z drugiej — poddany jest kontroli
zewngtrznej. Nigdy nie obrazamy si¢ na kontrolujacego, lecz zastanawiamy sig,
dlaczego wyniki kontroli nie s takie, jakich si¢ spodziewali$my rozpoczynajac
jakis$ proces. W zwiazku z tym chcialbym widzie¢ Najwyzsza 1zbg Kontroli jako
centralna instytucje zajmujaca si¢ nauczaniem standardow kontroli — z zachowa-
niem wszystkich procedur, etapow przygotowania, podsumowania, upowszech-
niania itd.

Kolejna kwestia, na ktora chce zwroci¢ uwagg, jest ogdlnie znana prawda, ze
nawet najlepsze dzialanie, ale w okowach ztego prawa — jest utomne, gdyz jako
urzednicy nie mozemy tamac prawa, nawet jesli jest ono nierozsadne. W zwiazku
z tym, czasem jesteSmy wewnetrznie sktoceni, a uzyskany efekt nie jest taki, ja-
kiego oczekiwaliSmy. Spogladajac w przyszto$¢ — spodziewatbym si¢ wigkszych
kompetencji Najwyzszej 1zby Kontroli w zakresie kontroli prawdomoéwnosci
projektodawcy ustawy. Bywa bowiem, ze wystgpuje on z projektem nowego roz-
wigzania prawnego, w uzasadnieniu do ktoérego pisze, ze co$ zostanie osiagnicte
i ze nie przysporzy to kosztow, po czym w praktyce okazuje si¢, ze cel nie zostat
osiagnigty, a wdrozenie nowego rozwiazania kosztowato majatek. Nie ma instytu-
cji, ktora bylaby uprawniona do systematycznej, regularnej kontroli procesu usta-
wodawczego w tym aspekcie, o ktorym mowig. Jeszcze w 1990 r. kazda nowo
wprowadzona ustawa w okresie trzech miesigcy po wejsciu w zycie byta kontrolo-
wana przez dwczesny Urzad Rady Ministréw pod katem skutkow, ktore przyniosta
w praktyce i ewentualnych pozadanych zmian, réwniez w aktach wykonawczych.

Trzecia sprawa, bardzo istotna z mojego punktu widzenia (tutaj bed¢ kontynu-
atorem mysli dr. Jozefa Ptoskonki), jest kontrola efektywnosci. Dlaczego w tym
kontekscie zwykle myslimy o narzedziu, a nie o rezultacie stosowania tego narze-
dzia? — Zapewne dlatego, ze wyro$liSmy w systemie, w ktorym przedsigbiorczo$¢
byta raczej wyjatkiem od reguly, a nie powszechnoscia. Prywatny przedsigbiorca
najpierw mysli o rezultacie, a dopiero do pozadanego rezultatu dostosowuje na-
rzedzia, ktére go doprowadza do celu. Administracja mysli doktadnie odwrotnie
—na przyktad: zeby mie¢ szkotlg, a nie zeby podnie$¢ poziom czy dostgpnos¢ na-
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uczania. Ostatnio pracowaliSmy nad budzetem zadaniowym wojewodztwa mato-
polskiego i rozpatrywali§my wnioski niektorych dysponentow nizszego stopnia
o dokonanie okreslonego zakupu, ale celu zakupu w nich nie uzasadniono. Nie
moéwig o tym uszezypliwie; po prostu stwierdzam, ze polska administracja nie ma
zwyczaju, ktory obowiazuje w administracji brytyjskiej — chcesz by¢ urzednikiem
wyzszego szczebla, to pokaz co zrobite§ w swoim zyciu zawodowym czy w bizne-
sie. Nic nie zrobites, nie umiesz wydawac¢ prywatnych pienigdzy — to trzymaj si¢
z dala od publicznych. Zadnym ministrem nie zostaniesz, bo jeszcze nikt cig nie
sprawdzil, czy si¢ nadajesz do dysponowania groszem publicznym. To jest niedo-
skonato$¢, ktéra — moim zdaniem — tylko Najwyzsza Izba Kontroli jest w stanie
zlikwidowa¢ dzigki swojemu dziataniu. Jestem zwolennikiem minimalizacji ad-
ministracji i korzystania z ustug rynkowych w dazeniu do uzyskania publicznych
rezultatdw z pomoca prywatnych partnerow. Dlaczego jednak tak trudno w Polsce
z tym ruszy¢? Sa juz co prawda takie przyktady, ale jeszcze niewiele — nie dlatego,
ze si¢ boimy prokuratora, lecz dlatego, ze nie umiemy mysle¢ kategoriami rezul-
tatu. Jesli chee si¢ podpisa¢ umowe, wiazaca dajmy na to na dwadziescia lat, to
trzeba przewiedzie¢, jaki rezultat przez te dwadziescia lat bedzie konsumowany
w wyniku tej umowy, na jakie niespodzianki trzeba by¢ przygotowanym nie wtedy
gdy wystapia, lecz teraz, gdy si¢ negocjuje warunki. Trzeba mysle¢ strategicznie,
a dopiero pdzniej operacyjnie. W naszym panstwie zazwyczaj myslimy innymi
kategoriami: wybory sa za trzy miesiace, wicc byloby dobrze mie¢ jakies$ efekty.
Za rok nastapia wybory samorzadowe, wigc przedstawiciele samorzadéw na pew-
no beda mieli ciekawe pomysly na zaskoczenie wyborcow — ale produktem, ktory
jest bardzo potrzebny na jesien przysztego roku, a ktérego rezultat niekoniecznie
bedzie oczekiwany czy specjalnie pozadany w 2011 r.

Ostatnia sprawa, o ktorej cheg powiedzie¢, to budzet zadaniowy. Ta kwestia
wiaze si¢ ze zmiang mentalno$ci, a nie ze zmiang zapisu ustawowego. Budzet kla-
syczny — to jest przypisanie pienigdzy do instytucji, budzet zadaniowy jest nato-
miast przypisaniem pieni¢dzy do zadania i nagle moze si¢ okaza¢, ze jakas insty-
tucja jest w ogole niepotrzebna, bo dane zadanie jeszcze lepiej realizuje si¢ bez
niej. Nie liczg na to, ze wladza wykonawcza opracuje podrgcznik przygotowania
budzetu zadaniowego w Polsce, bo tak si¢ w zadnym kraju jeszcze nie stato, ale
potrzebna jest ingerencja zewnetrzna. Dlaczego takie zadanie udato si¢ w samo-
rzadzie? — Poniewaz samorzad sam wydaje swoje pieniadze i nie dostanie wigcej
z zewnatrz gdy na przyktad powota jeszcze dwie nowe instytucje, ani nie stra-
ci tych pienigdzy, jesli te instytucje zlikwiduje. Administracja rzadowa rzadzi si¢
innymi prawami: mam instytucje, to dostang pieniadze na jej utrzymanie, a spra-
wozdanie oczywiscie przekaze do ministerstwa. Spojrz¢ na to z perspektywy mo-
jej wezesniejszej pracy jako wiceministra finanséw: nie da si¢ w ministerstwie
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przeanalizowac¢ klasycznego budzetu co do zasadnosci, ale dlaczego? — Bo nie ma
zadnego miernika sukcesu lub porazki. W zwiazku z powyzszym oczekiwatbym
od Najwyzszej Izby Kontroli, aby domagata si¢ od parlamentu upowaznienia do
oceny realizacji budzetu w sensie zadaniowym, a nie w sensie zgodnosci wyko-
nania budzetu z ustawa budzetowa, bo wydac tyle, ile si¢ dostato — kazdy potrafi,
natomiast wydaé, aby uzyskac rezultat, ktory si¢ na wstgpie zalozyto i podato do
publicznej wiadomosci — to juz nie kazdy.

Ryszard Scigala — prezydent Tarnowa

Jako obecny kierownik miasta, a wcze$niej duzego zaktadu pracy, muszeg po-
wiedzie¢, ze kontakty z Najwyzsza [zba Kontroli utwierdzaja mnie w przekonaniu,
ze dzialania tej instytucji nalezy uznaé za bardzo istotne dla panstwa. Powszechnie
znana jest bowiem teza, ze kazda wladza, ktora nie jest poddawana kontroli, de-
generuje sig, czego dowodza przyktady z historii. Oczywiscie, aby méc kontrolo-
wac, musza istnie¢ pewne reguly — zardéwno kontroli, jak i dziatalnos$ci podlegtych
jej podmiotow. Konieczne jest jasne okreslenie ogdlnych zasad, ale takze celow
1 miernikow ich osiagania. Obecne funkcjonowanie administracji samorzadowe;j,
ktora reprezentujg¢, mozna poréwnac do dziatania firm gospodarczych i podmio-
tow biznesowych w kryzysie, a jesli nadchodzi jeszcze kontrola zewngtrzna, to
jej pojawienie si¢ wywotuje co§ w rodzaju matlej reorganizacji czy wrecz chaosu
w pracy podmiotu kontrolowanego. Jezeli kontrola powoduje pewien chaos — co
jest nieuniknione, biorac pod uwagg réznorodnos¢ podlegajacych jej obszaréw — to
naturalnym oczekiwaniem kontrolowanego jest otrzymanie nagrody za przezycie
tej uciazliwosci. W moim przekonaniu, najlepsza nagroda jest ocena, ze z uwagi na
niestwierdzenie nieprawidtowosci, kontrolujacy nie oczekuje odpowiedzi. Urzad
Miasta Tarnowa byl wielokrotnie obiektem kontroli NIK — nie tylko planowanych,
ale takze podejmowanych na podstawie oczekiwan spotecznych, zwiazkowych
czy grupowych. Tutaj trzeba zwrdci¢ uwage na pewna, istotna rolg I1zby. Otoz przy
takiej kontroli ,,na zamdwienie” moze okazaé si¢, ze Najwyzsza Izba Kontroli
odgrywa niejako rolg obronna — ze wzgledu na swoj obiektywizm i stosowanie
,,czystych” procedur. Jako kierownik zaréwno zaktadu pracy, jak i miasta, moge
czuc¢ si¢ bezpieczny (tu nawiazuj¢ do wypowiedzi wojewody Jerzego Millera), gdyz
kultura organizacyjna Najwyzszej Izby Kontroli siggajaca dziewigédziesigciu lat
wypracowala state kanony postgpowania, ktdre daja rowniez bezpieczenstwo kon-
trolowanemu. Postuzg si¢ przyktadem jednej z takich ,,wymuszonych” kontroli, do-
tyczacej kwestii przeksztatcen wiasnosciowych — obszaru niezwykle wrazliwego.
Owa kontrola, badajac proces przeksztatcen wlasnosciowych przy sprzedazy
o$miu sposrod osiemnastu spolek znajdujacych si¢ w zasobach Zaktadow Azoto-



. . . lat
Usprawnianie zarzadzania sektorem publicznym N | T < 113

wych, pozytywnie ocenita te dziatania, cho¢ ci, ktorzy wywotywali kontrole, mieli
odmienne przeswiadczenie. Nie mogli pogodzi¢ si¢ z tym, Zze czasem co$ co nazy-
wamy prawda obiektywna wyglada zupetnie inaczej. Jak zatem widac, rzetelno$¢
i stosowanie jasnych procedur jest bardzo bezpieczne dla tego, kto jest kontrolo-
wany; oczywiScie jesli dziata legalnie i prawidtowo.

Nawiazujac do tematu dyskusji — czy Najwyzsza Izba Kontroli jest pomocna
w usprawnianiu administracji, stwierdzam, ze tak, poniewaz wychwytuje nieko-
rzystne zjawiska, ktore moga by¢ postrzegane jako niezgodnosci. Sa one czg¢sto
wynikiem braku kompetencji, wiedzy badZ nieznajomosci regut gry, a kontrola je
pokazuje, co jest swego rodzaju nauka dla kontrolowanego. Jest to jednoczesnie
jak gdyby pomocna dton, wskazujaca, ze mozna i trzeba inaczej, lepiej. Wowczas
wyciagnigcie wnioskow z kontroli moze stanowié ,,instrukcje postgpowania”,
przyczynic si¢ do udoskonalenia i usprawnienia organizacji zarzadzania. Istnieje
jednak i ,,druga strona medalu” w pracy administracji — nieunikniona sfera $wia-
domych przekroczen regul gry. Tutaj tez widzg¢ znaczaca rolg kontroli — pomoc
kierownikowi podmiotu w wykryciu i likwidacji patologii, ktore tocza jego urzad,
dotyczy to réwniez urzedéw administracji samorzadowe;.

Mamy zatem co najmniej dwa obszary, w ktorych NIK przyczynia si¢ do
usprawnienia dziatania podmiotu kontrolowanego. Pierwszy to sfera zarzadzania
— w jaki sposob prawidtowo zarzadza¢ instytucjami, aby zaréwno ocena kontro-
lujacych, jak i tych, ktorym te podmioty stuza, byta pozytywna. Drugi — to wtas-
ciwe stosowanie nowoczesnych metod i narzedzi, o ktérych wspomniano tu juz
wczesnie;j.

Prof. dr hab. Mirostaw Stec — Uniwersytet Jagiellonski, czlonek Kolegium NIK

Po wystuchaniu tych wypowiedzi muszg¢ przyzna¢, ze ich autorzy wybiegli
znacznie do przodu z pewnymi oczekiwaniami wobec NIK jako naczelnego orga-
nu w systemie kontroli. Przygotowujac si¢ do tej konferencji, nawet nie przypusz-
czatem, ze sa one tak daleko idace. Niewatpliwie cze¢$¢ z nich wiaze si¢ z tymi
wyzwaniami, o ktorych mowit dr Jozef Ploskonka. Oczywiscie, ze niezbgdne jest
zupehie inne podej$cie do nowoczesnych sposobow zarzadzania w administracji
publicznej, a takze swiadomosé, ze trzeba si¢ uczy¢, chociazby tego, jak obecnie
nalezy rozumie¢ pojecie gospodarnosci, na czym ma polegaé i jaki ma sens rea-
lizacja budzetu zadaniowego. Zaréwno stowa mojego przedmowcy — prezydenta
Tarnowa — o funkcji obronnej NIK byty dla mnie czym$ zupetnie nowym, jak
i zdanie sobie sprawy z tego, ze przed Izba stoi konieczno$¢ wzigcia na siebie
pewnego obowiazku inicjowania zmian w $§wiadomosci administracji publiczne;j,
a wigc wsrod tych, ktérych sig kontroluje. Zmiany te dotycza nowego spojrze-
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nia na kwesti¢ zadan publicznych realizowanych przez administracje publiczna
w sytuacji, w ktorej zasada ma by¢ osiagnigcie pewnych rezultatow i celow, a nie
tylko dziatanie zgodne z wymaganiami okreslonego przepisu czy zagwarantowa-
nie prawidtowego funkcjonowania danej jednostki organizacyjnej. To oznacza, ze
w tym zakresie istota dziatalnosci Izby powinna polegac¢ na koniecznej zmianie
podejscia do tego, co jest celem kontroli.

Pozwolg tu sobie na mata dygresje. Otdz na jednym z ostatnich posiedzen
Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli, na ktérym rozpatrywane byly zastrzezenia
do wystapien pokontrolnych kilku organéw centralnych, stanal problem budzetu
zadaniowego, a zastrzezenie zawierato pytanie: na jakiej podstawie prawnej Naj-
wyzsza Izba Kontroli moze dzisiaj zada¢ czy oczekiwac, ze budzet w sprawozda-
niu bedzie rowniez ujety w formule zadaniowej? Nastapita pewna konsternacja, no
bo rzeczywiscie — w jakim akcie normatywnym w sposob jednoznaczny, formalnie
zostato to sformutowane? Jednoznacznego przepisu naktadajacego taki obowiazek
nie ma. Jednak tu wlasnie przejawia si¢ swoiscie ,,tworcza” rola NIK, bo jeze-
li tylko w akcie programujacym prace rzadu, a dotyczacym konstrukcji budzetu,
znalazlo si¢ pojecie budzetu zadaniowego i zalecenie, by budzety resortow byly
tez w takim ujgciu konstruowane, to nalezy t¢ kwesti¢ potraktowac jako zalecenie
dla Izby, by swoja kontrolg¢ wykonania budzetu prowadzita takze z tego punktu
widzenia. To pokazuje, ze czeka nas jeszcze wiele zmian legislacyjnych, bo rzecz
nie moze si¢ tylko sprowadzi¢ do przemian w §wiadomosci. Cheg tu zwrocié uwa-
ge na role NIK w ich inicjowaniu, bo przez pryzmat kontroli najlepiej mozna do-
strzec potrzebe czy wrecz konieczno$é wprowadzania takich zmian.

Chciatbym powrdéci¢ do kwestii kompetencji Izby, a $cislej — do sugestii oce-
ny skutkoéw regulacji okreslonych aktow normatywnych, wyrazonej przez woje-
wode matopolskiego. Czy nie jest to troche za daleko idace oczekiwanie?

Dr Jézef Ploskonka — doradca prezesa NIK, czlonek Kolegium NIK

Pamigtam czasy, kiedy prezes NIK uczestniczyt w posiedzeniach Rady Mini-
strow, a wezesniej otrzymywal wszystkie materialy zwiazane z projektami ustaw.
Mogt wigc rzetelnie wypowiedzie¢ si¢ na ich temat. Nie wiem, czy nie nalezato-
by do tego powroci¢. Postawione pytanie jest istotne z tego wzgledu, iz niektorzy
uwazaja, ze Izba nie powinna przeprowadzac rozpoznania, ktore nazywa si¢ kon-
trola ex ante. Jest to badanie czy dana ustawa jest realistyczna w tym sensie, ze
dziatania administracji z niej wynikajace beda stuzy¢ osiagnigciu zaplanowanego
celu w spoteczenstwie.

Najwyzsza Izba Kontroli w ramach ustanowionego ustroju panstwa kontro-
luje administracj¢ rzadowa i wspomaga ja. A zatem dlugookresowym rezultatem
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dziatalno$ci NIK jest takie wzmocnienie dziatan administracji rzadowej, aby pro-
wadzity one do konkretnych efektéw dla spoteczefistwa. Dla Izby istotne jest, aby
panstwo miato jak najbardziej sprawna administracje, a sukcesem bytoby osiag-
nigcie takiego stanu, w ktérym wszystkie wystapienia pokontrolne konczytyby
si¢ (na co juz zwracat uwage prezydent Tarnowa) informacja, Ze z racji pozytyw-
nej oceny Izba nie wymaga odpowiedzi. Gdyby wigc administracja rzadowa byta
idealnie skuteczna, wowczas dziatania NIK odniostyby pelny sukces.

Z ocena ustaw jest tak jak z rezultatami, o ktorych mowit wojewoda mato-
polski. Uzyskanie dobrego rezultatu oznacza, ze narzedzia, ktore zastosowano
do jego osiagnigcia byly optymalne, czyli ze nie korzystano z narzgdzi niepo-
trzebnych, generujacych dodatkowe koszty, a z drugiej strony — ze zastosowano
wszystkie te srodki, ktore powinny by¢ wykorzystane. Postuzg si¢ przyktadem.
Co z tego, ze instytucja ,,a” zrobita wszystko, wydajac publiczne pieniadze na
swoje dzialania. Przyjmijmy tez, ze instytucja ,,b” i ,,c” takze zrobity wszystko co
trzeba. Ale zabrakto dziatan instytucji ,,d” — i cala praca na nic, pieniadze na dzia-
fania trzech instytucji wydano, a oczekiwanego rezultatu nie uzyskano. Tak wigc,
jezeli chce sig sprawnie zarzadzaé, to trzeba robi¢ wszystko co niezbgdne oraz
nie robi¢ tego co nie jest konieczne, bo w przeciwnym razie wydaje si¢ pieniadze
publiczne niepotrzebnie .

I jeszcze jedna uwaga. W Unii Europejskiej toczy si¢ obecnie powazna deba-
ta na temat kosztow systemu zarzadzania i kontroli. Dyskutuje si¢, jaka ma by¢
relacja srodkow przeznaczonych na realizacje programu spdjnosci spoteczno-
-ekonomicznej do kosztow systemu zarzadzania i kontroli, zwigzanych z legal-
nym i skutecznym wydawaniem $rodkow z funduszy strukturalnych: pi¢é pro-
cent, czy moze trzydziesci? Szuka si¢ odpowiedzi na pytanie, jaka powinna by¢
relacja: koszt — korzy$¢, czyli jaki stosunek tych elementoéw jest dla panstwa op-
tymalny? I to jest réwniez jeden z aspektow odpowiedzi na pytanie, ktore za-
dat pan wojewoda matopolski, a mianowicie: jaki jest koszt wprowadzenia danej
ustawy. Czy wprowadzone obciazenia administracyjne maja sens? Czy uzyskana
korzy$¢ znaczaco przekracza koszty jej uzyskania?

Prof. dr hab. Mirostaw Stec — Uniwersytet Jagiellonski, czlonek Kolegium NIK

Powracajac do wyartykutowanych tu oczekiwan pod adresem Najwyzszej
Izby Kontroli, w kontek$cie nowej ustawy o wojewodzie, w ktorej przypisano
temu organowi dos$¢ daleko idace uprawnienia kontrolne, kierujg pytanie do pana
Jerzego Millera — czy nie jest zadaniem wojewody stworzenie takze instrumen-
tarium pozwalajacego mu dokonywac kontroli jednostek bedacych dysponentami
srodkéw publicznych odpowiedniego stopnia w taki wiasnie sposob, o jakim tu
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méwimy? Innymi stowy — czy wojewoda jest tym organem, ktory bedzie wyma-
gal zbudowania budzetu zadaniowego rowniez w tych jednostkach, co oznacza
konieczno$¢ nowego podejscia, bardziej tworczego, w samym urzedzie woje-
wodzkim.

Jerzy Miller — wojewoda malopolski

Pytanie jest trafne, a odpowiedz brzmi — tak, jednak moj postulat szedt dale;.
Postuze si¢ porownaniem: nie mozna powiedzie¢, zeby Polacy w okresie socja-
lizmu byli leniwi i dlatego produkt krajowy brutto tak mato rést; to system nie
szanowat wysitku jednostki. Jezeli odwotujg si¢ do kontroli efektow legislacji,
to jest to odwotanie do kontroli prawnego krggostupa panstwa. Jako urzednik nie
bede tamat prawa, nawet jezeli to prawo jest dla mnie trudne do zaakceptowania;
moge co najwyzej podac si¢ do dymisji, niech inny urzednik to prawo stosuje.
Ale to nie jest argument, ktorego nalezatoby uzywaé w dyskusji z ustawodawca.
Sam bytem autorem kilku projektow ustaw, ktore pozniej postowie ,,wywrocili
do gbéry nogami”, ale mowito sig, ze to jest moja ustawa. Wiadomo, ze zawitos¢
procesu legislacyjnego w Polsce nie sprzyja dobrej jakosci produktu koncowego,
a poniewaz Najwyzsza Izba Kontroli jest instytucja pracujaca dla Sejmu, dlatego
nie widze innej, ktora mogtaby ten postulat realizowac.

Kolejna kwestia jest efektywnos$¢ dochodéw z podatkoéw. Jako wojewoda
mogge ja sprawdza¢ w Matopolsce — i nie jest moim zamiarem przerzucanie na
Najwyzsza Izbg Kontroli zadan, ktore sa mi przypisane — natomiast chciatbym
mie¢ partnera, ktory spogladajac na wyniki analiz efektywnosciowych nie tylko
w wojewodztwie matopolskim, bedzie mial uprawnienie do opracowania raportu
przegladowego w skali kraju. Przez budzet wojewody na zadania zwiazane, na
przyktad, z pomoca spoteczna przechodzi prawie pottora miliarda ztotych rocz-
nie, a przeliczajac to na wysokos¢ Sredniego podatku w Polsce — ilu mieszkancow
kraju musi si¢ na te podatki ztozy¢, zeby wojewoda mogt tymi pieniedzmi efek-
tywnie gospodarowac? A kto kontroluje wydawanie pieniedzy? — Gtéwnie samo-
rzady, ale one sa pod przemoznym wptywem odbiorcow zainteresowanych tymi
srodkami. Jest tu pewna zasada, ktora nalezatoby stosowac, a ktorej nauczytem
si¢ od Najwyzszej Izby Kontroli, a mianowicie, ze kontrolowany i kontrolujacy
powinni by¢ geograficznie mozliwie najbardziej oddaleni, bo jes§li ma si¢ kon-
trolowa¢ kogo$ niemalze zza $ciany, to kontrola sita rzeczy (z czysto ludzkich
powodow) nie moze by¢ skuteczna.
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Prof. dr hab. Mirostaw Stec — Uniwersytet Jagiellonski, czlonek Kolegium NIK

W kontekscie poruszonych do tej pory zagadnien cheialbym prosi¢ o skomen-
towanie jeszcze jednego elementu, niepodejmowanego dotad, a zwigzanego wias-
nie ze statusem miasta Tarnowa jako jednostki samorzadu terytorialnego. Warto
bowiem wspomnie¢, ze ponad dziesig¢ lat temu odbywata si¢ dyskusja konstytu-
cyjna, dotyczaca migdzy innymi zakresu mozliwej kontroli NIK nad samorzadem
terytorialnym, dotyczacym zasady samodzielnosci. Czy zatem z punktu widzenia
prezydenta Tarnowa dziatalno$¢ Najwyzszej Izby Kontroli moze tworzy¢ pewne
niebezpieczenstwo naruszenia konstytucyjnej zasady samodzielnosci? Czy przy-
j¢te rozwiazanie, nieobejmujace kryterium celowosci w stosunku do samorzadu
terytorialnego, powinno by¢ wzigte w przysztosci pod rozwage?

Ryszard Scigala — prezydent Tarnowa

Moim zdaniem, nie ma takiego niebezpieczenstwa. Jako samorzad musimy
oczywiscie dziata¢ zgodnie z prawem i na jego podstawie. NIK sprawdza owa
zgodno$¢ 1 to jest zasada kontroli prowadzonej przez te instytucje. Protokot kon-
troli nie zawiera ocen, lecz fotograficzny opis stanu zastanego. Interesujaca jest
jednak sytuacja, gdy stan istniejacy jest zgodny z prawem, ale brak mu zgodnos$ci
ze zdrowym rozsadkiem. Wowczas od takiej instytucji jak Najwyzsza Izba Kon-
troli oczekiwatbym pomocy, aby wadliwe prawo zostato zmienione. Zdarzaja si¢
tez sytuacje odwrotne — opisany stan jest zgodny ze zdrowym rozsadkiem, lecz
brak mu zgodno$ci z prawem. Znam takie przypadki, w ktorych lekko naruszane
jest prawo, ale odbywa si¢ to w zgodzie ze zdrowym rozsadkiem. Zatem obok roli
kontrolnej oraz pomocniczej — edukacyjnej, a takze oczyszczajacej — kiedy po-
maga rozprawic si¢ z plotka czy pomowieniem, widziatbym jeszcze inna, bardzo
wazng role NIK — podjgcie inicjatywy zmiany prawa, gdy jest ono wadliwe. Nie
ma tez niebezpieczenstwa wkroczenia w kompetencje kontrolne samorzadu albo
ich zawezenia, bo przeciez kazdy sprawnie funkcjonujacy urzad musi wytworzy¢
wewngtrzne mechanizmy samokontroli. Wystarczy spojrze¢ cho¢by na rozwoj
sposobu zarzadzania w przemysle czy biznesie. W pewnym momencie biznes
wyszedl poza reguly Scistego nadzoru, czyli narzuconego prawa, w sfere wlasnej
odpowiedzialno$ci. Na przyktad w kwestii programoéw ekologicznych przedsig-
biorca chce wykazac si¢ przed spoleczenstwem, ze jest czysty, ze stosuje si¢ do
regul, chociaz nikt go do tego nie zmusza, ze dobrowolnie przyjal taki sposob
funkcjonowania. Jest to krok w rozwoju i dotyczy takze administracji, ale zeby
ta maszyneria si¢ nie zacinala, musza by¢ stosowane odpowiednie instrumenty
i narzedzia kontroli wewngtrznej, a nie tylko tej, ktora przychodzi z zewnatrz
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i naucza. Na poziomie samorzadu istnieja przynajmniej dwie takie ,,instytucje”
— audytor, ktory podlega tylko prezydentowi miasta, ale w zasadzie jego badanie
ogranicza si¢ do systemu finansowego i sprawdzenia zgodnosci, zasadnosci, ce-
lowosci wydawania $rodkow, oraz zazwyczaj kontrola wewngtrzna. Ich dziatanie
ma przygotowac dana jednostke (firme, instytucje) na przyjscie kontroli NIK, bo-
wiem nie mozna sobie pozwoli¢, aby na przyklad przez nadmierna pobtazliwo$¢
dla znajomych istnialy jakie$ nieprawidtowosci, ktére wskazuje dopiero kontrola
zewngetrzna. A zatem, jezeli dobrze prowadzony jest proces sprawdzenia zgodno-
$ci z regutami, to nie narusza to zadnej z cech samodzielno$ci funkcjonowania
instytucji — rowniez samorzadowych.

Janusz Kot — prezes Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie

Chciatbym podnies¢ kwestig samej istoty kontroli. Proszg sobie wyobrazi¢
dziatalnos¢ jakichkolwiek podmiotow, gdyby zanikly funkcje kontrolne organow
uprawnionych albo przestatyby one obowiazywac przez jakis czas. Otoz taka ce-
cha kontroli, jak nieuchronno$¢ powoduje stata mobilizacje wszystkich podda-
wanych jej podmiotow. Instytucja, ktéra reprezentuje, charakteryzuje si¢ przy-
miotem wtasnie nieuchronnosci kontroli, gdyz jej ustawowym obowiazkiem jest
przeprowadzenie co cztery lata kontroli w danym podmiocie. Wydaje sig, ze nie
mozna sobie wyobrazi¢ gospodarowania §rodkami publicznymi bez statych me-
chanizmdéw — czy to w samorzadzie, czy w administracji publicznej — wbudowa-
nych w caly system finansow publicznych. Z jednej strony, takim mechanizmem
jest owa nieuchronnos¢, a z drugiej funkcje nadzorcze, ktére — zgodnie z konsty-
tucja — reprezentuja i wojewoda, i regionalne izby obrachunkowe.

Postulaty przedstawione zardwno przez wojewodg matopolskiego, jak i dok-
tora Jozefa Ploskonke sa bliskie kazdemu podmiotowi stosujacemu prawo oraz
temu, ktory musi zastosowaé wzorzec. Bytoby bardzo pozadane, aby kontrolujac,
czyli odnoszac stan faktyczny (zastany) do stanu pozadanego, mozna byto opie-
ra¢ si¢ na wzorcu stanu pozadanego dobrze opisanym w przepisie prawa. Jest to
zatem wotanie o dobra jako$¢ prawa, ktora rzutuje takze na pewien komfort prze-
prowadzania kontroli, a w jej wyniku na jasno$¢ zalecen pokontrolnych. Jest to
— moim zdaniem — wolanie, ktore coraz glosniej roznosi si¢ w catej administracji
publicznej, a szczegolnie wérdd tych, ktdérzy musza kontrole przeprowadzac. Jesli
w Sejmie powstaje nowa ustawa, to jej jakos¢ ma pierwszorzedne znaczenie, je-
zeli bowiem ona sama zawiera niedoprecyzowania czy bledy, to beda one nega-
tywnie rzutowac na wydane na jej podstawie przepisy i stosowanie si¢ do nich.
Nasuwa si¢ zatem pytanie — kto ma oddzieli¢ dobre rozwiazania od ztych, ktore
wzrastaja razem w projekcie ustawy? Czy nie bylyby tu pomocne biezace konsul-
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tacje z Najwyzsza Izba Kontroli czy regionalnymi izbami obrachunkowymi? Izby
sa struktura terenowa, mniej kosztowna, w zwiazku z tym nie sa cigzarem dla
panstwa, a jednoczesnie moglyby wiele zdziata¢. Regionalne izby obrachunkowe
nie sa dopraszane na konsultacje przy projektach ustaw dotyczacych na przyktad
samorzadow albo dzieje si¢ to w ostatniej chwili. P6zniej okazuje sig, ze sto-
sowanie uchwalonych przepiséw (aktow prawnych czy rozporzadzen) nastr¢eza
w praktyce wiele problemow.

Nalezaloby tez poswigci¢ wigcej uwagi kwestii etyki czy wzorcow kultury
w administracji. Musi bowiem by¢ ktos, kto daje przyktad wysokich standardow
postepowania, i takze oceny. Byloby dobrze, gdyby dostarczaty ich instytucje,
ktore same sa doskonale zorganizowane i prezentuja wysoka kulturg dziatania
oraz mogly ja przekazywac catej administracji publicznej, nie tylko przez procesy
kontrolne. Samorzad ma to do siebie, ze sam tworzy pewne wzorce w odniesie-
niu do oczekiwan swoich mieszkancdw, wige tutaj odbywa sig to tatwiej. Co do
administracji panstwowej, to wydaje sig, ze Najwyzsza Izba Kontroli, funkcjonu-
jaca od dziewigcdziesigciu lat, jest instytucja ze wszech miar predestynowana do
upowszechniania swoich dobrych praktyk.

Anna Wyroba — dyrektor Departamentu Organizacyjnego w Urzedzie
Marszalkowskim Wojewodztwa Malopolskiego

Moje do$wiadczenie zawodowe w administracji sigga prawie szesnastu lat,
w tym w pracy w Urzedzie Marszatkowskim dziesigciu lat, pozwolg wigc so-
bie na krotka refleksje. Wszystkie przedstawione tutaj postulaty uwazam za bar-
dzo wazne. Pan wojewoda Jerzy Miller trafnie ujat zagadnienie legislacyjnej roli
parlamentu, uchwalajacego ustawy nie zawsze do konca przemys$lane z punktu
widzenia zadan, ktore przypisuje si¢ administracji samorzadowej. Nie mozna
oczywiscie negowac tego, ze wlasciwym procesem jest decentralizacja zadan
w panstwie na rzecz administracji samorzadowej. Nie mozna rowniez zapominac
o kosztach, glownie w konteks$cie zadan tak zwanych bezkosztowych. Nie zostata
jeszcze uchwalona ani jedna ustawa dotyczaca zadan realizowanych przez samo-
rzad, ktora nie generowataby kosztéw, w tym kosztow obstugi tych zadan, a wigc
zatrudniania pracownikow w urzedach. To powoduje wzrost kosztow biezacych,
tak czgsto niestusznie krytykowanych przez opini¢ publiczna.

W tym aspekcie mam maty postulat do NIK: moze dobrze byloby pokazaé
—na przyktad przez wyniki kontroli panstwowej — dobre strony pracy urz¢dnika
administracji, bo jest ona trudna i odpowiedzialna. Jest wiele dowodow na to, ze
przynosi ona pozytywne efekty dla spotecznosci lokalne;.
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Jesli chodzi o prace za pomoca narzedzia jakim jest budzet zadaniowy, to na-
suwa sig¢ pytanie, czy nie trzeba by tego narzedzia wpisa¢ do ustawy, na przyktad
o finansach publicznych, bo woéwczas lepiej byloby wida¢ na jakiej podstawie i na
co administracja wydaje pieniadze publiczne. Moze i nalezatoby to zrobi¢, ale trze-
ba pamigtac, ze jest to tylko narzedzie opisu budzetu, ktory jest tradycyjny i trady-
cyjnie zapisany w rozdzialach, dziatach, paragrafach. Opisujac cel, trzeba okresli¢
mierniki i wskazniki dziatania operacyjnego prowadzacego do efektu, ktory chce
si¢ osiagnac¢. Moze cata administracja, ktora wydaje pieniadze publiczne powinna
zosta¢ przeszkolona i bytoby to systemowe rozwiazanie w skali szeroko rozumia-
nej administracji publicznej (mozna by do tego celu wykorzysta¢ srodki finansowe
programu operacyjnego ,,Kapitat ludzki”’). Administracja jest bowiem jedna — nie
ma znaczenia, czy mowa jest o samorzadowej, rzadowej, zespolonej czy nieze-
spolonej — i powinna dazy¢ do jak najlepszego wykonywania zadan w konteks$cie
generowanych kosztow, a takze standaryzowac pracg. Urzednicy zyskaja poczucie
shuzenia spoleczenstwu, poniewaz ich praca jest shuzba, a nie sprawowaniem wia-
dzy. Takie przestanie powinno przyswieca¢ wszystkim urzednikom.

Przy tej okazji Najwyzszej Izbie Kontroli z Krakowa naleza si¢ podzigkowa-
nia za lekcje udzielone podczas wizyt kontrolnych, kiedy wiele dyskutujac, udato
si¢ tez wiele usprawni¢. W ciagu ostatnich dziesigciu lat Urzad Marszatkowski
Wojewodztwa Matopolskiego byl kontrolowany okoto stu siedemdziesigciu razy,
w tym trzydziesci pig¢ procent stanowity kontrole NIK. Kazda z nich przyniosta
oczekiwane rezultaty, ktorych nie udatoby si¢ osiagnaé bez kontroli dobrej jako-
$ci. I za to w imieniu wlasnym i wszystkich pracownikow Urzedu Marszatkow-
skiego Wojewodztwa Malopolskiego jeszcze raz serdecznie dzigkuje.

Janusz Maj — dyrektor Delegatury NIK w Lodzi

Chcg nieco krytycznie odnies¢ si¢ do niektorych oczekiwan formutowanych
tutaj przez praktykow administracji pod adresem Najwyzszej Izby Kontroli. Trze-
ba by¢ bardzo ostroznym z ingerencja NIK w proces ustawodawczy, zwlaszcza
w trakcie procedury legislacyjnej. Oczywiscie, Izba powinna zabiera¢ gtos na te-
mat skuteczno$ci stanowionego prawa, lecz zastanawiam sig, czy do glebszej in-
gerencji w legislacj¢ posiada legitymacje ustrojowa. Organy NIK nie sa bowiem
wybierane przez suwerena, jakim w demokracji jest nardd. Izba mogtaby ewentu-
alnie opiniowa¢ projekty aktow normatywnych i byta kiedys taka praktyka, ze juz
nawet na etapie powstawania rzadowych projektéw ustaw prezes NIK mogt jako
uczestnik posiedzen — ale nie cztonek Rady Ministréw — zabiera¢ glos. Odpo-
wiednie stuzby przygotowywaly go do tego i czasami, cho¢ rzadko, ten gtos byt
brany pod uwagg. Jest jeszcze druga strona tego zagadnienia — bytbym ostrozny
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co do stopnia angazowania si¢ NIK na etapie tworzenia prawa. Szersze wejscie
najwyzszego organu kontroli w ten obszar grozi przejgciem wspodizarzadzania
panstwem, do czego Izba ani ustrojowo, ani proceduralnie nie jest upowaznio-
na. Nie byloby to chyba nawet pragmatycznie dobre rozwiazanie, gdyz ten, kto
wspotuczestniczy w stanowieniu czegos, uczestniczy w decydowaniu i powinien
ponosi¢ za to odpowiedzialno$¢. Musi istnie¢ pewna harmonia uprawnien i za-
kresu odpowiedzialno$ci NIK. Izba czgsto jest krytykowana za mato konkretny
sposob formulowania wnioskow pokontrolnych, a niektorzy kierownicy jedno-
stek organizacyjnych wrecz probuja wymuszaé bardzo uszczegoétowione wnioski,
nawet wilacznie z kadrowymi, na przyktad wnioski o zwigkszenie zatrudnienia
w okreslonym dziale. Trzeba tu bardzo uwaza¢; z jednej strony nalezy wskazy-
wac konkretnego adresata wnioskéw oraz konkretny kierunek postulowanych
zmian, ale nie nalezy wspotzarzadzac instytucja, bo za to Izba odpowiedzialno$ci
nie ponosi; nie taka jest jej rola.

Prof. dr hab. Mirostaw Stec — Uniwersytet Jagiellonski, czlonek Kolegium NIK

Dzigkuj¢ Panstwu za t¢ wymiang pogladdw, a takze cenne uwagi i postulaty
kierowane pod adresem Najwyzszej zby Kontroli. Wygtoszone tu opinie maja
wspolny mianownik — pokazuja, ze jako instytucja nalezaca do systemu kontroli
panstwowej stoimy przed kolejnymi wyzwaniami dotyczacymi zmiany mentalno-
$ci, poznania nowych technik, metod dziatania. Ciekawe, jak paneli$ci ocenia ich
realizacje za dziesig¢ lat, kiedy bedziemy obchodzi¢ 100-lecie Najwyzszej Izby
Kontroli. Mam nadzieje, ze spotkamy si¢ wowczas, aby podsumowaé dokonania
kolejnego dziesieciolecia.”

Dyskusja panelowa odbyla sie w czasie jubileuszowej konferencji regionalnej zorganizowanej
przez Delegature NIK w Krakowie.
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WSPOLCZESNE WYZWANIA
DLA AUDYTU SRODKOW PUBLICZNYCH'
Na przykladzie Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego
i Najwyzszej 1zby Kontroli

Toczacy sig intensywny proces wewngtrznych reform Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego, nieprzebrzmiate jeszcze echa prac nad wazna nowelizacja usta-
wy o Najwyzszej Izbie Kontroli, nieustajacy, dynamiczny proces przemian Unii
Europejskiej (traktat z Lizbony), ciagte doskonalenie metod i technik zarzadzania
srodkami publicznymi — zachgcaja do refleksji nad aktualnymi wyzwaniami, jakie
staja przed audytorami §rodkdéw publicznych w Polsce i w Unii Europejskie;j.

Pozycja ustrojowa najwyzszego organu kontrolnego, jego autorytet i nieza-
lezno$¢ sa zwierciadlem stanu panstwa, a doktadniej rzecz ujmujac — stanu pro-
panstwowej mysli elit politycznych. Pouczajaca jest tu historia Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego (ETO), obchodzacego niedawno trzydziesta roczni-
ce swojej dziatalnosci. Poczatki Trybunatu siggaja Komitetu Kontrolnego i Ob-
rachunkowego Wegla i Stali — a wigc niewielkiej jednostki finansowej kontroli
wewngetrznej. Dopiero w 1977 1., wraz z rosnaca rola Parlamentu Europejskiego,
przeksztatcono Komitet w Europejski Trybunat Audytorow' — zewngtrzna, nie-
zalezng instytucj¢ przeznaczona do wykonywania corocznego audytu dochodoéw
i wydatkow Unii. Przelom lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych XX wieku,
kiedy nastapit rozpad europejskiego ,,bloku wschodniego”, wzmogl tendencje

Przedstawione rozwazania sq prywatnymi poglqdami Autora i nie nalezy ich utozsamia¢ z ofi-
cjalnym stanowiskiem ETO.

' Problemy z oficjalng nazwa Trybunatu i jej ttumaczeniem na jgzyk polski, to osobna historia.
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do przeksztatcenia Unii Europejskiej w organizm parapanstwowy. Na fali ta-
kiego myslenia przyjgto w 1997 r. Traktat amsterdamski, ktérego jednym z po-
stanowien bylo wlaczenie Trybunatu do tzw. ram instytucjonalnych Unii. ETO
— oprocz Rady, Parlamentu, Komisji i Trybunatu Sprawiedliwosci — stat si¢ jedna
z gtownych instytucji europejskich. W kolejnych jednak latach, gdy nasility si¢
tendencje do rozluzniania unijnych wigzéw, usitowano obnizy¢ pozycj¢ Trybu-
natu, wykreslajac go z ,,ram instytucjonalnych Unii” w przyjetej w 2004 r. przez
Parlament Europejski Konstytucji Unii Europejskiej. Traktat z Lizbony, zastepuja-
cy nieratyfikowana ostatecznie Konstytucje¢ Unii Europejskiej, przywraca z kolei
tg pozycjg przy — co jest bardzo istotne — duzej aktywnosci w tej sprawie samego
Trybunatu.

Historia Najwyzszej Izby Kontroli w ujgciu panstwo — najwyzszy organ kon-
trolny jest o wiele bogatsza. Juz same poczatki byly znamienne. Dekret Naczel-
nika Panstwa Jozefa Pilsudskiego, powotujacy Izbg trzy miesiace po odrodzeniu
si¢ polskiej panstwowosci, nie pozostawia cienia watpliwosci, ze NIK powstata
z tworczego myslenia o Polsce, w imi¢ odpowiedzialnos$ci za przysztosé mtodego
panstwa. Jej dalsza, burzliwa historia potwierdza tylko tezg¢, ze NIK jest zwier-
ciadtem odpowiedzialnych za kraj elit politycznych.

Skoro najwyzszy organ kontroli (NOK) jest istotny dla pomyslnego rozwoju
panstwa, warto si¢ zastanowic, jakie sa najwigksze wyzwania stojace wspotczes-
nie przed takimi instytucjami.

Wiarygodnosé

Artysta plastyk, ktory jest autorem logo Najwyzszej Izby Kontroli, tak uza-
sadnial wprowadzenie don graficznych ,,zawijaséw”: ,,Zastosowatem je, inspi-
rowany znakami graficznymi zdobigcymi banknoty i inne papiery warto$ciowe.
Uznatem bowiem, ze powinny symbolizowa¢ wiarygodno$¢ Najwyzszej Izby
Kontroli”. Najwazniejsze wspotczesne wyzwanie dla najwyzszego organu kon-
troli to wlasnie utrzymanie jego wiarygodnos$ci na mozliwie najwyzszym pozio-
mie. Oczywiscie ,,wiarygodnos$¢” jest pojeciem szerokim i moze by¢ potocznie
rozumiana jako synonim spotecznego zaufania, za§ w ujeciu metodologicznym
moze oznacza¢ na przyktad poziom ufnosci do metody kontroli. Istotna jest jed-
nak owa wiarygodno$¢ spoteczna, ona bowiem w znacznym stopniu determinuje
poziom zaufania obywatela do panstwa. Wiarygodno$¢ najwyzszego organu kon-
troli ma rowniez kluczowe znaczenie dla mozliwosci samodoskonalenia admi-
nistracji publicznej. Dziesig¢ lat temu, na spotkaniu Najwyzszej Izby Kontroli
z parlamentarzystami i przedstawicielami administracji rzadowej w wojewodztwie
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wroctawskim, poset Wiadystaw Frasyniuk grzmiat pod adresem tych ostatnich:
»Dlaczego nie realizujecie zalecen NIK? Przeciez dostajecie za darmo wyniki
profesjonalnie przeprowadzanych audytéw. Dlaczego wigc z nich nie korzystacie?”.
Ot6z wiasnie: dlaczego? Dlaczego pieniadze publiczne wydawane na funkcjono-
wanie organu kontrolnego — w tym wypadku NIK — nie sa najlepiej wykorzysty-
wane? Odpowiedz jest prosta. Zalecenia NIK nie byly w wystarczajacym stopniu
realizowane, gdyz mozna byto ich nie realizowac¢. Utarlo si¢ traktowanie kontroli
NIK jako ,,dopustu bozego”, dolegliwosci, ktora nalezy ,,odchorowaé”, przecze-
ka¢. Dzieje sig¢ tak z wielu powodow, glownie jednak za sprawa parlamentarzy-
stow, ktorzy zamiast uzna¢ wyniki badan Izby za busol¢ w sprawowaniu kontroli
nad rzadem, czgsto usituja przybieraé rolg¢ mediatoréw pomigdzy kontrolujacym
a kontrolowanym, stwarzajac pole do kontestowania przez tych ostatnich wyni-
kéw kontroli. Do symbolu urasta tu wystapienie na forum komisji sejmowej posta
Janusza Lewandowskiego, ktory w latach dziewigédziesiatych, podczas prezen-
towania przez Izbg¢ wynikdéw kontroli w narodowych funduszach inwestycyjnych
(NFI), broniac zarzadzajacych tymi funduszami, zarzucat NIK ,,zbytni rygoryzm
prawny”. Argumentowat przy tym, ze w ostatecznosci liczy si¢ przeciez rezultat
koncowy. Kilka lat temu, ten sam posel w wywiadzie dla radia stwierdzit: ,,Tak,
z NFI nam si¢ nie udato”.

Ale mozna inaczej. Przedmiotem corocznych uwag i zastrzezen Najwyzszej
Izby Kontroli jest migdzy innymi gospodarowanie subwencjami i dotacjami dla
samorzadow terytorialnych. Tak byto do czasu, gdy w 2001 r. w Departamen-
cie Finansowania Samorzadow Terytorialnych Ministerstwa Finansow dokonano
rewizji zalecen pokontrolnych NIK z ostatnich dwoch lat i postanowiono o ich
realizacji. Efekt w nastepnych latach byt znaczacy, przede wszystkim dla samych
pracownikoéw Departamentu, ktorzy wprost nie mogli uwierzy¢, ze Izba nie ma
zadnych zastrzezen i ze mozliwy jest protokot pokontrolny ,.bez uwag”.

Spoteczna wiarygodnosé najwyzszego organu kontroli zawsze wystawiana
jest na proby. W wypadku Polski nie chodzi tylko o modny ostatnio ,,aferalny” styl
uprawiania polityki, ktorego istota nie jest dazenie do wyjasnienia czegokolwiek,
ale raczej samo wywotanie jakiej$ afery dla doraznych celow politycznych. W tych
warunkach coraz mniej jest przestrzeni dla instytucji odwotujacych si¢ do realiow,
faktow, dokumentow. Otaczajacy obywatela zalew informacyjny niezwykle utrud-
nia przebicie si¢ do spotecznej §wiadomosci z rzetelna informacja o dziatalnosci
organu kontrolnego. Warto tu przytoczy¢ dostgpne wyniki badan oceny i zaufania
do instytucji publicznych, prowadzonych w Polsce. Wniosek pierwszy: podczas
gdy CBOS bada ‘opini¢’ o pracy instytucji, to OBOP bada ‘zaufanie’ obywateli
do instytucji publicznych. W odniesieniu do Najwyzszej I1zby Kontroli wyniki sa
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zaskakujaco roézne. Podczas gdy OBOP informuje o bardzo wysokim (i prawie
statym) poziomie zaufania do NIK, w latach 1995-2002 na poziomie 64%? i jego
niewielkim spadku do 57% w 2006 r.* o tyle CBOS* odnotowuje istotny spadek
(i tendencjg¢ spadkowa) pozytywnych ocen NIK — od maksymalnego poziomu no-
towan pozytywnych w 1997 r. (59%) do minimalnego w marcu 2009 r. (40%).
Duza fluktuacja wynikow w poszczegdlnych miesiacach §wiadczy zapewne
0 przemoznym wplywie tzw. rzeczywistosci medialnej na postawy obywateli. Za-
stanawiajace jest przy tym, i godne ubolewania, ze od 2006 r. nie sa publikowane
wyniki badan OBOP stopnia zaufania obywateli do instytucji publicznych.

W tym kontek$cie — usitujac odpowiedzie¢ na pytanie: czy nowa regulacja
bedzie sprzyja¢ zwigkszeniu spotecznej wiarygodnosci NIK, czy tez nie — war-
to spojrze¢ na bedaca obecnie przedmiotem prac® Sejmu nowelizacjg ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli. Niestety, z pewno$cia mozna stwierdzié, ze nie be-
dzie ona sprzyjata podniesieniu wiarygodno$ci tej instytucji co najmniej z nastg-
pujacych powodow: autorytetu NIK nie oparto na autorytecie jej kierownictwa
(prezesa i wiceprezes6w), stworzono warunki, ktore moga sprzyja¢ glgbokiemu
upolitycznieniu $redniego szczebla zarzadzania Izby, ostabiajac jednocze$nie po-
zycje kontrolera w procesie kontrolnym, zwickszono represyjny charakter NIK
zamiast ukierunkowywac jej rozwoj w strong instytucji audytorskie;j.

Na tle Najwyzszej Izby Kontroli sytuacja Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego wydaje si¢ gorsza. Wyniki kontroli (audytow) Trybunalu bywa-
ja publicznie, agresywnie kontestowane przez Komisje, jak to miato miejsce
w 2007 r., kiedy komisarz Siim Kallas, odpowiedzialny za budzet Unii, uprze-
dzajac ogtoszenie przez ETO ,,Raportu rocznego”, publicznie podwazal zawarte
w nim ustalenia, zarzucajac Trybunalowi stosowanie niewlasciwej metodyki.
Réwniez w Parlamencie Europejskim (PE) sprawy nie maja si¢ najlepiej. Z jednej
strony, silna frakcja ,,eurosceptykdéw” skwapliwie interpretuje wyniki Trybunatu,
W sposob nieuzasadniony nadajac im ,,aferalny” wymiar, z drugiej za$ kontakty
merytoryczne Trybunatu z Parlamentem tradycyjnie ograniczone sa do tacznos$ci
z jedna tylko jego komisja: Komisja Kontroli Budzetowej. Nie sprzyja to mery-
torycznej dyskusji o wynikach kontroli Trybunatu na forum PE i ostabia skutecz-
no$¢ nadzoru Parlamentu nad Komisja. Sytuacjg tg pogtebia brak ogdlnounijnych
badan sondazowych na temat zaufania do jej instytucji. Polski CBOS badania
w tym zakresie ogranicza do ogdélnego hasta ,,instytucje europejskie”, z ktorych
dostrzega dwie: Komisj¢ i Parlament.

2 <http://www.tns-global.pl/archive-report/id/1201>.
3 TNS OBOP, ,,Zaufanie do instytucji”, K.044/06.
4 CBOS BS/126/2009.

5 Stan prac legislacyjnych na 10 lipca 2009 r.
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Zupelnie Zle wyglada percepcja pracy Trybunatu przez europejska opinig pub-
liczna. Niewiedza o istnieniu takiej instytucji jest powszechna, nie tylko wsrod
ludzi nieinteresujacych sig polityka. W tej sytuacji Trybunat podjat w ostatnich
latach szereg dziatan. Przede wszystkim wypracowano tzw. strategi¢ komunikacji
(Trybunatu z otoczeniem), zaangazowano fachowcéw od kontaktéw z mediami,
zweryfikowano sposob redagowania i edycji dokumentdéw Trybunatu, ze szczegol-
nym zwrdceniem uwagi na jasnos¢ i zrozumiato$¢ przekazu. Nieprzypadkowo tez
niedawno zostata zmodyfikowana misja ETO, ktora obecnie glosi migdzy innymi,
ze Trybunat ,,petni rolg niezaleznego straznika intereséw finansowych obywateli
Unii Europejskiej”. Jednak na efekty tych dziatan przyjdzie pewnie dlugo czekac.

Podsumowujac: wiarygodnos¢ najwyzszego organu kontroli jest nie tylko
jego wartosScia, jest to warto$¢ istotna dla catego panstwa. Wiarygodnosci nie
mozna zadeklarowac i nie jest ona dana raz na zawsze. Zalezy gtownie od poli-
tykow odpowiedzialnych za panstwo. Najwyzszy organ kontroli nie moze jednak
by¢ bierny wobec kwestii swojej wiarygodnosci i jezeli nie bedzie stale zabiegat
0 jej utrzymanie, ja straci.

Niezaleznos$¢

Niezalezno$ci najwyzszych organdow kontroli po§wigcono wiele opracowan,
studidéw i analiz. Warto jednak skupi¢ si¢ na dwoch, rzadko podejmowanych jej
aspektach: niezaleznos$ci od parlamentu i od partii politycznych. Oczywiscie NOK
powinien podlega¢ parlamentowi, bedac jego waznym narzedziem stuzacym
kontroli wtadzy wykonawczej. Ale tez powinien by¢ od parlamentu niezalezny
w wielu aspektach swojej dziatalnosci i parlament musi by¢ tego swiadomy. Nie-
zalezno$¢ ta jest jednym z wazniejszych czynnikow determinujacych spoleczna
wiarygodnos¢ NOK. Wydaje sig, ze miedzy Sejmem i Najwyzsza Izba Kontroli
zostal wypracowany przez lata dobry model wspotdziatania. Antynomia: podle-
glo$¢ — niezalezno$¢ jest tu w istocie pozorna i na ogdt niwelowana wzorcowo.
Z pewnoscia niektore elementy nalezy poprawi¢ — na przyktad nadzér Sejmu nad
realizacja zalecen Izby. Otwarta jest tez kwestia zewngtrznego audytu najwyzsze-
go organu kontroli, a zapewne nie bytby on zamachem na niezalezno$¢ NIK. Nie
mozna zgodzi¢ sie tez z argumentami® (z zastrzezeniem, ze mowa wylacznie o au-
dycie finansowym), ze niedopuszczalne jest, aby polska NIK byta kontrolowana
przez audytora komercyjnego, bedacego wlasnoscia miedzynarodowego kapitatu.

¢ J. Wojciechowski, <http://januszwojciechowski.blog.onet.pl/Senatorowie-zlitujcie-sie-nad-
,2,ID393086383,RS1,n>.
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O ile wiarygodniej wygladatoby roczne sprawozdanie z dziatalnosci NIK, gdyby
dotaczona byta do niego opinia zewngtrznego audytora o zarzadzaniu finansami
przez Izbg. Odwotujac si¢ do wspomnianej juz nowelizacji, nie sposéb odgad-
na¢ intencji ustawodawcy. Po pierwsze, nie zawezil on audytu Izby do kwestii
finansowych, otwierajac tym samym furtke roéwniez dla audytu wykonania zadan.
A to juz mozna odczyta¢ jako zamach na niezalezno§¢ NIK. Ocena w tym za-
kresie powinna bowiem by¢ wytaczna domeng wtasnie Sejmu. Po drugie, Sejm
nie okreslil zasad sporzadzania tego audytu, procedur raportowania (w domysle
— Sejmowi) ani konsekwencji jego potencjalnych negatywnych skutkow. Okres
trzyletni jest chyba zupelie przypadkowy. Zamiast wigc porzadkowac sytuacje
1 poprawia¢ pozycj¢ najwyzszego organu kontrolnego w panstwie, wykreowano
olbrzymie pole do interpretacji przepisow, a zwlaszcza wynikéw takiego audytu.
Z pewnoscia nie bedzie to sprzyjac spotecznej wiarygodnosci Izby.

Tematem rzadko podejmowanym w publicznych dyskusjach jest niezaleznos¢
najwyzszego organu kontroli od partii politycznych. Z pozoru problemu nie ma:
na ogo6t niezaleznos¢ ta istnieje z mocy prawa. Ale to tylko pozory, gdyz pokusa
traktowania NOK jako tupu politycznego zawsze byta i pewnie bedzie istniata.
Audytorzy, inspektorzy zawodowo przygotowani sa do oceniania r6znych pro-
cesow i dziatan. Oczekiwanie, ze beda wolni od pogladow politycznych moz-
na wigc uznac za kwestionowanie ich zdolnosci do myslenia. W Luksemburgu
i Belgii udziat w wyborach parlamentarnych i samorzadowych jest obowiazkiem
obywatelskim, ktérego naruszenie karane jest wysokim mandatem i nie mysli si¢
0 zwolnieniu z niego pracownikow tamtejszych NOK. Klucz tkwi w odpowie-
dzi na pytanie — po co podjatem prace w instytucji, ktora musi by¢ apolityczna?
Jezeli po to, aby realizowac dorazne cele ,,mojego ugrupowania” — to jest to groz-
ne dla wszystkich. Jezeli natomiast dzialalno$¢ polityczna uznaje si¢ za formg
shluzby publicznej, to praca w instytucjach publicznych wymagajacych apoli-
tycznosci powinna by¢ najwyzsza forma tej stuzby. Zatem praca w najwyzszych
organach kontroli (Iub podobnych instytucjach), ktore wymagaja wyzbycia si¢
partyjnych legitymacji, powinna by¢ nobilitacja, wyrazem najwyzszego zaufania
do osoby, ktéra postanowita poswigcic si¢ pracy dla dobra publicznego. Oczywi-
$cie mozna powiedzie¢, ze wizja taka jest niepoprawnie idealistyczna, lecz bez
ideatéw nie byloby do czego dazy¢. Cata wigc nadzieja w $wiatltych umystach
politykdw. Ale nie tylko; najwyzszy organ kontroli powinien rowniez wykazywac
aktywno$¢, formutujac odpowiednie standardy etyczne i stosujac je na co dzien.
Pielggnowanie opinii o swojej apolitycznosci lezy w najlepszym interesie kazde-
go organu kontrolnego.
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Jak z niezalezno$cia wzglgdem Parlamentu i partii politycznych radzi sobie
Europejski Trybunal Obrachunkowy? Najlepiej sprawy si¢ maja z niezalezno$-
cia od partii. Przyczyna jest bardzo prosta: $wiadomos$¢ koniecznosci zachowania
apolitycznosci w pracy zawodowej jest tak wielka, ze kwestie pogladéw poli-
tycznych ani nie s3 podnoszone, ani nikogo nie interesuja. Mozna powiedzie¢, ze
w Trybunale nastapit petny rozdziat pracy zawodowej od polityki.

Niezalezno$¢ od Parlamentu Europejskiego nie przedstawia si¢ juz tak do-
brze. Parlament, a wlasciwie jedna jego komisja, usituje maksymalnie podporzad-
kowac¢ sobie Trybunat przez monopolizowanie tej relacji lub usitujac decydowac,
kiedy, po opublikowaniu raportu, Trybunal moze przedstawi¢ go na konferen-
cji prasowej. Czasem prowadzi to do zenujacych sytuacji, tak jak rok temu, gdy
przewodniczacy Komisji Kontroli Budzetowej wymusil swoj udziat w konferen-
cji prasowej Trybunatu, na ktorej prezentowany byt ,,Raport roczny”. Zdomi-
nowal spotkanie z dziennikarzami, uznajac je za element swojej kampanii wy-
borczej do Parlamentu. Sobie nie pomogt, a Trybunatowi i zewngtrznej kontroli
w Unii zaszkodzit. Sprawa niezaleznos$ci Trybunatu w publikowaniu jego rapor-
tow nadal nie jest nalezycie rozwiazana.

Podsumowujac kwesti¢ niezalezno$ci najwyzszego organu kontroli, mozna
uznaé, ze gtownym jej straznikiem powinien by¢ parlament. Niezaleznos¢ od par-
lamentu, mimo podlegtosci, powinna by¢ prawnie zagwarantowana i w imi¢ inte-
resu ogolnospotecznego respektowana. Jesli za§ chodzi o apolitycznos$é, to zaden
przepis nie wyrgczy NOK w tworzeniu i przestrzeganiu jej zasad. Zatrudnienie
w apolitycznym organie kontroli powinno by¢ wyrazem najwyzszego zaufania do
0s6b pracujacych dla dobra publicznego.

Metodyka badan kontrolnych

Wspotczesnose to czas dynamicznych zmian w sposobach zarzadzania insty-
tucjami i finansami publicznymi, to epoka informatycznej rewolucji, ktéra niemal
codziennie dostarcza nowych narzedzi do zarzadzania i kontroli. Stawia to przed
instytucjami kontrolnymi wiele wyzwan. Organy kontroli powinny uwaznie $le-
dzi¢ w podmiotach kontrolowanych programy doskonalenia zarzadzania i stale
weryfikowaé, czy stosowana metodyka kontroli jest jeszcze wystarczajaca. Powin-
ny takze stale by¢ gotowe do wykazania, ze ich metody daja wiarygodne wyniki.

Europejski Trybunat Obrachunkowy od lat prowadzi intensywne modyfika-
cje wlasnych metod kontrolnych. Dotycza one zaréwno audytu finansowego, jak
i kontroli wykonania zadan. Za najwazniejsze z nich nalezy uznac¢: zrewidowanie
w 2006 r. ustalonych w 1996 r. ,,Wytycznych do kontroli finansowe;j”; kategory-
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zacje stwierdzanych bledow i zdefiniowanie ,,progéw wiarygodno$ci” oraz rze-
telno$ci sprawozdan finansowych; opracowanie (pierwszej w historii Trybunatu)
metodyki audytu wykonania zadan i jej wdrozenie; dostosowanie metod do zmie-
niajacych si¢ migdzynarodowych standardow kontroli finansowej. Jednoczesnie
Trybunat wdrozyt nowe rozwiazania w wewngtrznej kontroli jakoSci przeprowa-
dzanych audytow.

Reakcja Trybunatu na glgboka reforme systemu sprawozdawczos$ci finansowej
Komisji Europejskiej byto przyjecie, po raz pierwszy w dotychczasowej praktyce,
strategii rozwoju informatycznego. Jej elementem jest miedzy innymi powszechne
wdrozenie informatycznych narzg¢dzi audytorskich do kontroli finansowe;.

Realizujac ustalenia Komitetu Kontaktowego Prezesow NOK Unii Europe;j-
skiej, Trybunat przewodzi Zespotowi Roboczemu, ktorego celem jest wypraco-
wanie wytycznych do wspodlnej kontroli budzetowe;j i kontroli wykonania zadan.

Roéwniez Najwyzsza Izba Kontroli wielokrotnie modyfikowata w ostatnich la-
tach metodyke swoich kontroli, wprowadzajac nowe rozwiazania. Jednym z nich
jest niewatpliwie pionierska metoda oceny procedur stosowanych w administracji
publicznej pod katem zagrozenia korupcyjnego.

Wydaje si¢ jednak, ze wiele tematdow jest jeszcze nie do konca rozpracowa-
nych. Przyktadowo mozna wskaza¢ narastajacy z roku na rok problem braku me-
tody audytu dziatania stuzb publicznych w okolicznosciach nadzwyczajnych, na
przyktad katastrof naturalnych badz spowodowanych dziatalno$cia cztowieka.
Brakuje przy tym ogo6lnych ram migdzynarodowej wspdlpracy audytoréw w ta-
kich sytuacjach.

Podsumowujac: Najwyzszy organ kontroli powinien zawsze umie¢ uzasadnié
wiarygodno$¢ wynikéw swojej pracy, prezentujac stosowane metody, przy czym
nie moze wyzby¢ sig¢ krytycyzmu wobec nich. Europejski Trybunat Obrachunko-
wy 1 Najwyzsza Izba Kontroli staraja si¢ na biezaco aktualizowac przyjete przez
siebie zasady postepowania, dopasowujac je do zmian zachodzacych w srodowi-
sku kontrolnym.

Wspélpraca miedzynarodowa

Najwigkszym biezacym wyzwaniem dla Europejskiego Trybunatu Obrachun-
kowego, lecz réwniez dla innych unijnych najwyzszych organdow kontroli, jest
niewatpliwie wspoétdziatanie w ramach prac nad ,,Raportem rocznym” ETO z au-
dytu wykonania budzetu Unii. Konieczno$¢ wspotpracy Trybunatu z narodowymi
organami kontroli wynika z programowej decentralizacji zarzadzania finansowe-
go Komisji Europejskiej oraz z tego, ze okoto 80% $rodkow Unii wydawane jest
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w krajach czlonkowskich i czegsto wlaczane do budzetéw tych krajow — jak to
ma miejsce w Polsce. Budzet unijny jest najbardziej ztozonym i najtrudniejszym
budzetem w Europie, realizowanym w 28 réznych systemach prawnych. Stad
wspotpraca Trybunatu z krajowymi NOK wydaje si¢ absolutnie naturalna, tym
bardziej ze wszystkie te instytucje sa cztonkami tych samych migdzynarodowych
organizacji zrzeszajacych najwyzsze organy kontroli, ktore ustanawiaja migdzy
innymi ogolne, powszechne standardy audytu. Nie bez znaczenia jest tu réwniez
traktat z Lizbony, wzmacniajacy rolg parlamentéw krajowych w kierowaniu Unia.
Tymczasem wlasnie wspolpraca w zakresie audytu budzetu Unii — a wlasciwie jej
brak — jest najwigkszym problemem Trybunatu i unijnego systemu finansowego.
Jego istote ujal dobitnie, cho¢ nieoficjalnie, prezes jednego z wigkszych europe;j-
skich NOK: ,,Prosze¢ nie wyobrazaé sobie, ze jako prezes najwyzszego organu
kontroli narazg si¢ w kraju na zarzut, ze wspotpracujac z Trybunatem i publikujac
negatywne wyniki kontroli, dziatam na szkod¢ wtasnego kraju”.

To bardzo wazne i niepokojace stanowisko, porusza bowiem kwesti¢ zasady
obiektywnosci najwyzszego organu kontroli i wiarygodnosci jego wynikow. lle
roznych prawd, roznych wynikéw kontroli moze prezentowac na zewnatrz au-
dytor? Czy taka postawa nie grozi niebezpieczenstwem latwego uwiktania NOK
w rdznego rodzaju gry polityczno-biurokratyczne?

Nie zawsze ten problem przedstawiany jest rownie szczerze. Najczestsza,
wskazywana oficjalnie przez niektore narodowe organy kontroli przeszkoda we
wspotpracy z Trybunatem jest sprzeczno$é tej wspotpracy z fundamentalna za-
sada niezalezno$ci najwyzszego organu kontroli. Prowadzi to do sytuacji para-
doksalnej. Z jednej bowiem strony, wigkszo$¢ spoleczenstwa danego kraju wy-
powiedziata si¢, najczgsciej w referendum akcesyjnym, za rezygnacja z pewnych
atrybutow suwerennos$ci panstwa (na przyktad za uznaniem wyzszos$ci unijnych
regulacji prawnych nad regulacjami krajowymi) na rzecz innych beneficjéw pty-
nacych badz oczekiwanych z przystapienia do Unii. Z drugiej strony, wazna in-
stytucja tego panstwa oznajmia, ze nie moze w petni wlaczy¢ si¢ do realizacji tej
decyzji wigkszosci narodu, gdyz ma to godzi¢ w jej suwerennos¢ jako niezalez-
nego organu kontrolnego. Domniemanego zagrozenia suwerenno$ci narodowego
organu kontroli przez wspotprace z Trybunalem nie mozna uznaé za zagrozenie
realne. Ponadto suwerenno$¢ sama w sobie nie jest sprzeczna z suwerennym po-
dejmowaniem racjonalnych, dobrych decyzji.

Europejski Trybunat Obrachunkowy podjat inicjatywe wtaczenia narodowych
organdéw kontroli do wspotpracy przy wykonywaniu zewngtrznego audytu $rod-
kéw unijnych, tym bardziej, ze — jak kazdy audytor — moze wlacza¢ do swojego
rocznego raportu tylko te wyniki innych audytorow, ktére zostaty uzyskane przez
stosowanie jednolitej, akceptowanej wspolnie metodyki. Jak dotad, Trybunat
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wspolnie z NOK Czech, Danii i Holandii podejmuje probe koordynacji dziatan
w audycie budzetu unijnego w 2010 r. Jednak bez odwaznych i jasnych decy-
zji na najwyzszych szczeblach Unii i panstw cztonkowskich wspotpraca taka nie
wyjdzie poza waskie stadium eksperymentu.

Warto przytoczy¢ opublikowane w 2009 r. opracowanie Europejskiego Insty-
tutu Administracji Publicznej pt. ,,Roczne sprawozdania w kontekécie zarzadza-
nia dzielonego: ewaluacja, perspektywy i przydatnos¢ dla ETO”. W raporcie tym
kwestionuje si¢ miedzy innymi przydatnos¢ obecnych ,,podsumowan rocznych”
krajow czlonkowskich, rekomendujac zastapienie ich ,,krajowymi deklaracjami
zarzadczymi”, ktére z kolei powinny by¢ przedmiotem audytu zewngtrznego.

Podsumowujac: Dla jako$ci zewngtrznego audytu budzetu Unii wspotpraca
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego z najwyzszymi organami kontroli
krajow cztonkowskich bedzie miata decydujace znaczenie. Zasadnicze trudnos$ci
tej wspotpracy polegaja na braku wspolnej metodyki kontroli, a takze zdecydo-
wanej woli przystapienia do tej wspolpracy ze strony niektorych NOK. Istnieja
réwniez obawy co do niezaleznosci narodowych organow kontroli®. W zwiazku
z tym kazdy z krajow cztonkowskich bedzie musiat w najblizszym czasie okresli¢
si¢ w kwestii udziatu w audycie budzetu Unii Europejskie;j.

*

Instytucje audytorskie nie ustaja w poszukiwaniu jak najlepszych metod dzia-
fan kontrolnych, rozwiazan organizacyjnych i prawnych, ktoére moga poprawic¢
jakos¢ kontroli, ich wiarygodnos¢ i — co réwnie wazne — skuteczno$¢. Dlatego,
probujac rzuci¢ nieco $wiatta na najwigksze wyzwania stojace przed audytorami
w swietle doswiadczen Najwyzszej Izby Kontroli i Europejskiego Trybunatu Ob-
rachunkowego, warto przytoczy¢ pewne rozwiazania przyj¢te juz w Unii, ktore
moga by¢ rowniez pomocne w doskonaleniu kontroli zewngtrznej w Polsce. Oto
najwazniejsze z nich.

1. Ewolucja Najwyzszej Izby Kontroli w kierunku instytucji audytorskiej
przyjaznej podmiotowi kontrolowanemu, $cisle z nim wspotpracujacej zarowno
na etapie ustalania programu audytu, jak i w trakcie procedury kontradyktoryjne;j.
W Trybunale podejscie takie nosi nazwe no-surprise approach — podejscie bez
niespodzianek (zaskoczenia).

" Annual summaries in the context of shared management: evaluation, ways forward and possible

usefilness for the Court of Auditors, PE 411.270, <http://www.europarl.europa.eu/document/activities/
cont/200907/20090728 ATT59120/20090728 ATT59120EN. pdf>.
8 Ibidem.
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2. Poprawa skutecznosci realizacji wnioskéw i rekomendacji Najwyzszej
Izby Kontroli. Przyktadowo, mozna w tym celu powota¢ przy Radzie Ministrow
specjalny zespot, ktory regularnie bedzie monitorowat wdrazanie rekomendacji
audytora zewngtrznego. W Unii taki zespot — Audit Progress Committee — po-
wstat w 2000 r. przy Komisji Europejskiej i jego dziatania nalezy ocenié bardzo
pozytywnie. Podobnemu celowi mogltby stuzy¢ centralny rejestr zalecen Najwyz-
szej 1zby Kontroli. W odniesieniu do rekomendacji Trybunatu rejestr taki zostat
ustanowiony na szczeblu Komisji Europejskie;j.

3. Dalsze doskonalenie metod audytu, a zwlaszcza finansowego, aby z okre-
$lonym prawdopodobienstwem mozna byto wskaza¢ poziom ryzyka wystgpowa-
nia nieprawidlowosci w poszczegdlnych obszarach budzetu panstwa.

4. Wprowadzenie zewnetrznego dorocznego audytu finansow wiasnych NIK.

5. Utrwalanie wizerunku Izby jako profesjonalnej, wiarygodnej instytucji au-
dytorskiej, odpornej na zewngtrzne, w tym i polityczne, interwencje.

Oczywiscie, rozwazania w kierunku odwrotnym: jakie dobre praktyki NIK
powinny by¢ przeniesione do Trybunatu, sa tez w petni uzasadnione. Ale to juz
inna historia.”

dr Jacek Uczkiewicz
czlonek Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Tekst powstat na kanwie referatow wygtoszonych przez Autora w 2009 r. na jubileuszowych kon-
ferencjach regionalnych w Poznaniu i Gdansku.
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Jozef Zabielski

KORUPCJA JAKO PROBLEM
I WYZWANIE DLA WSPOLCZESNEJ ADMINISTRACJI

Poprawno$¢ relacji migdzyludzkich wyraza si¢ w szacunku wobec kazdego
czlowieka oraz poszanowaniu jego praw. Dodatkowe zobowiazania w tym wzgle-
dzie wyznaczaja funkcje spoteczne, wsrod ktorych szczegolne miejsce zajmuje ad-
ministracja. Stowo administrare oznacza ‘by¢ pomocnym, obshugiwac, zarzadza¢’,
za$ ministrare — ‘stuzy¢’. Wszelkie zatem formy deformacji owej wzajemnej po-
shugi migdzy ludZzmi ukazuja brak szacunku wobec osoby ludzkiej i jej godnosci.

Jednym z przejawow deformowania osobowej godnosci cztowieka jest ko-
rupcja, bedaca naduzyciem stanowiska publicznego w celu uzyskania prywatnych
korzysci. Zalicza si¢ ja do uniwersalnych zjawisk zycia spotecznego, zaréwno
w wymiarze historyczno-kulturowym, jak i geograficznym. Juz ponad dwa tysia-
ce lat temu hinduski minister Kautilya zjawisko korupcji opisywal w swym dziele
Arthashastra'. Dante za$§ w najglebszych partiach piekta umieszcza lichwiarzy,
pochlebcow i roznych oszustow, traktujac ich czyny jako wykroczenia przeciw
prawu natury?. Obserwacja zycia pozwala stwierdzi¢, ze czasy wspotczesne cha-
rakteryzuje nasilenie poziomu i form korupcji w réznych dziedzinach zycia spo-
leczno-gospodarczego. Cecha korupcji jest tez to, ze w wielu srodowiskach staje
si¢ ona aprobowang norma ludzkich zachowan. Oskarzenia o korupcje — zwlasz-
cza na szczytach wladzy — rzadko koncza si¢ ukaraniem oséb w nig wmieszanych,

' Por. J. Zabielski: Fenomen wspélczesnej korupcji i jej etyczna ocena, Biatystok 2004, s. 5.

Dante, opisujac rozne kregi piekta, stwierdza: ,,Ostatni owych jeno wigzow tyczy / Ktorych na-
tura na ludzi naktada, / Przeto si¢ kotem drugim ograniczy / Obtud, ztodziejstwa i symonii zdrada; / Tu
wigc pochlebey, falszerze, znachorzy, / Rufini, szachry i inna szkarada”; Dante: Boska Komedia. Piekto,
Piesn XI, 55-58, ttum. E. Porgbowicz, Warszawa 1959.

2
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a niekiedy przekupni urzednicy odchodza na inne, bardziej intratne stanowiska.
Wzmacnia to spoteczne przekonanie o nieuchronnosci korupcji, przyczynia si¢
do jej akceptacji oraz ksztattowania fatalistycznych postaw spoteczno-moralnych.
W konsekwencji, wielu ludzi pasjonuje si¢ raczej kolejnymi skandalami, nie wy-
kazujac potrzeby poglebionej refleksji na ten temat, co wielokrotnie §wiadczy tez
o ich osobistym uwiktaniu w korupcyjne formy zachowan’.

Sprobuje przedstawi¢ sumaryczng charakterystyke fenomenu korupcji w wy-
miarze spoleczno-moralnym. Rozwijajac to zagadnienie, najpierw omoéwi¢ feno-
men wspodtczesnej korupcji, ze wskazaniem jej uwarunkowan i form, nastgpnie
skutki i oceng tego zjawiska, w ostatniej za$ czgsci — niektore sposoby przeciw-
dziatania, z podkresleniem zadan administracyjnej wtadzy kontrolne;.

Korupcja jako cywilizacyjny fenomen wspoélczesnosci

Korupcja jest fenomenem ztozonym, przyjmujacym liczne formy i postacie.
Trudno ja okresli¢ w kategoriach definicji uwzgledniajacej jej kompletnos¢ i toz-
samos$¢. W znaczeniu powszechnym przez korupcje rozumie si¢ zafalszowanie
jakiego$ stanu postrzeganego jako idealny i etycznie dobry. Sam termin ,.korup-
cja” (tac. corruptio — ‘przekupstwo, zepsucie’) ma konotacje wyraznie pejora-
tywne, wskazujace na niejawne odchylenia od ustalonego porzadku prawnego
i etycznych norm postgpowania. W sensie wezszym korupcja jest nielegalne
przyjmowanie korzysci majatkowych w zamian za wykonywanie czynnoS$ci urze-
dowej lub naruszenie prawa. Innymi stowy, korupcja oznacza przekupstwo wy-
razajace si¢ w braniu (sprzedajnos¢) lub dawaniu tapowek. Zachowania te wy-
stepuja w zwiazku z petlnieniem czynnosci przez funkcjonariusza publicznego.
Sprawcow korupcji — dajacego 1 bioracego — wiaza wspoélne interesy wynikajace
z przestepczego porozumienia®. Charakterystyczna cecha wspotczesnej korup-
cji sa jej podmioty. W opisach dziatan korupcyjnych trudno znalez¢ element in-
teraktywny. Wymienia si¢: ,,0szczedzanie si¢”, ,,zaniedbywanie obowiazkow”,
,miganie si¢”, ,,defraudacje”, ,,przemyt”, ,niewtasciwe korzystanie z wtasnosci”
itp. Wlasciwie za$§ rozumiana korupcja jest dziataniem w relacjach osobowych,
migdzy dwiema lub wigksza liczba os6b. Jedna strona jest korumpujacy, dzi-
siaj czesto okreslany mianem ,,migsozercy”, ,,czlowieka zapobiegliwego” badz
,»Sprytnego”. Do takiej grupy osob naleza ci, ktorzy dostrzegaja korzys$ci w po-
zyskiwaniu dobra droga poza etyka i prawem. Drugga strong jest skorumpowany,

3 Por. J. Marianski: Korupcja jako problem spoteczny w Polsce w $wietle badar socjologicznych,

[w:] Korupcja: problem spoleczno-moralny, red. A. Marcol, Opole 1992, s. 9-45.
4 Por. R. Mierzwinski: Korupcja jako problem spoleczno-moralny w polskiej literaturze przedmio-
tu okresu posoborowego, mps, Biblioteka UKSW, Warszawa 2002, s. 13-14.
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czyli osoba godzaca si¢ na proponowany ,,kontrakt”, czgsto okreslana dzi$ mia-
nem ,,roslinozercy”. Do tej grupy przede wszystkim naleza osoby pelniace waz-
ne funkcje spoteczno-polityczne lub gospodarcze, decydujace przy rozdziale
deficytowych dobr lub przywilejow. Korupcyjny kontrakt oznacza odejscie od
obowiazujacych norm prawno-moralnych, zwyczajowych lub regut fair-play
w konkurencji gospodarczej lub politycznej. Normy te zostaja naruszone przez
obie strony, przy czym osoby wpltywowe naduzywaja swej wtadzy oraz spotecz-
nego zaufania. Stad tez przez dziatania korupcyjne rozumie si¢ ,,podejmowanie
decyzji o znaczeniu ogdlnospotecznym nie w interesie spoteczenstwa i nie takich,
jakich spoteczenstwo oczekuje’. Na nasz uzytek postuze si¢ definicja korupcji
wypracowang przez prof. Anielg Dylus, wedhug ktorej: ,,Korupcja to podejmowa-
ny z interesownych motywow ukryty kontrakt migdzy korumpujacym i korumpo-
wanym, bedacy albo wyraznym przekroczeniem obowiazujacych norm (moral-
nych, prawnych, zwyczajowych), albo wykorzystaniem luk prawnych, w wyniku
czego podmioty osiagaja inne nadzwyczajne, niezastluzone korzys$ci i wywieraja
przez to na nich nacisk sktaniajacy do nasladowania™.

W definiowaniu korupcji istotnym elementem jest naduzywanie autorytetu
i dobrego imienia instytucji, urzgdéw i osob, ze wzgledu na korzysci osobiste.
Korzysci sa tu roznorodne, gdyz dzialania korupcyjne obejmuja szeroki zakres
zjawisk, zachowan i sytuacji, stanowiacych podstaw¢ wyroznienia specyficznych
postaci tego zjawiska.

Do najczgsciej dzi$ spotykanych dziatan korupcyjnych naleza:

— wrgczanie tapowek za obietnice uniknigcia kosztow (np. podatkow, kary
sadowej, niekorzystnej regulacji prawnej);

— kreowanie luk prawnych;

— wrgczanie tapowek za obietnice przysporzenia korzySci (np. otrzymanie in-
tratnego kontraktu rzadowego, za tzw. ,,przecieki” tematow egzaminacyjnych);

— umy$lne powodowanie lub dtugotrwate tolerowanie brakow zaopatrzenia
w celu umozliwienia specjalnego dostepu do deficytowych towarow;

— komplikowanie okolicznosci towarzyszacych pewnym rutynowym dziata-
niom (np. urzadzanie awarii, pozarow, zaciemnien w celu wyludzenia tapoéwek);

— blokowanie prawnie ustanowionych kanatéw komunikacji na rzecz pomocy
charytatywnej (cze¢sto shuzy to celom prywatnym);

5 J. Kurczewski: Korupcja a prawo do dobrego rzqdu, [w:] Korupcja w zZyciu spolecznym, praca

zbiorowa, red. J. Kurczewski, Warszawa 2000, s. 37. Por. J. Zabielski: Korupcja jako cywilizacyjno-mo-
ralny fenomen wspélczesnosci, [w:] ,, Zaufa¢ Bogu i czlowiekowi, praca zbiorowa, red. S. Skobel, L.6dZ
2002, s. 315-316; K. Tarchalski: Korupcja i przywilej, Warszawa 2000, s. 9-10.

¢ A.Dylus: Gospodarka. Moralnosé. Chrzescijanstwo, Warszawa 1994, s. 147.
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— handel tzw. wptywami;

— ustanawianie przywilejow (np. za pochodzenie klasowe, etniczne);

— niejawne uzyskiwanie rent, niejawny lobbing, zmowa firm i biurokratow
decydujacych o podziale kontraktow rzadowych;

— wymuszanie zbednych wydatkéw (np. honoraria za zbedne ekspertyzy, wy-
nagrodzenia konsultantow — tzw. biata korupcja);

— usprawnianie dziatalnos$ci nielegalnej (np. tzw. pranie brudnych pienigdzy);

— nepotyzm, przejawiajacy si¢ w powoltywaniu krewnych, przyjaciot, poli-
tycznych zwolennikéw na publiczne urzedy, bez wzgledu na ich kompetencje
i zastugi’.

Zrozumienie istoty korupcji wymaga ukazania jej przyczynowych uwarunko-
wan. Najczesciej wymieniane sa dwie przyczyny. Pierwsza sytuuje si¢ w ludzkiej
sktonno$ci do zta. Inaczej moéwiac, ,,najglebsza przyczyng korupcji zdaje sig sta-
nowi¢ che¢ posiadania tego, co inni posiadaja, pragnienie rozkoszy zycia i wla-
dzy, owej kombinacji sweetnes and power’. Inna przyczyng stanowia zmienne
uwarunkowania sposobu organizacji zycia spolecznego. Wyrdznia si¢ tu przy-
czyny kulturowe i zwyczajowe, czego szczegdlnym przyktadem jest nepotyzm.
Zmiana norm obyczajowych w czasach nowozytnych w duzym stopniu doprowa-
dzita do zdemaskowania praktyk nepotyzmu, cho¢ zachowalo si¢ jeszcze wiele
jego form, a nawet powstaty nowe. Dzisiaj nepotyzm ma miejsce zwlaszcza wte-
dy, gdy rozroznienie migdzy obowiazkiem wzgledem panstwa a powinnos$ciami
rodzinnymi zostaje przejgte przez dominujace grupy spoteczne. Jest to praktyko-
wane zwlaszcza w nowych panstwach niepodlegtych, gdzie struktury panstwowe
tworzone sa na podtozu mocno zakorzenionej tozsamosci rodowej lub partyjne;j,
bez wyksztalconego pojecia interesu narodowego’.

Praktykom korupcyjnym sprzyja takze brak lub zamazanie roznicy migdzy
sfera prywatna a publiczna, migdzy gospodarka a polityka, jak tez towarzysza-
ce temu moralne zobojetnienie. Tego rodzaju tendencjom spoteczno-kulturowym
sprzyjaja okresy przemian, niejednokrotnie odznaczajace si¢ brakiem stabiliza-
cji spoteczno-politycznej. Majac na wzgledzie wplyw ustroju na korupcjg, na-

7 Por. K. Tarchalski: Korupcja i przywilej, s. 24-25; J. Marcinkiewicz, W. Sotomianko: Korup-
¢ja barierq gospodarki polskiej, [w:] Ekonomia — polityka — etyka, red. A. F. Bocian, Bialystok 2003,
s. 289-290; S. H. Alatas: Corruption: Its Nature, Causes und Functions, Averbury 1990, s. 2-5.

8 A. Marcol: Korupcja w aspekcie antropologiczno-teologicznym, [w:] Korupcja: problem spo-
teczno-moralny, op. cit., s. 164. Por. J. Romelt: Verkiindigung moralischer Normen, ,,Stimmen der Zeit™
115(1990), t. 208, z. 6, s. 401-405.

> Por. R. Mierzwinski: Korupcja jako problem spoleczno-moralny..., op.cit., s. 18-19; G. Danroc,
Du nouveau monde au monde nauveau, ,Nouvelle Revue Theologique” 1985, t. 107, nr 2, s. 202-204.
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lezy stwierdzi¢, ze korupcjogenne okazuja si¢ zar6wno system nadmiernie roz-
budowanej regulacji, jak tez zatamanie si¢ podstawowych funkcji panstwa. Ma
to miejsce zwlaszcza w okresie transformacji ustrojowej, stanowiacym przejscie
od gospodarki planowanej do systemu wolnorynkowego. Najczesciej objawia si¢
to brakiem wiarygodnego ustawodawstwa, istnieniem luk prawnych, cz¢stymi
zmianami prawa, nadmiarem przepiséw oraz brakiem ich precyzyjnosci. W kon-
sekwencji prowadzi do zaniku w spoteczenstwie szacunku dla prawa, a wowczas
korupcja postrzegana jest jako jedyny sposob zatatwienia waznych spraw!®,

Polityczne uwarunkowania korupcji charakteryzuja si¢ tym, ze samo uwi-
ktanie w dzialania korupcyjne stanowi swoista metod¢ spotecznej integracji.
,»W takim Srodowisku panuje duch wspoétdziatania, co sprawia, ze cztonkowie
klasy rzadzacej jednocza si¢ ponad wszelkimi ideologicznymi i innymi rézni-
cami, a ta jedno$¢ moze przeksztatcaé si¢ w cicha ugodg co do wykorzystania
sytuacji kosztem niedoinformowanej wigkszo$ci, ktora, cho¢ oficjalnie uznana
za obywateli kraju, w rzeczywistosci pozostaje poza granicami zycia publiczne-
g0”!!. Do politycznych uwarunkowan korupcji nalezy tez biurokratyzacja zycia
spoteczno-gospodarczego. Objawia si¢ to wzrostem przestepczosci tzw. biatych
kotierzykow, ktdrzy manipuluja przepisami prawa i ich interpretacja. Korupcyj-
nym tendencjom sprzyjaja tez pewne warunki polityki ekonomicznej. Charakte-
rystycznym w tym wzgledzie jest zwiazek migdzy upolitycznieniem i brakiem
konkurencyjnosci gospodarki. Faktem jest, ze ,,upolitycznienie gospodarki, poli-
tycznie uwarunkowane zapewnienie protekcji, oznaczaja niska konkurencyjnos¢,
stwarzanie zachet dla niewydajnych i nieefektownych praktyk™'?. Ograniczono$¢
konkurencji jest sytuacja szczegdlnie podatng na korupcjg; im nizsza jest konku-
rencyjna pozycja danego kraju, tym wigksza jest jego podatnos¢ na korupcje.

Istnieja tez tzw. socjologiczne przyczyny korupcji, odnoszace sig do jakos$ci
i ilo$ci zmian w zyciu spolecznym. Obserwowany dzi$§ szybki proces moderniza-
cji w postaci urbanizacji, industrializacji, sekularyzacji, demokratyzacji, edukacji,
oddziatywania mediow, charakteryzuje si¢ nasileniem proceséow korupcyjnych.
Sprzyja im szybkie przeobrazanie si¢ warto$ci, norm, instytucji oraz indywi-

10" Por. J. Pryszmont: Struktury spoleczne a spaczone postawy moralne, [w:] ,,Korupcja: problem

spoteczno-moralny*, op. cit., s. 67-68; J. Rief: Moralverkiindigung angesichts der Krise der Moral,
,»Theologisch-Praktische Quartalschrift” 117(1969), z. 2, s. 124-137; P. Ehlen: Befreiung von Knecht-
schaft, ,,Stimmen der Zeit* 118(1993), t. 211, z. 1, s. 21-30.

T J. Kurczewski: Korupcja a prawo do dobrego rzqdu, art. cyt., s. 31. Por. A. Kaminski: Korupcja
w warunkach postkomunistycznych przemian ustrojowych: podejscie instytucjonalne, [w:] J. Wasilewski
(red.), Wspolczesne spoleczenstwo polskie. Dynamika zmian, Warszawa 2006, s. 366-368.

12 K. Tarchalski: Korupcja i przywilej, op.cit., s. 52. Por. M. Jarosz: Wiladza. Przywileje. Korupcja,
Warszawa 2004, s. 147-148.
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dualnych ludzkich losow. Towarzyszy temu otwarcie granic klas spotecznych
1 zacieranie si¢ formalnych barier migdzy nimi, co skutkuje ogdlnym wzrostem
przestepczosci. Jawia si¢ wicksze szanse szybkiego spelnienia marzen o dobroby-
cie, co wptywa na wzrost aspiracji jednostek i grup spotecznych. To za$ sprzyja
obnizaniu warto$ci i poszanowaniu norm etycznych i ich sily. Co wigcej, uwa-
runkowania te spowodowaly uksztattowanie ludzkich postaw, ktore nie wykazuja
potrzeby poszanowania zasad moralnosci, a nawet norm kulturowych. Wyraza
si¢ to chaosem argumentacji oraz zachowan majacych na wzgledzie zwlaszcza
tzw. zysk, ktoremu podporzadkowane sa wszelkie zasady i postawy, w tym nawet
religijno-moralne'®.

Skutki i ocena korupcji

Proba oceny zjawiska korupcji domaga si¢ wskazania jej skutkow, ktore sta-
nowia zasadniczy element warto$ciujacych kwalifikacji tego fenomenu. Korupcja
skutkuje przede wszystkim ksztattowaniem si¢ w $wiadomosci ludzi bezsensow-
noscia przestrzegania norm etycznych, co z kolei objawia si¢ spadkiem etycznych
standardoéw spoleczenstwa oraz zanikiem wzajemnego zaufania os6b zaangazo-
wanych w zycie spoteczno-ekonomiczne. ,,Interes wlasny — podkresla Aniela Dy-
lus — jako motor rozwoju gospodarczego, jako mozliwy do uzgodnienia z dobrem
wspolnym motyw ludzkiego postgpowania, wynaturza si¢ w state szukanie siebie.
Wszelka solidarno$¢ zostaje zniszczona”'. Z tym wiaze si¢ problem tzw. hazardu
moralnego, czyli przesuwanie dobrowolnie zaciagnigtych wiasnych zobowiazan
na innych. Perwersyjno$¢ owych nastgpstw korupcji doskonale ukazuje wrecza-
nie tapéwek w celu przyspieszenia otrzymania koncesji. W ten sposob korupcja
prowadzi do obnizenia etyki pracy oraz nagradzania sukcesem takich zachowan,
jak bezwzgledno$é, niemoralnos$¢ czy zwyczajne chamstwo'®.

Korupcja skutkuje tez utrwalaniem i poglebianiem nieréwnosci spotecz-
nych, nobilitujac osobnikow lepiej ,,ustosunkowanych”, blokujac zas rzeczywi-
scie lepszych. Ci pierwsi — sprytni i pozbawieni skrupuléw — pna si¢ w gore,
natomiast osobom rzeczywiscie uzdolnionym i lepszym blokuje si¢ rozwoj lub
spycha si¢ je na nizsze poziomy rozwoju. Wytworzyla si¢ nawet swoista ,,klasa

13 Por. R. Mierzwinski: Korupcja jako problem spoteczno-etyczny, op. cit., s. 22-23; J.-L. Brugugs:
L’ethique dans monde déschanté, ,,Revue Thomiste” 44(1994), s. 195-208; B. Bujo: Autoritit und Nor-
mensetzung. Ethische Argumentation einer multikulturelen Welt, ,,Stimmen der Zeit* 115(1990), t. 208,
z. 10, s. 703-710.

4 A. Dylus: Gospodarka. Moralnosé. Chrzescijanstwo, op.cit., s. 148. Por. V. Zsifkovits: Wirtschaft
mit Moral, ,,Stimme der Zeit* 117(1992), z. 3, s. 172-182.

15 Por. R. Mierzwinski: Korupcja jako problem spoleczno-moralny, op. cit., s. 22-23; G. Makowski:
Korupcja jako problem spoteczny, Warszawa 2008, s. 14-16.
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przestepcza”, ktora czuje si¢ bezkarna, o czym $wiadczy kontynuowanie pet-
nienia przez takie osoby funkcji, mimo stwierdzenia przestgpstw i wyda-
nych wyrokow. Jeszcze wigksze niezrozumienie budzi odkrywanie powiazan
,biatych kotnierzykow” ze s§wiatem przestepczym, co prowadzi do przestepczo-
$ci zorganizowanej, bedacej najgrozniejszym skutkiem korupcji. Z tym wiaze si¢
niszczenie szacunku dla prawa, a w konsekwencji ,,grzebanie” bezpieczefistwa
prawnego. Taki stan bardzo negatywnie wptywa na pewnos$¢ przedsigbiorcow
oraz prawa wlasnos$ci. Stad tez w kraju skorumpowanym sktonnos¢ do inwestycji
jest zdecydowanie mniejsza niz w srodowiskach wolnych od korupcji. Ekono-
miczne za$ skutki korupcji objawiaja si¢ niszczeniem idei i praktyki konkurencji,
co powoduje, ze sukces staje si¢ udzialem nie os6b faktycznie bardziej przed-
sigbiorczych, ale ludzi niesumiennych i przebiegltych. W konsekwencji zostaje
wypaczona selekcyjna funkcja wolnej konkurencji, zafalszowany jest obraz wol-
nego rynku, a posrednio negatywne $wiatto rzuca si¢ na kazdego przedsigbiorceg.
W dziedzinie zycia politycznego korupcja obniza jako$¢ systemu rzadzenia, co
prowadzi do politycznej destabilizacji. Odnosi si¢ to zardéwno do Zycia panstwo-
wego, jak i do spoteczno$ci lokalnej, na przyktad wojewodztwa, powiatu, gminy,
miasta. Upowszechnianie si¢ korupcyjnych praktyk wéréd wiadz terytorialnych
znacznie utrudnia, a niekiedy wprost blokuje efektywna decentralizacj¢ panstwa.
Skorumpowany aparat wladzy traci swoja wiarygodnos$¢, co prowadzi do po-
waznych kryzysow regionalnych lub ogélnopanstwowych. Korupcja negatywnie
wplywa tez na kultur¢ prawna, co wyraza si¢ w nierespektowaniu przez obywa-
teli przepisow prawnych. W skrajnych wypadkach korupcja wiaze si¢ z krymina-
lizacja aparatu wladzy, zwtaszcza wtedy, gdy grupy przestepcze maja wpltyw na
polityke i administracjg'®.

Wprawdzie same skutki korupcji juz stanowia pewna forme jej etycznej oce-
ny, jednak dopiero ,,przez powotanie cztowieka, widziane cato§ciowo, a wigc
wedhig jego parametru wewngtrznego, jakim jest sumienie, [...] mozna orzekac
o charakterze, stusznosci czy niestusznosci ludzkich czynow, napigtnowanych
przestgpczoscia, a utatwionych okoliczno$ciami wynalazkow i wyrobow techniki,
gospodarki, wiadzy, posiadania”'’. W moralnosci chrzescijanskiej podstawa oceny
jest Biblia i normy tam zawarte. W Starym Testamencie spotykamy liczne opisy
zachowan ludzi usitujacych nieuczciwie bogacic sig. Prorok Micheasz stwierdza:

1 Por. J. Marcinkiewicz, W Sotomianko: Korupcja barierq wzrostu gospodarki polskiej, art. cyt.,

s. 291-295; K. Tarchalski: Korupcja i przywilej, op. cit., s. 60; G. Makowski: Korupcja jako problem
spoteczny, Warszawa 2008, s. 174; G. Bachl: ,, In der Wahrheit leben”. Gedanken iiber falsche Demut,
Selbstverwirklichung und Moralismus, ,,Herder Korrespondenz” 43(1989), z. 8, s. 356-362.

17 J. Krucina: Naduzycia spoteczne jako wyzwanie dla mysli moralno-pastoralnej, [w:] Korupcja:
problem spoteczno-moralny, op. cit., s. 149.
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,,Biada tym, ktorzy planuja nieprawosci [...]. Gdy pozadaja pol, zagarniaja je, gdy
domow — to je zabieraja, biora w niewolg megza z jego domem, cztowieka z jego
dziedzictwem” (Mi 2, 1-2). Takim wykroczeniom sprzeciwia si¢ cale prawodaw-
stwo Starego Przymierza, pig¢tnujac zwlaszcza rozne rodzaje lichwy i chciwosé
jako czyny bedace w sprzecznosci z mitoscia blizniego, a zwtaszcza ludzi ubo-
gich. Taka pozadliwo$¢ dobr ,,doprowadza sprzedawce, tak czgsto nieuczciwego
(Syr 26, 29-27,2), do falszowania wagi, do wyciagania pieniadza w kazdej sytu-
acji (Am 8, 5n), czlowieka bogatego — do wymuszania okupu, zagarniania majat-
kéw (Iz 5, 8; Mi 2, 2,9; por. 3 Krl 21), do wykorzystywania biednych (Neh 5, 1-5;
por. 4Krl 4,1; Am 2,6], nawet przez odmawianie im zaptaty za pracg (Jer 22, 13),
rzadcg i sedziego — do wymuszania tapowek (Iz 33, 15; Mi 3, 11; Prz 28,16) za
tamanie prawa (Iz 1, 23; 5, 23; Mi 7,3; 1 Sm 8,3)'%,

Postawa chciwosci w sposob szczegdlny przejawia si¢ w praktykach korup-
cyjnych, stanowiac ich sitg¢ napgdowa. Stad tez juz w najstarszych zbiorach pra-
wa Izraela kladzie si¢ nacisk na sprawiedliwos$¢, a potgpia rézne formy praktyk
korupcyjnych. Do sedziow na przyktad kierowane jest wezwanie: ,,Nie bedziesz
przyjmowal podarkow, poniewaz podarki zaslepiaja dobrze widzacych i sq zgu-
ba spraw stusznych” (Wj 23, 8). Z potgpieniem spotyka si¢ wszelkiego rodzaju
przekupstwo (por. 1 Sm 8,3), przed czym czgsto przestrzegaja prorocy. Wedlug
Izajasza, ,.ten, kto postepuje sprawiedliwie i kto méwi uczciwie, kto odrzuca zy-
ski bezprawne, kto si¢ wzbrania przed wzigciem podarku (Iz 33,15), bedzie zyt
w Kroélestwie Bozym (por. Jz 56, 9-12). Wedlug Biblii, najbardziej podatni na
korupcjg sa przywddcy i sedziowie (por. 1z 1,23; Mi 3,11; Ez 22,12), wykrocze-
nia te rozciagaja si¢ na caty nardd (Ez 22,1-31). Stad tez w Starym Testamencie
korupcja nalezy do czyndéw obtozonych klatwa: ,,Przeklety, kto bierze podarunek,
by rozla¢ krew niewinnego” (Pwt 27,25).

Jeszcze bardziej wzmocnione sg moralne odniesienia wobec dobr ziemskich
na kartach Nowego Testamentu. Chrystus podkresla ich nietrwalos¢ i zaleca po-
trzebe dzielenia si¢ z ubogimi (por. Mt 19, 16-26). Dobra doczesne nabieraja
wlasciwego znaczenia, gdy sa podporzadkowane wartoSciom Krolestwa Boze-
go. W tym wzgledzie wazna jest przestroga Chrystusa: ,,Strzezcie si¢ wszelkiej
cheiwosci” (Lk 12, 15), pamigtajac, ze ,korzeniem wszelkiego zta jest chciwosé
pieniedzy” (1 Tm 6, 10). Stad tez korupcja jest jednoznacznie potgpiona, czego
szczegolnym wyrazem jest oczyszczenie przez Chrystusa §wiatyni ze skorumpo-
wanych praktyk. ,,Nie ma ona dluzej by¢ tym emporion — targowiskiem, z ktérym

8 P. Ternant: Chciwosé¢, [w:] X. Leon-Dufour (red.), Stownik teologii biblijnej, thum. i oprac.

K. Romaniuk, Poznan 1990, s. 116. Por. G. Witaszek: Biblijne podstawy wlasnosci prywatnej, [w:] Zycie
spoteczne w Biblii, red. G. Witaszek, Lublin 1998, s. 32.
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Scisle zwiazana jest mamonas |[...]. Trzeba byto zaczaé od $wiatyni, ktéra stano-
wi centrum gminy zydowskiej. Poniewaz stala sig siedliskiem korupcji, nalezy ja
zastapi¢ nowa $wiatynia: ,,Jego wlasne cialo, najpierw zniweczone, a potem po-
wstale z martwych, ma stanowi¢ nowa Swiatynie — templum incorruptum’". Ta
postawa Jezusa jednoznacznie ukazuje, ze korupcja jest ztem — grzechem, a obo-
wiazkiem cztowieka jest oprze¢ si¢ wszelkiej pokusie prowadzacej do tego czy-
nu. Biblijna ocena korupcji oraz postawy chrzescijan w tym wzgledzie obrazowo
zostala tez ukazana w Dziejach Apostolskich, gdzie opisano probg przekupstwa ze
strony Szymona Maga (Dz 8, 18-24). Jest to korupcja w postaci symonii, czyli na-
bycia wartosci duchowych za ceng dobr doczesnych (pieniadze, protekcja, ustuga).
Sw. Piotr definitywnie odrzuca i pigtnuje tego typu praktyki, podkreslajac, ze za-
pobiec im mozna tylko przez odwrdcenie si¢ od grzechu i wierno$¢ Bogu.

Biblia stanowi teologiczny fundament moralnych podstaw porzadku spotecz-
nego oraz praw osoby ludzkiej. Pozostaje problem rozumienia i interpretacji tych
praw, co jest wazne przy ocenie zachowan korupcyjnych. ,,Analizujac dzisiaj
problem korupcji w sensie szerokim — trzeba zda¢ sobie sprawe, ze najtrudniej-
szym problemem pozostaje zharmonizowanie wolnosci i rownosci w praktyce
spotecznej. Potrzebna jest tu integralna wizja osoby, zakladajaca wolnos¢, row-
no$¢ i uczestnictwo cztowieka w zyciu spotecznym, jak tez odpowiedni zespot
instytucji i ustalen prawnych, ktére umozliwiaja harmoni¢ niezbywalnych praw
jednostki z dobrem wspolnym, zaktadajacym poczucie obowiazku™?!. Trudnoscia
w takim podejsciu do cztowieka i jego praw jest wspodtczesny modernizm, wedlug
ktorego ,,cata rzeczywisto$¢ powinna by¢ ‘odmoralniona’, etycznie zneutralizo-
wana, wolna. To jest rdzen liberalizmu”?. Modernistyczne myslenie i zyciowe
postawy utrudniaja poprawna oceng zjawiska korupcji. Zdaniem wielu wspolczes-
nych etykéw i1 moralistow, ,,liberalistyczno-modernistyczny zamach na wrazli-
wo$¢ moralna, na kategorie etyczne w zyciu, jest rtownoznaczny z przekresleniem
aksjologicznego aspektu bytu — eliminacja dobra i to nie tylko indywidualnego,
bo w rownej mierze, a by¢ moze silniejszej mierze, takze dobra wspolnego™?.

1 A. Marcol: Korupcja w aspekcie antropologiczno-teologicznym, art. cyt., s. 173. Por. J. Zabiel-

ski: Dobra materialne w stuzbie dobr duchowych, ,Studia Theologica Varsaviensia” 39(2001), nr 1,
s. 161-181.

2 Por. R. Mierzwinski: Korupcja jako problem spoteczno-moralny, op. cit., s. 35-36.
I. Mroczkowski: Biblijno-teologiczna ocena korupcji, [w:] Korupcja jako problem spoteczno-
-moralny, op. cit., s. 124. Por. J. Zabielski: Wolnos¢ a prawa cztowieka w postmodernistycznej kulturze
konca XX wieku, ,,Studia Teologiczne” 15(1996), s. 75-86.

2 J. Krucina: Naduzycia spoteczne jako wyzwanie dla mysli moralno-pastoralnej, art. cyt., s. 143.
Tamze, s.150-151. Por. J. Zabielski: Personalizm etyczny u podstaw etyki nowego tysiqclecia,
[w:] 25 lat pontyfikatu Jana Pawla I1, red. J. Sikora, Olecko 2004, s. 41-56.
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Odnoszac taka postawe do wiary w Boga, jeden z autorow nazywa ja ,,wspot-
czesnym ateizmem”, ktory thumaczy nastgpujaco: ,,Dzi§ manipuluje si¢ mgiet-
ka. Mgietka, ktéra zamazuje kontury, ktora eliminuje granice, ktora znieczula
i usypia. Stwarza mentalno$¢ mglista, w ktorej jednakowa wartos¢ maja prawda
i ktamstwo. Bo juz si¢ nie wie jaka jest prawda; bo juz nie odczuwa si¢ leku
przed ktamstwem; bo juz uzyskalo si¢ najniebezpieczniejszy i najbardziej demo-
ralizujacy owoc wspotzycia dla niebacznych: niewiedza, gdzie zaczyna sig zto
i gdzie konczy si¢ dobro. Dyskredytuje si¢ prawde, zmuszajac ja do wspotzy-
cia z klamstwem. A gdy skompromitowana zostala prawda, jakie ma znaczenie,
ze $wiat byltby peten wizerunkow Chrystusa, skoro juz zabity zostat najbardziej
zywy wizerunek, jakim jest Prawda?”%,

Modernistyczne ostabienie wrazliwo$ci moralnej utrudnia rozpoznanie i oce-
ne¢ korupcji, ktéra jest wynaturzeniem relacji miedzyosobowych. Za aktem ko-
rupcji kryje si¢ bowiem przekonanie, jakoby uczciwos$¢ byta pustym stowem.
Korupcyjne zachowania przeksztalcaja migdzyosobowe kontakty w czysto rze-
czowe, w ktorych miejsce zyczliwosci i sprawiedliwos$ci zajmuje egoizm, tzw.
zimna kalkulacja i brak moralnych skruputéw. W korupcyjnej postawie dostrzega
si¢ dwie formy dziatania: usitowanie kupienia sobie drugiej osoby oraz gotowos¢
sprzedania siebie. W konsekwencji cztowiek moze sprzedaé swoja uczciwose,
przekonania, dobre imig itp., a czyni to za ceng zrobienia tak zwanej kariery, za-
robienia pienigdzy, zapewnienia materialnego spokoju. Zawsze jednak kryje si¢
tu jaka$ pogarda dla siebie i dla innych ludzi. Mechanizm bowiem dziatania ko-
rupcji jest dwustronny: od zewnatrz przychodza oferty réznych niemoralnych,
ale tatwych i przyjemnych korzysci, od wewnatrz zas jest w nim oczekiwanie na
takie nieuprawnione pozytki i doznania. Korupcyjna ofert¢ mozna okresli¢ jako
pokuse, oczekiwanie za$ na nia — jako zadze®.

Korupcja rozpatrywana w kategoriach aksjologiczno-etycznych ujawnia an-
tyosobowy charakter tego zta. Czlowiek przyjmuje tapowki nie dlatego, ze Bog
skapi mu swoich daréw. Bog obdarza cztowieka swoimi darami, ktore sa jednak
zwrocone do osoby, pomagaja cztowiekowi w rozwoju, wzywaja do przekracza-
nia siebie. Przeciwnie jest z ,,darami” szatana, ktory specjalnie pomija ludzka god-
no$¢. Korupcja jest forma niszczacego ,,obdarowania”, wyrazem Kkryzysu persona-
lizmu, zaprzeczeniem prawdy o osobowej godnos$ci cztowieka. Stad zto korupcji
jest ztem podwoéjnym: narusza prawo Boga i prawo spotecznosci, jest ztamaniem
przymierza z Bogiem i z ludzmi. Korupcja utozsamia si¢ z nagromadzeniem

2 R. Cué: Mdj potamany Chrystus, Czgstochowa 1985, s. 23.
2 Por. J. Zabielski: Fenomen wspolczesnej korupcji i jej etyczna ocena, op. cit., s. 28-29.
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zta 1 zablokowaniem sprawiedliwos$ci oraz naruszeniem prawa. Ludzie stawia-
jacy si¢ ponad prawem — przede wszystkim ci majacy wladz¢ — naciagaja prawo
do osobistych celow, tym samym legalizujac korupcjg. To zapoczatkowuje znie-
ksztalcanie wartosci, zto zaczyna wystepowaé pod pozorem dobra, co stanowi
najgrozniejsza forme korupcji, ktora prowadzi do zatamania zycia spotecznego®.

Przeciwdzialanie i naprawa korupcji jako normatyw administracyjny

Uswiadomienie zgubnego zjawiska korupcji i jej ocena wymagaja poszu-
kiwania form przeciwdziatania i naprawienia destrukcyjnych skutkéw. Podsta-
wowym $rodkiem zaradczym jest demokratyzacja sposobu sprawowania wia-
dzy oraz budowanie silnych instytucji politycznych i administracyjnych. Jest to
szczegoblna rola 1 zadanie wladzy oraz systemu administracyjnego, w tym urzg-
dow kontroli. Pierwsza postawa antykorupcyjna sprawujacych wiadze i urzedni-
koéw kontroli jest nieuleganie korupcyjnym ,,pokusom”. Do tego zobowiazuja ich
normy prawne. W przepisach prawnych dotyczacych Najwyzszej Izby Kontroli
jest bardzo trafny zapis, przypominajacy, ze: ,,do obowiazkow pracownika nad-
zorujacego lub wykonujacego czynnosci kontrolne nalezy w szczegdlnosci [...]
godne zachowanie si¢ w stuzbie i poza nia”?’. Przez ,,godne zachowanie” nalezy
rozumie¢ postawe szanujaca osobowa godnos¢ cztowieka oraz poszanowanie dla
wykonywanych czynnosci, ktore sa §wiadectwem dziatajacego podmiotu. Przy
ocenie moralnej ludzkiego czynu w zasadniczym stopniu liczy si¢ intencja osoby
dziatajacej, czyli cel, jakim kieruje si¢ czlowiek w konkretnej sytuacji zyciowe;.
Ten wymog powinien by¢ tez wyznacznikiem dziatania i oceny pracownikow ad-
ministracyjno-kontrolnych, aby ich zachowanie byto godne.

Zewngtrznym uwarunkowaniem ,,godnego zachowania” jest etyczna dojrza-
lo$¢ oraz sytuacja spoteczno-polityczna. Stanowi to drugi wymog adresowany
do catego spoleczenstwa, a zwlaszcza do administracji. Powszechnie dzi$ prefe-
rowana i praktykowana demokracja czesto nie ma nic wspdlnego z istota tej for-
my ustroju. Wzorcem jest demokracja grecka, wprowadzona w Atenach w 507 r.
przed Chrystusem. Podstawe greckiej demokracji stanowity: izonomia — row-
nos¢ wobec prawa, izogeria — rowny dostep do urzeddéw oraz eleuteria — wol-
no$¢. ROwnos¢ wobec prawa oznaczata podlegtos¢ wszystkich obywateli takiemu

% Por. A. Marcol: Korupcja w aspekcie antropologiczno-teologicznym, art. cyt., s. 175-176; J. Molt-

mann: Menschenrechte, Rechte der Menschheit und Rechte der Natur, ,,Concilium™ (niem.), 26(1990),
z.2,s. 165-174. Zob. takze: Dante: Boska Komedia, op. cit., Piekto, X1, 94.100-115.

27 Ustawa z 23.12.1994 r. o0 Najwyzszej Izbie Kontroli, art. 71, pkt 4 (DzU z 12.12.2007 r., nr 231,
poz. 1701); cyt. za: Podstawy kontroli NIK. Podreczny zbior przepisow, Departament Strategii Kontrol-
nej, NIK 2008, s. 48.
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samemu prawu, aby piastowany urzad nie byt kryjowka dla przestepcow. Urzed-
nik za$ podczas petnienia stuzbowych obowiazkow stale pozostawatl pod kontrola
ludu; wyborcy mogli go zawiesi¢ lub odwotaé. Nie moglo by¢ takiej sytuacji,
ze urzednik — posel, minister, radny — jest nietykalny, a na zarzuty odpowiada:
,,Chcieliscie, to macie, trzeba byto mnie nie wybiera¢”. W trakcie trwania ka-
dencji urzednik byl traktowany jako dtuznik pafistwa, za$ jego majatek brany byt
w zastaw. Po zakonczeniu pracy, gdy co$ si¢ nie zgadzato, za kar¢ jego maja-
tek mozna byt zmniejszy¢; gdy wszystko byto w porzadku, odzyskiwat majatek,
a w nagrode czekala go publiczna pochwata?. W tym konteks$cie wspotczesna
demokracja wielokrotnie stanowi zaprzeczenie starozytnej i wynaturzenie istoty
tego ustroju. Przejawia si¢ to w lekcewazeniu rownosci obywateli wobec prawa,
rownego dostepu do urzedéw oraz lojalnosci wobec obywateli. W konsekwen-
cji jest to zachowanie korupcjogenne, naruszajace tez prawa boskie, o ktorych
starozytny Perykles mowit: ,,JesteSmy postuszni kazdoczesnej wladzy i prawom,
zwlaszcza tym niepisanym, ktore bronia pokrzywdzonych i ktorych przekro-
czenie przynosi powszechna hanbe”?. Przeciwdziatanie korupcji wymaga wigc
przywrdcenia poprawnego rozumienia idei ustroju spoteczno-politycznego, praw
ludzkich i poddania ich prawom Boskim. Innymi stowy, trzeba doprowadzi¢ do
zmian systemowych, ktore uksztattuja nowe panstwo i nowych ludzi, ktorzy beda
w stanie przeciwstawi¢ si¢ korupcji oraz temu, co jest skorumpowane?.

Wymog ten powinien wiazac si¢ z bardzo konkretnymi i systematycznie rea-
lizowanymi celami. Jest to fundamentalnym zadaniem wszelkiej wtadzy: ustawo-
dawczej, wykonawczej i sadowniczej, jak tez catego spoteczenstwa.

W zakresie oddziatywania poszczegdlnych wiadz, w tym takze administra-
cyjno-kontrolnej, szczegolnie pozadane jest:

— ograniczenie immunitetow i zwigkszenie odpowiedzialnosci politykéw oraz
innych funkcjonariuszy publicznych;

— zwigkszenie jawnosci zycia publicznego (wymog skladania zeznan majat-
kowych przez politykéw i innych funkcjonariuszy publicznych);

— zwigkszenie kontroli nad finansowaniem partii politycznych;

— tworzenie profesjonalnego, apolitycznego korpusu stuzby cywilnej;

— tworzenie mechanizmow ograniczajacych mozliwo$ci wywierania wplywu
na procesy legislacyjne;

2 Por. P. Jaroszynski: Demokracja: ustréj czy kamuflaz, [w:] tenze: Nardd tylu lez..., Warszawa
1997, s. 54-56. Zob. takze: R. Kocher: Schwierigkeit, in Freiheit zu leben, ,,Stimmen der Zeit”,110(1985),
t.203, z. 10, 5. 661-672.

2 Cyt. za: Tukidydes: Wojna peloponeska, Warszawa 1953, s. 106.

Por. J. Pope (red.), Rzetelnos¢ zycia spolecznego. Metody zapobiegania korupcji, Warszawa
1999, s. 275; J. Zabielski: Fenomen wspolczesnej korupcji i jej etyczna ocena, op. cit., s. 32-33.
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— zwigkszenie wydolnosci oraz odpowiedzialno$ci wymiaru sprawiedliwosci;

— wigksza troska o jasno$¢ stanowionego prawa oraz klarowno$¢ jego inter-
pretacji;

— zniesienie uprzywilejowania elit politycznych oraz zwigkszenie odpowie-
dzialnosci za ich bezprawne wykorzystywanie;

— zwigkszenie efektywnos$ci mechanizméw finansowania dziatalno$ci poli-
tycznej;

— wigksze rozdzielenie sfery dziatalnosci publicznej i prywatne;;

— wzmocnienie przejrzystosci w zyciu publicznym, zwlaszcza przy podejmo-
waniu decyzji administracyjno-politycznych?!.

Realizacja tych zmian oraz ich skuteczno$¢ zalezy od konkretnych ludzi.
Stad tez przeciwdziatanie korupcji jako ztu moralnemu i spotecznemu wymaga
przede wszystkim nawrdcenia czlowieka. Trzeba pamigtaé, ze zerwanie ze ztem
1 wewngtrzne nawrdcenie to pierwszy i zasadniczy krok w poprawie sytuacji ze-
wngetrznej. Jan Pawet II podkreslat, Ze ,,gdy dana sytuacja moze by¢ zmieniona
pod wzgledem strukturalnym i instytucjonalnym sita prawa lub — jak czgsto si¢
niestety zdarza — prawem sity, to w rzeczywistosci taka zmiana okazuje si¢ nie-
peha, krotkotrwata, a w ostatecznos$ci daremna i1 nieskuteczna — i nawet przyno-
szaca odwrotny skutek — jesli nie towarzyszy jej nawrdcenie osdb bezposrednio
czy posrednio za t¢ sytuacje odpowiedzialnych™*?, Tylko bowiem zmiana kon-
cepcji myslenia i warto§ciowania oraz uznanie indywidualnej odpowiedzialno-
$ci przynosi realne efekty w sferze dziatalnosci zewngtrznej. Tylko ludzie tak
postrzegajacy swa funkcjg publiczna beda prezentowali ,,godne zachowanie si¢
w stuzbie i poza stuzba”. Innymi stowy, czlowiek powinien zawsze i wszgdzie
sam siebie pilnowa¢ i sprawiedliwie oceniaé, nie za$ tylko ,,pilnowac¢ sig”, aby
nie by¢ przytapanym na ukrywanym zhu.

U podstaw wszelkich korupcyjnych zachowan stoi cztowiek; on bowiem jest
sprawcg — podmiotem oraz adresatem — przedmiotem wszelkich dziatan moral-
nych. Wzywanie wigc o wyeliminowanie korupcji we wszelkich jej formach spro-
wadza si¢ do wysitku poprawy samego cztowieka. Jest to wyzwanie skierowane do
nas wszystkich, z rozréznieniem wykonywanych obowiazkéw stuzbowych, wérdd
ktorych osoby zaangazowane w administracj¢ maja szczegolne zobowiazania.

31

Por. G. Makowski: Korupcja jako problem spoleczny, op. cit., 171-176; M Jarosz: Wiadza. Przy-
wileje. Korupcja, op. cit., s. 204-205.
32 Jan Pawel II: Adhortacja apostolska Reconciliatio et paenitentia, nr 16.
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Wymog ten sprowadza si¢ do wyeliminowania lub ograniczenia dostepu do de-
cyzji osob, ktérych dyskwalifikuje postawa moralna. Charakterystyczna jest
w tym wzgledzie opinia Wiktora Hugo, ktéry stwierdza: ,,Zdrajca jest niczym in-
nym, jak skrgpowanym despota, ktory chcac doprowadzi¢ swoja wolg, musi zej$¢
do roli drugorzednej. To matos¢ zdolna do najwigkszych czyndéw. Obtudnik to
tytan na skalg karta”. Ludzie tego typu nie powinni by¢ dopuszczani do petnie-
nia odpowiedzialnych funkcji, co jest zadaniem wszystkich majacych wptyw na
decyzje spoteczno-administracyjne. W powierzaniu stanowisk i urzedéw nalezy
zatroszczy¢ sig¢ 0 dobdr os6b kompetentnych, szlachetnych i godnych zaufania.
Odnoszac si¢ do wspolczesnego spoteczenstwa, zwlaszcza polskiego na poczatku
II Rzeczypospolitej, Kazimierz Wybranowski pisat: ,,Macie ludzi wielkich. Nie,
wy staracie si¢ niszczy¢, tamacé tych, co przerastaja was glowami, a na ich miej-
sce podstawiacie miernoty, ktore wydymacie droga bezwstydnej reklamy. Od tych
wydgtych miernot $wiat dzisiaj si¢ roi. Za wasza protekcj¢ sluza wam tak, jak
im ich mizerne zdolnosci pozwalaja, z zaparciem si¢ swojego sumienia, honoru
i godnosci ludzkiej. Ale miewacie wérdod siebie wielkich totrow, ktorzy uzy-
waja tej potegi, jaka jest tajna organizacja, do swoich osobistych nikczemnych
celow™*. Na pytanie zas: ,,Co na to poradzi¢?”, odpowiada: ,, Trzeba walczy¢,
walczy¢ z ciemnota, pewna siebie, blagujaca, zamazujaca trudno$ci, wystawia-
jaca okazate fronty, poza ktorymi kryje si¢ stabos¢ i ngdza. Trzeba wsrdd piasku
szuka¢ ziarenek szlachetnego kruszcu: lepszemu materialowi na ludzi nie trzeba
da¢ utona¢ w zalewajacej go miernosci”™®.”

ks. prof. UKSW i UwB dr hab. Jozef Zabielski

kierownik Katedry Teologii Moralnej Zycia Spotecznego
Uniwersytetu Kardynata S. Wyszynskiego w Warszawie,

pracownik naukowy Miedzywydziatowej Katedry Teologii Katolickiej
Uniwersytetu w Bialymstoku

3 W. Hugo, Pracownicy morza, Warszawa 1955, s. 258. Por. J. Zabielski, Ludzie sumienia — prob-
lem i wezwanie naszych czasow, ,,Collectanea Theologica” 67(1997), nr 3, s. 148-161.
3 K. Wybranowski: Dziedzictwo, Poznan—Warszawa—Wilno—Lublin 1930, s. 193.
3 Tamze, s. 187. Por. U. Ruh: Wahrheit als Problem, ,,Herder Korrespondenz™ 45(1991), z. 8,
S. 345-347.
Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjq jubileuszowq w Delegaturze NIK w Bialymstoku.
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Andrzej Pawlik

KONTROLA PANSTWOWA
A STYMULOWANIE POSTAW ETYCZNYCH
W ADMINISTRACJI 1 BIZNESIE

Termin ,,etyka” wywodzi si¢ z greckich stow éthikos — zwyczajny; éthos —
obyczaj, zwyczaj. Rozumiany bywa przede wszystkim jako zespdot norm i ocen
moralnych charakterystycznych dla danej spolecznosci (etyka normatywna). Tym
samym terminem okresla si¢ roéwniez dyscypling naukowa zajmujaca si¢ opisem
i wyjasnianiem takich kategorii, jak dobro, zto, powinno$ci, sumienie. W tym
drugim znaczeniu spotyka si¢ tez — rzadziej uzywany — termin ,,etologia” (gr. logos
— stowo, mysl, rozprawa) lub ,,etyka opisowa”!.

W zasadzie nie ma precyzyjnej definicji etyki zawodowej, a niektorzy uwa-
Zaja nawet, ze istnieje tylko etyka ogolna, zasady dotyczace postepowania wobec
innych ludzi, wobec otoczenia.

Normy etyki zawodowej nie réznia si¢ w istocie od przyjetych powszechnie
norm postgpowania, obowiazujacych w danym spoteczenstwie, cechujacych tak
zwanego porzadnego, przyzwoitego cztowieka. Sa natomiast doktadniejszym spre-
cyzowaniem pozadanych zachowan w szczegdlnych okolicznosciach, jakie moga
wystepowaé podczas wykonywania konkretnego zawodu?.

Etyka zawodowa bytaby wigc w takim ujgciu swoistym uszczegotowie-
niem norm etyki ogdlnej wobec specyfiki zadan czy warunkéw konkretnej pracy
zawodowej.

' Zdaniem Marii Ossowskiej, tylko etyka opisowa moze spetnia¢ wymagania stawiane nauce; na-
tomiast etyka normatywna nie jest nauka, lecz zbiorem pogladow moralnych gloszonych przez morali-
stow, a zwlaszcza przez autorytety moralne.

2 M. Michalik: Od etyki zawodowej do etyki biznesu, Warszawa 2003, s. 65.
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Historyczne doswiadczenia wskazuja, ze juz od czaséw antycznych niekto-
re zawody wymagaja (og6l spoleczenstwa ma takie oczekiwania) szczeg6lnie
wysokiej etyki. Chodzi zwlaszcza o profesje, w ktorych jeden czlowiek w waz-
nych egzystencjalnych sprawach zdaje si¢ na drugiego cztowieka, na przyktad,
aby wyleczyl go z choroby, pomoégt uregulowaé relacje z innymi ludzmi, wspart
w utozeniu stosunku do Boga. Ci, ktérzy podejmowali si¢ jednego z tych zadan
— lekarze, prawnicy, duchowni — publicznie sktadali przysigege (lac. professio;
stad p6zniej profesja, czyli zawdd o wysokiej randze).

Jak si¢ przedstawia ta tematyka w teorii i praktyce ekonomicznej dziatalno-
$ci ludzi? Czy mozliwe jest zdefiniowanie termindw ,,etyczny biznes”, ,.etyczny
przedsigbiorca”, ,,etyczna administracja”? Czy potrzebna jest kontrola — kontrola
panstwowa?

W obecnych czasach, bardziej niz kiedykolwiek wcze$niej, nie tylko efek-
tywne, ale przede wszystkim etyczne funkcjonowanie przedsigbiorstw stato si¢
warunkiem dalszego rozwoju, a nawet istnienia spoteczenstw. Na dzisiejszym
etapie postgpu technologicznego, w niezmiernie skomplikowanym ogdlno§wia-
towym systemie gospodarczym, bardzo waznym zadaniem staje si¢ zapewnie-
nie satysfakcjonujacej wspotpracy wszystkich uczestnikow rynku. Jest to osia-
galne pod warunkiem respektowania rozbudowanych wymagan etycznych przez
wszystkie podmioty gospodarcze dzialajace na $wiecie.

Kazdego cztowieka taczy z innymi sie¢ wzajemnych stosunkow. Stosunki
te istnieja, poniewaz nawzajem si¢ potrzebujemy, by uzyskaé¢ moralne wsparcie
i osiagac cele. Sa wszechobecna czgscia naszego zycia moralnego — od wzajem-
nych powiazan dziecka i jego rodzicéw do relacji menedzera i pracownika czy
ustugodawcy i ustugobiorcy.

Wielka r6znorodnos$¢ powiazan biznesu i administracji ze wszystkimi sferami
zycia spoteczno-gospodarczego powoduje, ze liczne grupy spoleczne sa na wiele
sposobow narazone na negatywne efekty dziatalnosci przedsigbiorstw i administra-
cji. W rezultacie dziatan obronnych, podejmowanych przez te grupy i wywieranej
przez nie presji spolecznej, przedsigbiorstwa sa obarczane coraz wigkszym zakre-
sem odpowiedzialnosci ,,pozackonomicznej” — mozna nazwac ja odpowiedzialnos-
cia etyczng — ktorej nie jest tatwo sprostac.

W koncu XIX wieku w Stanach Zjednoczonych, w tak zwanej erze przed-
sigbiorcow, powstaly ustawy okreslajace stosunki pomigdzy biznesem (kregami
gospodarczymi), panstwem i spoleczenstwem. Po raz pierwszy wykazywano
w nich, ze duze firmy maja w spoleczenstwie do odegrania rolg, ktora wycho-
dzi poza maksymalizacje zysku dla wtascicieli kapitatu. Wczesniej wlasciciele
prywatni (czesto rodziny) i akcjonariusze sami prowadzili korporacje europejskie
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i amerykanskie oraz w znacznej mierze wedtug wlasnego uznania definiowali
odpowiedzialno$¢ spoleczna. Wielki kryzys lat trzydziestych XX wieku byt przy-
czyna kolejnych interwencji i zmian w tym zakresie.

W ramach polityki new deal Franklina D. Roosevelta (1932 r.) rzad wpro-
wadzitl wiele ustaw majacych na celu ochrong intereséw matych przedsigbiorstw
i pracownikow. W tym okresie wiele galezi przemystu poddano regulacji rzadu
federalnego, ktory ustalat ceny, warunki podejmowania dziatalnosci, normy bez-
pieczenstwa i zasady polityki socjalnej. W 1934 r. w Stanach Zjednoczonych po-
wotano Komisje Papierow Wartosciowych i Gietdy, w celu nadzorowania obrotu
akcjami 1 zwalczania nieuczciwych praktyk gietdowych. Dodatkowym skutkiem
tych inicjatyw bylo wyrazniejsze wytyczenie granic spotecznej odpowiedzialno-
$ci biznesu.

Kolejne wazne zmiany nastapity w ,.erze spolecznej” lat sze$¢dziesiatych
i siedemdziesiatych minionego wieku. Wprowadzono ustawodawstwo w zakre-
sie bhp, przepisy dotyczace substancji szkodliwych i zanieczyszczenia Srodowiska,
przepisy o warunkach bezpieczenstwa ruchu drogowego, a takze ustalono normy dla
towardw konsumpcyjnych. Zaczgto kontrolowaé bezpieczenstwo w kopalniach,
elektrowniach atomowych i na sktadowiskach substancji toksycznych. Spoteczna
odpowiedzialnos$¢ — jak si¢ wydaje — byta odpowiedzia na zmieniajace si¢ otoczenie
biznesu, wzrost ingerencji panstwa w procesy gospodarcze, a takze rosnaca role
zwiazkoéw zawodowych?.

Idea spotecznej odpowiedzialnosci zrodzita sig¢ z potrzeby oceny i uzasadnie-
nia powinnosci cztowieka gospodarujacego, w zwiazku z ujawnieniem si¢ utom-
nosci ,,niewidzialnej reki” rynku, powodujacych niekorzystne skutki, konflikty
i zagrozenia. Fenomen rynku jest bowiem nie tylko zrédtem tadu, ale rowniez
niesprawiedliwos$ci, trudnych do zaakceptowania zagrozen, nierdownosci i nie-
pokojow spotecznych. Etyka spotecznej odpowiedzialno$ci spetnia funkcje ko-
rekcyjna, jej celem jest korekta lub ograniczenie ekonomicznej racjonalizacji
w obszarach, w ktorych rynek nie dziata doskonale® .

Jednym z najbardziej znanych przeciwnikéw odpowiedzialno$ci spotecz-
nej korporacji jest Milton Friedman (laureat Nagrody Nobla w dziedzinie eko-
nomii w 1976 r.). Swoje stanowisko uzasadnial tym, ze korporacja jest instytu-
cja stricte ekonomiczna i nie dziata z pobudek moralnych. Stad tez jej struktura
1 organizacja nastawione sg na osiaganie $cisle okreslonych praktycznych celoéw,
a przede wszystkim na pomnozenie bogactwa — ,,jedynym obowiazkiem spotek

3 Por. P.A. Samuelson, W. D. Nordhaus: Ekonomia 2, WN PWN, Warszawa 1996, s. 213.
4 Za: B. Klimczak: Etyka biznesu a etyka ekonomiczna, ,,Prakseologia” nr 141/2001, s. 233.
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jest osiaganie zysku”. W konsekwencji, powinno$ci spoteczne naktadane na
menedzerow sa btedem, moga nawet zagrozi¢ gospodarce, odciagajac korpora-
cje od jej podstawowego powolania, ktére polega na dazeniu do maksymalizacji
zysku.

Przeciwnicy spotecznej odpowiedzialno$ci wskazuja takze na mozliwos$¢ ob-
nizenia efektywnosci przedsigbiorstwa i niezamierzone negatywne skutki, z po-
wodu przeznaczenia kapitalu na potrzeby spoteczne zamiast na potrzeby organi-
zacji’. Koszty programow spotecznych stawiaja bowiem firmy w gorszej sytuacji
od konkurentéw, ktdrzy takiej dziatalnosci nie prowadza. Kolejnym argumentem
przeciwko jest to, ze spoleczne zaangazowanie zwigksza wladzg i wpltywy bi-
znesu, podczas gdy dzisiejszy biznes — jak uwazaja niektorzy — i tak ma rozlegla
wladze i nie powinien dziata¢ w przekonaniu, Ze jest sumieniem spoteczenstwa.

Zwolennicy spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu zwracaja uwage przede
wszystkim na to, ze rynek nie jest wystarczajacym regulatorem zycia gospo-
darczego. Kraje o gospodarce rynkowej sa trapione utomnosciami rynku, czego
efektem sa powtarzajace si¢ eksplozje inflacji i bezrobocia czy niesprawiedliwy
podziat dochodu narodowego. Kryzys lat 2008-2009 wydaje si¢ to potwierdzac.
W zwiazku z tymi niedostatkami mechanizmu ,,niewidzialnej r¢ki” funkcjonowa-
nie wspolczesnej gospodarki jest wypadkowa dziatania rynku oraz ,,widzialnej
reki” panstwowych podatkow, wydatkow i regulacji. Wiara w to, ze mechanizmy
rynkowe moga nie tylko sprawnie, ale na dodatek etycznie regulowaé dziatalno$é
gospodarcza w sytuacji zmieniajacych si¢ wartosci, wzorcow, struktur i prioryte-
tow oraz powiazan gospodarczych, spotecznych i politycznych — musi doprowa-
dzi¢ do wielkiego rozczarowania®.

Jezeli przedsigbiorstwa — menedzerowie chca zachowaé znaczny zakres wolno-
$ci w sytuacji utomnosci rynku, paradoksalnie powinny przyja¢ obowiazek spo-
tecznej odpowiedzialno$ci. Powszechng akceptacje zyskuje przekonanie, ze poza
minimalnymi standardami w tej dziedzinie, narzuconymi w formie prawa wszyst-
kim firmom, te ostatnie powinny same decydowac o zakresie i poziomie przyjetej
przez siebie odpowiedzialnosci.

Najbardziej popularne w amerykanskim srodowisku biznesu uzasadnienie spo-
tecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw nie odwotuje si¢ do norm etycznych,
lecz wskazuje na interes wlasny firmy. Zgodnie z nim, istnieje potrzeba harmo-
nizowania celow ekonomicznych i spotecznych. Jezeli spoteczenstwo oczekuje

5 Por. P. . Drucker: Management Task. Responsibilities. Practices, Harper & Row, New York

1973, s. 343.
¢ Zob. G.W. Kotodko: Od szoku do terapii. Ekonomia i polityka transformacji, Poltext, Warszawa
1999, s. 163.
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od korporacji troski o sprawy spoteczne, to w jej najlepiej pojetym interesie lezy
zaangazowanie si¢ w nie oraz nadanie temu pozytywnego rozgtosu. W konsekwen-
cji firma dbajaca o sprawy spoteczne bedzie cieszyla si¢ szacunkiem, czemu towa-
rzyszy wigksze zainteresowanie klientow, a co za tym idzie — wzrost sprzedazy,
latwiejszy dostep do rynku kapitalowego i wykwalifikowanych zasobdéw pracy.
Optujac na rzecz spotecznej odpowiedzialnosci biznesu, jej zwolennicy wska-
zuja, ze aktywne zaangazowanie przedsigbiorstwa w te sfer¢ jest publicznym
potwierdzeniem, ze biznes ceni sobie dobro ogdlne. Taka otwarta manifestacja
wzmacnia poczucie odpowiedzialnosci u pracownikow i ich stopien zaangazowa-
nia w codzienne sprawy firmy. Kazdy z nich jest przeciez jednoczesnie cztonkiem
spolecznos$ci i mozliwos¢ wlaczenia si¢ w rozwiazywanie jej probleméw za po-
srednictwem swojej firmy pozwala mu na wnoszenie osobistego wkladu w two-
rzenie dobra wspolnego. Wspoélczesne rozumienie spotecznej odpowiedzialno$ci
glosza migdzy innymi nastgpujacy autorzy: J. McGuire, K. Davis i R. Blomstrom.

J. McGuire, przedstawiajac ogo6lna definicj¢ spotecznej odpowiedzialnosci,
stwierdza, ze korporacje ponosza nie tylko typowa dla nich odpowiedzialno$¢
ekonomiczna i prawna, ale takze pewien zakres odpowiedzialnos$ci przed spote-
czenstwem jako catoscia’.

K. Davis i R. Blomstrom dopatruja si¢ w spotecznej odpowiedzialnosci obo-
wiazku wyboru przez kierownictwo takich decyzji i dziatan, ktore przyczyniaja
si¢ zardéwno do dbatosci o interes wlasny (pomnazanie zysku przedsigbiorstwa),
jak i do ochrony i pomnazania dobrobytu spotecznego.

Wskazuja na dwa aspekty spotecznej odpowiedzialnosci®:

— moéwiac o ochronie dobrobytu spotecznego, ktada nacisk na to, by przed-
sigbiorstwa nie podejmowaty dziatan szkodliwych spotecznie, nawet jezeli przy-
nosza one zysk, a jednoczesnie decydowaly sig na inicjatywy ukierunkowane na
zapobieganie i likwidowanie roznych negatywnych zjawisk spotecznych, ktére sa
efektem ich przeszlej dziatalnosci;

— méwiac o pomnazaniu, ktada nacisk na twoércza rolg biznesu w kreowaniu
dobrobytu spolecznego, angazowanie si¢ w roznorodne przedsigwzigcia dla kraju.

Interpretacja spotecznej odpowiedzialnosci korporacji w ujgciu K. Davisa
i R. Blomstroma ma walor praktyczny, gdyz wskazuje na potrzebg harmonizo-
wania przez przedsigbiorstwo korzysci spotecznych i korzysci wlasnych firmy

7 J. McGuire: Business and Society, McGraw-Hill, New York 1963. s. 144, za: A.B.Carrol: Busi-
ness and Society: Ethics and Stakeholder Management, wyd. 2, College Division South-Western Publish-
ing Co, Cincinnati, Ohio 1993, s. 33.

§ K. Davis, R. Blomstrom: Business and Society: Environment and Responsibility, wyd. 3,
McGraw-Hill, New York 1975, s. 6.
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przy podejmowaniu decyzji. Domniemane w tej definicji jest moralne i spoteczne
zobowiazanie firmy — menedzera w stosunku do wszystkich jego interesariuszy.

Najczesciej przywotujemy dwa modele spotecznej odpowiedzialnosci. Po-
wszechnie znany jest model A. B. Carrolla’, w ktérym wyr6znia si¢ cztery rodza-
je odpowiedzialno$ci przedsigbiorstwa: ekonomiczna i prawna — ktorych spote-
czenstwo wymaga; etyczna — ktorej spoteczenstwo oczekuje; filantropijna — ktéra
spoteczenstwo uwaza za pozadana.

Uznanie pierwszenstwa warto$ci moralnych przed innymi wartosciami, ktore
powinny by¢ im przyporzadkowane, jest podstawa drugiego modelu.

Najwazniejszymi osobami, podmiotami decyzyjnymi w przedsigbiorstwie sa
kierownicy — menedzerowie. R. P. Nielsen, biorac za podstawe ich moralne po-
stawy, wyrdznit trzy typy menedzeroéw, ktore alegorycznie okreélit jako: ,,Eich-
mann”, ,,Ryszard 111" i ,,Faust”.

»Eichmann” reprezentuje menedzerdw, ktdrzy w ogoéle nie interesujq si¢ mo-
ralng strona podejmowanych dziatan. Daza do technicznej doskonatosci w reali-
zacji zadan, bez ogladania si¢ na etyczny wymiar swoich czynow. Sa to menedze-
rowie technicznie sprawni, lecz moralnie bezmyslIni.

Drugi typ menedzera — ,,Ryszard III” — jest zdolny do rozrdznienia dobra
i zta. Gotow jest jednak siegac po nieetyczne dziatania, aby osiagna¢ osobiste ko-
rzy$ci. W zasadzie sa one dla niego jedynym kryterium oceny w podejmowaniu
decyzji.

Dla ,,Fausta” natomiast moralna reguta jest maksyma: ,,dobry cel uswigca
czasem zte $rodki”. Menedzerowie tego typu silnie identyfikuja si¢ ze swoimi
zadaniami, a negatywne skutki dziatan maja dla nich znaczenie drugorzgdne'.

Trzem przedstawionym typom R. P. Nielsen przeciwstawia typ idealnego (wzor-
cowego) menedzera — obywatela organizacji. Ogodlnie biorac, jest to cztowiek sta-
wiajacy sobie w pracy bardzo wysokie wymagania etyczne. Podejmowane decyzje
kierownicze zawsze ocenia z punktu widzenia kryteriow etycznych. Méwiac je-
zykiem Arystotelesa, idealny menedzer zyje zyciem cnotliwym, czego przejawem
w pracy zawodowej jest etyczne zachowanie i dziatanie.

Arystoteles nie oddzielal zycia zawodowego od osobistego, szczgscia od mo-
ralno$ci ani sukcesu od cnoty. W jego mniemaniu, o szczesciu i dobrym zyciu
decyduja w istotny sposob mitos¢, rodzina, przyjazn i to, co ogélnie nazywamy
sukcesem. W tak pojmowanym dobrym zyciu przewage zyskuje postawa altrui-
styczna, bowiem w zyciu cnotliwym, w samospetnieniu, miesci si¢ troska o do-
brobyt innych i etos ludzkiej wspodlnoty. Troska ta ksztattuje ludzkie zycie, nadaje

®  Zob. A. B. Carroll, op. cit., s. 31.
10" N.Ciurla, M.Hopej: Kilka uwag o etyce menedzeréw, ,,Przeglad Organizacji” nr 8/1994, s. 19.
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mu sens i integralno$¢. Dlatego zycie cnotliwe, wedlug Arystotelesa, jest zawsze
zyciem pelnym radosci, zadowolenia z tego, kim sig jest.

Zdaniem wigkszosci respondentéw Osrodka Badania Opinii Publicznej
,Polonia”, polscy kierownicy z wyzszych szczebli zarzadzania (menedzerowie)
zachowuja si¢ nagannie, bowiem doszli do duzych pieni¢dzy dzigki znajomos-
ciom, uktadom politycznym i tapowkom'!, czego przyktadem sa afery ,,Rywina”,
,Orlenu” i1 ,,PZU”. Nieetyczne dzialania menedzerow nie sa tylko polska spe-
cjalno$cia. Badania wskazuja, ze w amerykanskich przedsigbiorstwach bywa-
ja stosowane przez kierownikow pewne ,,nieczyste” praktyki'?. Niedawna afera
Bernarda Madoffa to potwierdza. Takze niemieckie badania wskazuja, ze mtodsza
generacja menedzerow jest zorientowana ,,oportunistycznie”, a cechami tej posta-
wy sa: egocentryzm, poszukiwanie sukcesu za wszelka ceng, materialno-hedoni-
styczne nastawienia. W 1973 r. ekonomista angielski Erwin Schumacher wydat
ksiazke pod tytutem ,,Mate jest pigkne — czyli spojrzenie na gospodarke $wiata
przy zatozeniu, ze cztowiek co$ znaczy”. Dowodzi w niej, ze u podstaw kazdego
systemu ekonomicznego leza ugruntowane w spoteczenstwie poglady na temat
natury cztowieka oraz hierarchia wartosci: ,,Poziom zycia mierzy si¢ wielkoscia
rocznej konsumpcji; celem tego systemu [gospodarki zachodniej — przyp. A. P.] jest
zatem osiagnigcie maksymalnej konsumpcji przy optymalnym sposobie produkc;ji.
Drugim systemem jest gospodarka buddyjska oparta na pojgciach wiasciwego po-
ziomu zycia i1 drogi posredniej; ta gospodarka stawia sobie za cel osiagnigcie maksy-
malnie dobrego samopoczucia ludzi przy optymalnym sposobie konsumpcji™’3.

Ale nie wszyscy kierownicy — menedzerowie postgpuja nieetycznie. Wigk-
szo$¢ ptaci podatki do urzedu skarbowego i sktadki do ZUS. Dlaczego zachowuja
si¢ etycznie? Na to pytanie, podazajac za L. Kohlbergiem, mozna odpowiedzie¢
nastepujaco'®. Wigkszos¢ kierownikow — menedzeréw zachowuje si¢ etycz-
nie, aby unikna¢ jakiej$ kary lub otrzymac jaka$ nagrodg. Niektdrzy z nich
sa wrazliwi na potrzeby rodziny, przyjaciot lub swoich szefow. Inni chca by¢
dobrymi obywatelami. Wielu z nich robi to co uwaza za dobre, podazajac za
ideatem, ktory uznaja za dobry, tak z wlasnego punktu widzenia, jak i innych
ludzi. Uzywajac stow R. T. De George’a', mozna powiedzie¢: ,,musimy miec¢

I Zob. ,,Gazeta Wyborcza” z 28.05.1993 r.

12 R Baumbhart: How Ethical Are Businessman, ,,Harvard Business Review” nr 39/1961.

3 E. F. Schumacher: Male jest pickne — czyli spojrzenie na gospodarke swiata przy zatoze-
niu, ze czlowiek coS znaczy, ttum. E. Szymanska i J Strzelecki, Panstwowy Instytut Wydawniczy,
Warszawa 1981.

4 L. Kohlberg: The Philosophy of Moral Development, Harper & Row, New York 1981.

5 R.T. De George: Business Ethics, Prentice Hall, Englewood Cliffs 1995, s. 573.
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moralne osoby, jesli chcemy mie¢ moralny biznes”. Ale to tylko jedna stro-
na prawdy. Musimy mie¢ takze rozwiazania instytucjonalne, ktore wspieraja,
a nie utrudniaja moralne postgpowanie.

Bardzo duzym wsparciem dla podejmowania dzialan etycznych w przedsig-
biorstwie (przez pracownikéw i menedzeréw) jest kodeks etyczny. Kodeksy firm
okreslaja zakres odpowiedzialno$ci zarzadu oraz rady nadzorczej (kierownikéw
— menedzeréw), wynikajacy z przyjetych przez przedsigbiorstwo zobowiazan wo-
bec spoteczenstwa. Zobowiazania te polegaja zazwyczaj na promocji dobra, praw
ludzkich, korzysci i dobrobytu spotecznego, a zakazywaniu dziatan i zachowan
uwazanych za zagrazajace wymienionym wartosciom'. Ponadto kodeks interpre-
tuje obowiazki przedsigbiorstwa i jego pracownikow wzgledem innych podmiotow.
W kodeksie mozna jasno okresli¢, co jest do przyjecia, a co nie miesci si¢ w ka-
tegoriach uczciwego dziatania. Pracownik dziatajacy w imieniu przedsigbiorstwa
dzigki kodeksowi fatwiej ustrzeze si¢ bledu niz w sytuacji, gdy dziata intuicyjnie.

Formalne pisemne zestawienie wartosci i norm etycznych, ktorymi kieruje
si¢ przedsigbiorstwo, pomaga kadrze zarzadzajacej w jego prowadzeniu i staje si¢
drogowskazem postgpowania wobec pracownikow. Pomaga takze w podejmowa-
niu etycznych decyzji oraz stuzy jako podstawa przy rozwigzywaniu konflik-
tow takiej natury.

Jezeli firma (kierownik — menedzer) bedzie przestrzegalta swojego kodeksu
etycznego, stanie si¢ bardziej wiarygodna w oczach partnerow gospodarczych,
zyska przychylnos$¢ srodowiska, w ktérym dziata, co moze korzystnie wptynac
na osiagane przez nia wyniki'’.

Zdania na temat sensownosci i skuteczno$ci kodeksow sa podzielone. Mozna
przedstawiac¢ zarowno argumenty za (wazne funkcje edukacyjne, szczegdtowosé
i aktualno$¢ pod wzgledem prawnym, komplementarno$¢ wobec uregulowan
prawnych), jak i przeciw (ogolnikowos¢, ostabienie indywidualnej odpowiedzial-
nosci, realizacja interesu grupowego). Wydaje si¢, ze w kontek$cie tematu tego
artykutu skutecznym narzedziem do budowania postaw etycznych w biznesie,
a zwlaszcza w administracji, jest ,,Kodeks etyki kontrolera” Najwyzszej Izby Kon-
troli. Stanowi on zbiér wartosci, zasad postgpowania i norm zachowan, ktorymi
powinny si¢ kierowac osoby wykonujace zawodd kontrolera. W zakresie kontroli
sprawowanej przez NIK kontrolerzy sa wzorem do nasladowania dla wszystkich
urzednikow administracji. ,,Kodeks etyki kontrolera” jest dokumentem powszech-
nie znanym i dostgpnym, przedstawia podstawowe zasady: rzetelno$¢ i uczciwose,

o B. Klimczak: Etyka gospodarcza, Wydawnictwo AE we Wroclawiu, Wroctaw 2003, s. 72.
7" Por. A. Lewicka-Strzatecka: Etyczne programy firm: teoria i praktyka, ,Biuletyn Informacyjny
Zespotu Etyki Biznesu” nr 34/1998, s. 5.
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niezalezno$¢, obiektywizm i bezstronno$é, kompetencje i staranno$c¢, przestrze-
ganie tajemnicy kontrolerskiej i profesjonalne zachowanie, a takze podstawowe
warto$ci: stuzba spoleczenstwu, obiektywizm, otwartos¢ i stato$¢ ocen, perfekcja
zawodowa.

Aby kierownictwo przedsigbiorstw mogto spetni¢ oczekiwania spoleczne
kierowane pod jego adresem, musiatoby prezentowa¢ — oprdcz profesjonalizmu
— wysoki poziom moralny. Tu pomocna moze si¢ okaza¢ etyka cnot Arystotele-
sa, bo o ile normy etyczne wynikajace z kierunkoéw i systemow etycznych (ta-
kich, jak: utylitaryzm, teoria praw, teorie sprawiedliwosci) sugeruja, co etyczny
menedzer powinien zrobi¢, jak sig¢ zachowaé — to wtasnie ona wskazuje, jakim
cztowiekiem powinien by¢ idealny menedzer. Doskonato$¢ moralna, jaka postulu-
je etyka cnét, jest dla wspotczesnego cztowieka zadaniem i jednocze$nie wielkim
wyzwaniem. A zatem niezbedna staje si¢ kontrola. Czy kontrola, kontrola pan-
stwowa, stymuluje postawy etyczne w biznesie i administracji?

W $wietle istniejacych regulacji prawnych mozna méwi¢ o kontroli pan-
stwowe]j w znaczeniu waskim i szerokim. Kontrola panstwowa wasko rozumiana
oznacza kontrolg sprawowana przez Najwyzsza Izbe¢ Kontroli. Termin ten stuzy
do okreslenia jednej z zasadniczych instytucji kontroli administracji publiczne;.
W szerokim znaczeniu jest to kontrola wykonywana — w ramach zadan i kom-
petencji okreslonych prawem — przez panstwowe jednostki organizacyjne.
W kategorii kontroli panstwowej rozumianej szeroko moga znalez¢ si¢ podmioty
o réznym statusie prawnym (organy, urzedy, jednostki organizacyjne majace oso-
bowos¢ prawna itd.), pod warunkiem, ze maja charakter podmiotéw panstwowych
i sa wyposazone na podstawie obowiazujacego prawa w funkcje kontroli.

Kontrola panstwowa w naszym kraju przechodzita wiele przeobrazen. Przebu-
dowa polityczno-ustrojowa, wprowadzenie decentralizacji w systemie administra-
cji, oparcie gospodarki na kanonach gospodarki rynkowej — wymagaly konstytu-
cyjnych zmian. Uchwalenie w 1997 r. nowej konstytucji utrwalito najwazniejsze
instytucje kontroli, ustanawiajac dla nich podstawy prawne w tym najwyzszym
zrodle prawa. Umocowanie w ustawie zasadniczej znalazly: kontrola panstwo-
wa wykonywana przez Najwyzsza Izbg Kontroli, kontrola sadowa administracji,
Trybunat Konstytucyjny, Trybunat Stanu, Rzecznik Praw Obywatelskich. Kon-
stytucja wprowadzita takze nowy wymiar kontroli parlamentarnej. W wykonaniu
jej postanowien, 1 stycznia 2004 r. zaczat funkcjonowaé nowy system sadowni-
ctwa administracyjnego, opierajacy si¢ na zasadach dwuinstancyjnosci. Powsta-
ly nowe instytucje, takie jak Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
(ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych), Komisja Nadzoru
Finansowego (ustawa z 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym),
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Centralne Biuro Antykorupcyjne (ustawa z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym).

Obecnie kontrola panstwowa obejmuje: kontrole panstwowa sprawowana
przez NIK, kontrole parlamentarna, kontrolg trybunatéw (Trybunat Konstytu-
cyjny i Trybunat Stanu), kontrolg sadowa, kontrolg specjalistyczna (inspekcje,
dozory i nadzory, straze). Obraz ten uzupetniajg réozne rozwigzania organizacyj-
ne w zakresie kontroli resortowej i wewngtrznej w administracji, w roznych jej
sektorach i na roznych poziomach, a takze kontrola prokuratorska wykonywana
gtéwnie przez udziat prokuratora w procedurach administracyjnych i sadowo-ad-
ministracyjnych.

Co rozumiemy przez pojgcia etyczny przedsigbiorca i etyczny pracownik
administracji? Czy nie lepiej postugiwac sig pojeciem etyczny cztowiek? Dosé
powszechne wydaje si¢ mniemanie, ze cztowiek etyczny (uczciwy) w zyciu bg-
dzie taki sam rowniez w biznesie. Natomiast kto$, kto oszukuje swoich partneréw
w interesach, oktamie rowniez swoja rodzing czy przyjaciot. Jan Pawet II powie-
dziat: ,, Tylko cztowiek etyczny, umiejacy sprosta¢ doskonato§ci moralnej, zawsze
wybierajacy dobro, jest godny cztowieczenstwa”.

Zaryzykowalbym stwierdzenie, ze etyczny biznes, etyczny przedsigbior-
ca, etyczna administracja — to przede wszystkim etyczny czlowiek, aktywnie
zaangazowany w tworzenie 1 ochron¢ dobrego bytu spotecznego w najblizszym
otoczeniu, ale i rozumiejacy globalne skutki podejmowanych lub zaniechanych
dziatan. Cztowiek ktadacy nacisk na to, aby jego aktywnos¢ nie byta szkodliwa
dla ludzi i dla naszej planety, nawet jezeli przynosi zysk; cztowiek odpowiedzial-
ny przed Bogiem, ludzmi i soba.”

dr Andrzej Pawlik

adiunkt w Instytucie Ekonomii i Administracji
Wydzial Zarzqdzania i Administracji
Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego
Jana Kochanowskiego w Kielcach

*  Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjq jubileuszowq w Delegaturze NIK w Kielcach.
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Czestlaw Martysz

SYSTEM KONTROLI PANSTWOWEJ
W AUTONOMICZNYM WOJEWODZTWIE SLASKIM
Rys prawnohistoryczny

Problematyka kontroli panstwowej byta przedmiotem zainteresowania naj-
wyzszych organéw panstwa od poczatku istnienia II Rzeczypospolitej. Wskazuje
na to zaro6wno analiza wydanych wowczas aktow prawnych, jak réwniez innych
dokumentéw urzedowych'. Rodowdd tej instytucji jest niewiele mtodszy od po-
czatku odrodzonej Rzeczypospolitej, bowiem zwienczeniem procesu tworzenia
kontroli panstwowej bylo wydanie przez Naczelnika Panstwa dekretu z 8 lutego
1919 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli Panstwa?. Kilkanascie dni p6zniej, na mocy
postanowienia Naczelnika Panstwa z 15 lutego 1919 r.> mianowany zostat jej
pierwszy prezes, ktérym zostal J6zef Higersberger.

Uprawnienia kontrolne Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa (NIKP) byty bar-
dzo szerokie. Zgodnie z art. 1 dekretu, byta ona ,,wladza podlegta bezposred-
nio Naczelnikowi Panstwa, samodzielna i powolana do statej, a wszechstronnej
kontroli dochodow i wydatkéw panstwowych, prawidtowosci administrowania
majatkiem panstwa oraz gospodarki instytucji, zaktadow fundacji i funduszow,
tudziez jednostek samorzadowych”, a takze miast wskazanych w regulaminie®.

! R. P. Krawczyk: Najwyzsza Izba Kontroli w okresie Il Rzeczypospolitej, ,,Studia Prawnicze”

7.4 /1990, s. 86.

2 DzU nr 14, poz. 183. Na jego podstawie uchylone zostalo postanowienie Tymczasowej Rady
Stanu z 10.08.1917 r. o utworzeniu Urzedu Obrachunkowego

3 MPnr45z25.02.1919r.

4 Tymczasowy regulamin NIKP i jej organéow ogloszony zostal przez Naczelnika Panstwa
20.02.1920 r. (MP nr 41).
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Ponadto NIKP miata uprawnienie do kontroli wykonania budzetu panstwa. Arty-
kut 20 dekretu przewidywat takze wydawanie przez prezesa NIKP aktow wyko-
nawczych (rozporzadzen), majacych na celu stworzenie odpowiedniej struktury
organizacyjnej NIKP (jednostek terytorialnych), dziatajacych na okreslonych ob-
szarach Polski. Na podstawie rozporzadzenia prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
Panstwa z 17 stycznia 1920 r. o utworzeniu trzech Izb Kontroli Panstwa’, jednost-
ki takie powstaly w Warszawie, Kielcach oraz Lwowie. Wlasciwo$¢ miejscowa
poszczegblnych izb obejmowata ,,urzedy drugiej instancji, majace siedzib¢ na
obszarze okregu wlasciwej Izby Kontroli, oraz wszystkie im podwtadne urzedy
1 wladze pierwszej instancji rowniez wtedy, gdy te ostatnie maja siedzibg poza
obrgbem terytorialnym wojewodztw, na ktore rozciaga si¢ dziatalno$¢ wlasciwej
Izby Kontroli Panstwa’.

Wymienione akty prawne nie ukonczyly procesu tworzenia podstaw organi-
zacyjnych i prawnych kontroli panstwowej w 11 Rzeczypospolitej. Rownolegle
trwaty intensywne prace zwiazane z ksztaltowaniem ustrojowych zrgbow pan-
stwowosci. Owczesna Polska nie miala bowiem jeszcze ani ostatecznie uksztatto-
wanego terytorium, ani jednolitego prawodawstwa — w tym konstytucji — ani tez
wlasciwego dla demokratycznego panstwa systemu organéow wiladzy i admini-
stracji publicznej. Nic zatem dziwnego, ze w pierwszych latach istnienia panstwa
obowiazywaly w nim regulacje przyjete jeszcze w okresie zaboroéw.

Trudna sytuacja istniata zwlaszcza na Slasku. Proces przytaczenie tych ziem
do Polski byt niezwykle dramatyczny, charakteryzowat si¢ kolejnymi powsta-
niami zbrojnymi, plebiscytem oraz zaangazowaniem si¢ w ten proces obcych
panstw. Na tle tych wydarzen szczegolne znaczenie miato uchwalenie przez Sejm
Rzeczypospolitej ustawy konstytucyjnej z 15 lipca 1920 r., zawierajacej statut or-
ganiczny Wojewodztwa Slaskiego’. Nie ulega watpliwosci, ze byta to pierwsza
ustawa konstytucyjna IT Rzeczypospolitej®, wyprzedzajaca prawie o rok uchwale-
nie Konstytucji z 17 marca 1921 r.’

Statut organiczny w art. 1 stwierdzal, ze ,,Wojewodztwo Slaskie bedzie nie-
odtaczalng czg$cia sktadowa Rzeczypospolitej Polskiej i bedzie posiadato pra-
wa samorzadne stosownie do przepisow statutu”. Organami wojewodztwa byt

5 MPnr31z9.02.1920 r.

6 Zob. rozporzadzenie prezesa Rady Ministrow z 18.01.1921 r. w przedmiocie kompetencji izb
kontroli Panstwa (MP nr 13, poz. 28).

7 DzURP nr 73, poz. 497.

8 Zob. E. Kaznowska: Kompetencje Slaskiej Rady Wojewddzkiej — regulacja prawna oraz praktyka
(1922-1939), [w:] Z dziejow prawa, red. A. Litynski, Katowice 1996, s. 175 in.

’  DzU nr 44, poz. 267.
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Sejm Slaski jako organ stanowiacy (art. 4) oraz wojewoda i liczaca 7 cztonkoéw
Rada Wojewoddzka jako organy naczelne administracji (art. 24). Wojewodg i jego
zastepce mianowal Naczelnik Panstwa na wniosek Rady Ministrow, a pozosta-
li cztonkowie Rady Wojewoddzkiej byli wybierani przez Sejm Slaski na rocz-
na kadencje. Artyku1 33 stanowit takze, ze pracownicy panstwowi ,,urzqdujqcy
w Wojewodztwie Slaskim powinni w zasadzie pochodzi¢ z Wojewédztwa Sla-
skiego”. Przy rownych kwalifikacjach mieli oni takze pierwszenstwo w zatrud-
nieniu, a ich przeniesienie do innych cze$ci Polski wbrew ich woli mogto nasta-
pi¢ tylko wowczas, gdy wymagato tego ich wyksztatcenie lub ,,wydoskonalenie,
albo przewazajacy interes stuzby panstwowej”!°.

Sejm Slaski formalnie nie byt zalezny od naczelnych organéw II Rzeczypo-
spolitej. Ustawy Sejmu Slaskiego nie wymagaty zadem zadnych sankcji i byty
podpisywane przez marszatka Sejmu. Ustawy oglaszal wojewoda w Dzienniku
Ustaw Slaskich, utworzonym rozporzadzeniem wojewody $laskiego z 17 czerwca
1922 r. Jako zasadg przyjgto, ze ogloszone w nim akty prawne beda wchodzic¢
w zycie po uptywie 14 dni od ich ogloszenia. Samodzielno$¢ Sejmu Slaskiego
zostala dodatkowo wzmocniona przez cytowana wyzej ustawe nowelizujaca sta-
tut z 8 marca 1921 r. stanowiaca, ze kazdorazowa zmiana statutu wymagac bedzie
zgody Sejmu Slaskiego. Dopiero Konstytucja z 23 kwietnia 1935 ." w art. 81 na-
ruszata t¢ samodzielno$¢ i nienaruszalnos$¢ statutu stanowiac, ze jego tre$¢ moze
zosta¢ zmieniona nie ustawq konstytucyjna wymagajaca trybu szczegdlnego, ale
ustawa zwykta. Nie zakonczyto to jednak trwajacego od poczatku obowiazywa-
nia statutu sporu w kwestii jego konstytucyjnego charakteru'?,

Uprawnienia Sejmu Slaskiego byly bardzo szerokie i obejmowaty wiele spraw
o charakterze wytacznym'®. Zgodnie z art. 4 statutu, do jego wylacznej kompe-
tencji nalezaly sprawy ustroju $laskich wladz administracyjnych, samorzadu po-
wiatowego i gminnego oraz podzialu administracyjnego wojewodztwa, organiza-
cja sit policyjnych i zandarmerii, nadzér budowlany i ochrona przeciwpozarowa,
zaopatrzenie w energig elektryczna i wodg, szkolnictwo ogdlnoksztatcace i zawo-
dowe. Sejm miat takze wytaczne uprawnienie do ,,ustalania corocznego budzetu

10 Art. 33 statutu, w brzmieniu nadanym mu ustawa konstytucyjna z 8.03.1921 r. dotyczaca uzu-

pehienia ustawy konstytucyjnej z 15.07.1920 r. zawierajacej statut organiczny Wojewodztwa Slaskiego
(DzU nr 26, poz. 146).

" DzU nr 30, poz. 227.

12 Zob. J. Kokot: Zakres dzialania Wojewédztwa Slgskiego jako jednostki samorzqdu terytorialnego,
Katowice 1939, s. 15.

13 H. Rechowicz: Sejm Slgski 1922—1939, Katowice 1971, s. 61.
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i zatwierdzania zamkni¢¢ rachunkowych, zaciagania pozyczek wojewddzkich,
zbywania, zamiany i obcigzania nieruchomego majatku wojewddzkiego i przy-
jecia gwarancji finansowych”, a takze ,,naktadania podatkow i optat publicznych
slaskich” stosownie do odrgbnych przepisow, ktore zgodnie z art. 5 statutu, mia-
ty zosta¢ uchwalone w rownobrzmiacych ustawach: panstwowe;j i $laskiej. Pro-
jekt tej ustawy miat zosta¢ sporzadzony przez Rad¢ Ministrow w porozumieniu
z Rada Wojewodzka.

Do tego czasu mialy obowiazywa¢ w Wojewodztwie Slaskim dotychczasowe
przepisy podatkowe, z tym ze przewidziano, iz dochody z podatkow i optat beda
wptywac do Skarbu Slaskiego, ktory tez miat prowadzi¢ administracje podatkowa.
Z tych dochodéw, zgodnie z art. 5 statutu, Skarb Slaski byt zobligowany oddaé
na potrzeby ogélnopanstwowe czes¢ ,,odpowiadajaca liczbie mieszkancow oraz
sile podatkowej Slaska”, obliczana w sposob przewidziany w zataczniku do statu-
tu. Kwote tg, zwana tangenta, obliczala corocznie Rada Ministréw na podstawie
wnioskow Rady Wojewoddzkiej. Statut stawiat jednak warunek, ze tak obliczona
kwota tangenty wymaga opublikowania ,,wraz ze szczegétowym uzasadnieniem”.

Tangenta to wedlug W. Dabrowskiego ,,Formutka matematyczna przewi-
dujaca, ze gdy przecietny dochod Skarbu Slaskiego przypadajacy na jednego
mieszkanca, bgdzie rowny przecigtnemu dochodowi skarbowemu na jednego
mieszkanca catej Polski, wowczas dochod Slaska zuzyty zostanie na potrzeby
Woj. Slaskiego. W tym wypadku nie odprowadza si¢ tangenty. Na wypadek, gdy
dochod przecietny Skarbu Slaskiego, przypadajacy na jednego mieszkanca, be-
dzie wyzszy od przecigtnego dochodu w catym Panstwie, to Skarb Slaski winien
odda¢ potowe tej nadwyzki Skarbowi R.P. Jezeli przecietny dochdd $laski bedzie
nizszy od przecig¢tnego dochodu w catym Panstwie, Skarb R.P. winien wptaci¢ do
Skarbu S1. odpowiednia roznice™'.

Zasady ustalania tangenty okreslat zatacznik (dodatek) do statutu'® wedtug

nastgpujacych zasad:
1) ludno$é cywilna Wojewodztwa Slaskiego =a
2) ludno$¢ cywilna Rzeczypospolitej Polskiej

wraz z Wojew6dztwem Slaskim =b
3) dochdd ogdlny Skarbu Slaskiego z podatkow i optat

pobieranych ze Slaska, bez dochodu z dodatkéw do podatkow =c

4 W. Dabrowski: Poradnik prawniczy dla prac ustawodawczych Sejmu Slaskiego i jego komisyj,

Katowice, 1937, s. 200. Nalezy doda¢, ze autor byt wicemarszatkiem IV Sejmu Slaskiego oraz przewod-
niczacym komisji budzetowo-skarbowe;j.

5 Wzdr obliczania tangenty napisat prof. R. Rybarski, 0wczesny wiceminister skarbu w rzadzie
Il RP. Zob. blizej J. Ciagwa: Kontrowersje wokol tangenty, [w:] Podstawy materialne panstwa. Zagad-
nienia prawnohistoryczne, red. D. Bogacz i M. Tkaczuk, Szczecin 20006, s. 144.
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4) dochéd ogdlny Skarbu Rzeczypospolitej i skarbu $laskiego
z podatkow 1 oplat wszelkiego rodzaju (bez dodatkéw od optat) =d

5) Skarb Slaski zatrzymuje na whasne potrzeby cze$¢ rownajaca sig:

6) Skarb Slaski oddaje na potrzeby ogdlnopanstwowe cze$é rownajaca sie:

c d a

_——— X —

2 2 0b

Nie ulega watpliwosci, ze problematyka wysokosci odprowadzanej tangenty
do Skarbu Panstwa, podobnie jak i wykonanie budzetu $laskiego, powinno pod-
lega¢ kontroli niezaleznego organu. Statut organiczny, w art. 14, przewidywat za-
tem utworzenie specjalnego organu kontrolnego — Izby Obrachunkowej Slaskiej
— za pomoca ktorego Sejm Slaski wykonywatby funkcje kontrolne nad dziatal-
no$ciag Rady Wojewddzkiej oraz kontrolowat wykonanie budzetu Wojewddztwa
Slaskiego. Przepisy w tym zakresie miata zawiera¢ specjalna ustawa o wewnetrz-
nym ustroju Wojewodztwa Slaskiego, regulujaca takze zagadnienia wyborow do
Sejmu Slaskiego, jego organizacje wewnetrzna, organizacje Rady Wojewodzkiej,
a takze strukture i zasady funkcjonowania $laskiego urzedu wojewodzkiego jako
aparatu pomocniczego organéw wykonawczych. Nadto, zgodnie z art. 15 statutu
organicznego, ta szczeg6élna ustawa miata by¢ opublikowana zaréwno w Dzienni-
ku Ustaw RP, jak i w Dzienniku Ustaw Slaskich. Co wigcej, przepis ten gwaran-
towal prawo weta Naczelnika Panstwa, gdyby ustawa naruszata przepisy statutu.

Mozna zatem powiedzie¢, ze w dniu uchwalania statutu organicznego usta-
wodawca przewidywatl istnienie dwoch niezaleznie dziatajacych organow kon-
troli panstwowej: Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa oraz Izby Obrachunkowej
Slaskiej. Wszystko wskazuje na to, Ze organy te miaty dziata¢ na podobnych za-
sadach, odmienno$¢ sprowadzata si¢ do r6znej wtasciwosci miejscowej tych or-
ganow. Problem jednak w tym, ze statut miat wej$¢ w zycie z dniem objgcia Wo-
jewodztwa Slaskiego przez Rzeczpospolita Polska, a termin ten nie byt wowczas
znany. Nastapito to dopiero 22 czerwca 1922 r.'® Powstawanie i rozwoj instytucji

6 Ustawa z 16.06.1922 1. 0 rozciagnigciu na ziemie gorno$laskie wojewddztwa $laskiego Konsty-

tucji Rzeczypospolitej Polskiej i niektorych innych ustaw oraz w przedmiocie zmian w ustawodawstwie,
na tych ziemiach obowiazujacych (DzU nr 46, poz. 388).
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ogolnopanstwowych przebiegaly wigc na razie niezaleznie od rozwoju instytucji
tworzonych w Wojew6dztwie Slaskim. Z czasem okazalo sie, ze niektore przepi-
sy gwarantujace niezalezno$¢ organéw kontroli panstwowej na Slasku nie zostaly
zrealizowane.

Tymczasem 17 marca 1921 r. Sejm RP uchwalit Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej. Nie naruszata ona postanowien statutu organicznego Wojewodztwa Sla-
skiego. Jej art. 9 stanowil jednak, ze do kontroli calej administracji panstwowe;j
pod wzgledem finansowym, badania zamknig¢ rachunkéw panstwa, przedstawia-
nia corocznie Sejmowi wniosku o udzielenie lub odméwienie udzielenia rzadowi
absolutorium — jest powolana Najwyzsza Izba Kontroli, dziatajaca na zasadzie
kolegialnosci i niezaleznosci sgdziowskiej cztonkow jej kolegium, usuwalnych
tylko uchwata Sejmu RP, wigkszoscia 3/5 glosujacych. Organizacj¢ Najwyzszej
Izby Kontroli i sposéb jej dziatania miata szczegotowo okresli¢ odrebna ustawa.

Ustawg taka Sejm RP uchwalit 3 czerwca 1921 r."7, tym samym utracit moc
obowiazujacy dotychczas dekret z 19 lutego 1919 r. o Najwyzszej Izbie Kontro-
li Panstwa. Z tresci ustawy nie wynikato jednoznacznie, czy NIK bedzie takze
obejmowaé swa wlasciwoscia Wojewodztwo Slaskie. Artykut 27 przewidywat
jednak, ze prezes Izby w porozumieniu z prezesem Rady Ministrow bedzie mogt
otwiera¢ izby okrggowe kontroli i ustala¢ ich terytorialny zakres dziatania. Prezes
NIK mogt takze poruczaé¢ sprawowanie kontroli innym organom Kontroli Pan-
stwowej poza terytorium danej izby. Z kolei art. 28 stanowil, ze w razie potrzeby
prezes NIK w porozumieniu z prezesem Rady Ministrow bedzie mogt otwierad
»specjalne urzgdy Kontroli Panstwowe;j”. Urzedy te mogly mie¢ taka sama orga-
nizacj¢ 1 dziata¢ na tych samych zasadach jak okrggowe izby kontroli, z uwzgled-
nieniem przepisoOw specjalnych, ktore prezes NIK mogt wydawaé w porozumie-
niu z wlagciwymi ministrami. Analiza tych przepisow pozwala jednak wyrazié
przypuszczenie, ze ustawodawca celowo skonstruowal omawiane przepisy na
tyle elastycznie, by w razie potrzeby obja¢ przedmiotowym i podmiotowym za-
kresem dziatania NIK takze obszar Wojewodztwa Slaskiego. Wprawdzie wprost
uczyni¢ tego nie mogt, bowiem na przeszkodzie stal oméwiony wyzej przepis
art. 14 statutu organicznego, przewidujacy utworzenie Izby Obrachunkowe;j
Slaskiej, niemniej mozna przypuszczaé, ze juz wowczas zarysowata sie tendencja
do unifikacji kontroli panstwowej w Polsce, z uwzglednieniem rozciagnigcia jej
takze na terytorium autonomicznego Wojewddztwa Slaskiego.

Teza ta jest bardzo prawdopodobna, bowiem od samego poczatku obowiazy-
wania statutu organicznego prawie nieustannie toczyly si¢ spory wokot zasad usta-
lania naleznej Skarbowi Panstwa tangenty oraz zasad kontroli wtadz centralnych

17 Ustawa z 3.06.1921 1. o Kontroli Panstwowej (DzU nr 51, poz. 314).
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w zakresie prawa budzetowania. W tym celu zamierzano wprowadzi¢ specjalne
srodki kontroli, niestosowane w odniesieniu do innych dziedzin dziatalnosci usta-
wodawczej Sejmu Slaskiego. Jak podkresla J. Ciagwa, ta szczegolna preferencja
$laskiego ustawodawstwa budzetowego i otoczenie go specjalna piecza wladz
centralnych byla w pelni zrozumiala, jesli uwzglednimy, ze budzet ten byt wier-
nym obrazem tego co Skarb Panstwa otrzyma z Wojewodztwa Slaskiego tytutem
tangenty”'®.

Proby ograniczania samodzielnosci budzetowej przybieraty postaé¢ konkret-
nych projektow aktow prawnych. Na poczatku 1922 r. projekt taki zostat opra-
cowany przez Prezydium Rady Ministrow i przewidywat bardzo krotki termin
przygotowania preliminarza budzetowego Wojewodztwa Slaskiego i przedstawie-
nia go ministrowi Skarbu RP za posrednictwem ministra spraw wewnetrznych. Po
sprzeciwie Naczelnej Rady Ludowej projekt zostal uznany za sprzeczny z zasa-
dami autonomii Slaska'®. Podobnie nieudana prébe ograniczenia samodzielnosci
budzetowej podjeto w 1932 r., wpisujac do projektu ustawy o wewngtrznym ustro-
ju Wojewodztwa Slaskiego zawity termin uchwalenia budzetu. Po uplywie tego
terminu, projekt ustawy budzetowej miat oglosi¢ wojewoda na wniosek Slaskiej
Rady Wojewodzkiej. Byta to proba kontroli wiadz wykonawczych nad Sejmem
Slaskim — rozwiazania niespotykanego w zadnym z krajow 6wczesnej Europy®.

Jak wczesniej wspomniatem, statut organiczny wszedt w zycie 22 czerwca
1922 r., natomiast prawie rok weczesniej, 23 czerwca 1921 r., zaczeta obowiazywaé
ustawa o Kontroli Panstwowej, uchwalona 3 czerwca 1921 r. Niedlugo potem,
22 grudnia 1921 r., wydane zostato rozporzadzenie prezesa Najwyzszej Izby Kon-
troli o utworzeniu izby okregowej kontroli panstwowej w Krakowie?!, ktora objeta
terytorialnym zakresem dziatania wojewddztwa krakowskie i $laskie. W Woje-
wodztwie Slaskim podmiotowym zakresem kontroli objete byty przede wszystkim
organy panstwowe, istniaty jednak watpliwosci co do zakresu kontroli wykona-
nia budzetu Wojewodztwa Slaskiego przez te izbe. Zastrzezenia wynikaty stad, ze
uchwalenie budzetu nalezato do kompetencji autonomicznego Sejmu Slaskiego.

Watpliwosci cheiano jak najszybciej rozwia¢, dlatego trwaty takze prace nad
projektami ustaw przewidzianych do uchwalenia w statucie organicznym. Pro-
jekty obejmowaly migdzy innymi zagadnienia wzajemnego stosunku Skarbu
Slaskiego do Skarbu Panstwa, a takze utworzenia Izby Obrachunkowej Slaskie;.

8 J. Ciagwa: Wplyw centralnych organow Drugiej Rzeczypospolitej na ustawodawstwo slgskie
w latach 1922— 1939, Katowice 1979, s. 213.

9 Tamze, s. 214.

20 Tamze, s. 216.

21 DzU nr 4, poz. 31.
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Prace szty jednak bardzo powoli, ku rozgoryczeniu niektorych postow $laskich?.
Wobec braku tego organu kontrolnego, Sejm Slaski uchwata z 11 stycznia 1924 r.
wyrazit zgod¢ na prowadzenie dzialalnosci kontrolnej przez organy Najwyzszej
Izby Kontroli w zakresie przewidzianym dla Izby Obrachunkowej Slaskiej.

Niespetna dwa miesiace pdzniej, 5 kwietnia 1924 r., na podstawie rozpo-
rzadzenia prezesa Najwyzszej Izby Kontroli wydanego w porozumieniu z pre-
zesem Rady Ministrow utworzony zostat specjalny urzad Kontroli Panstwowej
w Katowicach?. Jednoczes$nie z terytorialnego zakresu dziatania Okregowej Izby
Kontroli w Krakowie zostato wylaczone Wojewddztwo Slaskie. Urzad Kontroli
Panstwowej w Katowicach, otwarty 24 czerwca 1924 r. dziatat na tych samych
zasadach co okrggowe izby kontroli, ale wytacznie na terenie Wojewodztwa
Slaskiego. W jego sktad wchodzit specjalny wydzielony oddziat obrachunkowy,
ktory do czasu utworzenia Izby Obrachunkowej Slaskiej miat wykonywaé rewi-
zj¢ finansowa gospodarki tych dziatow administracji wojewddztwa $laskiego,
ktore podlegatyby rewizji Izby Obrachunkowej Slaskiej. Nastepnie Sejm Slaski,
uchwata z 11 maja 1924 r., powierzyt organom NIK kontrol¢ dochodéw i wydat-
kow Wojewddztwa Slaskiego. W ten sposob organy Najwyzszej Izby Kontroli
zostaty upowaznione do prowadzenia faktycznej kontroli wtadz i urzedow we
wszystkich dziatach administracji §laskiej?. Nalezy doda¢, ze kontrola ta pro-
wadzona byta w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie z 3 czerwca 1921 r.
o Kontroli Panstwowe;.

Powyzsze fakty wskazuja dobitnie, ze w Sejmie Slaskim brakowato woli po-
litycznej i determinacji do utworzenia Izby Obrachunkowej Slaskiej. Glos postow
slaskich, ktorzy si¢ za tym opowiadali nie byt wystarczajacy, by zrealizowane zosta-
ly postanowienia statutu organicznego, gwarantujace nie tylko autonomie Slaskowi
w dziedzinie prawodawstwa i wladzy wykonawczej, ale takze w zakresie utwo-
rzenia niezaleznych od wtadz ogélnopanstwowych organéow kontroli panstwowe;.
Podejmowane przez Sejm Slaski proby utworzenia Izby Obrachunkowej Slaskiej
konczyly si¢ jednak niepowodzeniem. Do konca II Rzeczypospolitej takiego orga-
nu nie utworzono. Nie byt to zreszta jedyny grzech zaniechania w tej dziedzinie,
bowiem do 1939 r. nie wydano takze ustawy o zasadniczym znaczeniu nie tylko dla
Wojewodztwa Slaskiego, ale takze dla IT Rzeczypospolitej, a mianowicie ustawy
o zasadach wzajemnych rozliczen finansowych, co przewidywat art. 5 statutu.

2 W. Dabrowski: Stosunek Skarbu Slaskiego do Skarbu Paristwa. Materialy, Katowice 1939, s. 8.

2 H. Rechowicz: Sejm Slaski..., op. cit., s. 64.

2 DzU nr 32, poz. 337. Urzad ten zostat otwarty 1.06.1924 r. Zob. blizej H. Rechowicz: Sejm
Slgski..., op. cit., s. 64.

% H. Rechowicz: Sejm Slgski..., op. cit., s. 64.
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Nalezy zatem postawié¢ pytanie, dlaczego — pomimo niebudzacych watpli-
wosci postanowien statutu organicznego — nie wydano niektdrych ustaw regu-
lujacych organizacje i zasady funkcjonowania Wojewodztwa Slaskiego. Otz
przyczyn tych byto wiele, zaréwno o charakterze politycznym i spotecznym, jak
rowniez gospodarczym. Podnoszono szczegodlnie to, ze ,,w opinii publicznej roz-
powszechniat si¢ poglad o nieprzebranych bogactwach ziemi $laskiej i zdolno$ci
phatniczej jej ludnosci, sprawiajacy, ze to co Slask dawat tytutem podatkéw byto
wszystko za mato”?,

Znacznie powazniejsze byly przyczyny gospodarcze, skutkujace nieustan-
nym sporem co do wysokos$ci tangenty. Nalezy przypomnie¢, ze w tej sprawie
organy wojewddztwa $laskiego przedktadaty jedynie propozycj¢ kwoty tangenty,
a glos rozstrzygajacy miala Rada Ministrow RP. Nie ulega watpliwos$ci, ze ustale-
nia rzadu centralnego nie szly w parze z interesem samorzadnego Wojewodztwa
Slaskiego, ktorego organy czesto wskazywaty na znaczne dysproporcje pomigdzy
wymagalna wysokoscia tangenty a jej kwota faktycznie odprowadzana do Skarbu
Panstwa. Ponadto elastyczny charakter przepisow o tangencie uzalezniat wyso-
ko$¢ udzialu Skarbu Slaskiego w wydatkach panstwowych od swobodnej decyzji
Rady Ministrow. Jak si¢ podkresla w literaturze, Samorzad Slaski nie miat ,,zad-
nej ustawowej podstawy do przewidywania z gory, ile bedzie musiat wptaci¢ do
Skarbu Panstwa, co jest przeciez czynnikiem pierwszorzednej wagi dla gospodar-
ki tego samorzadu™?’.

Z dokumentéw wynika, ze Slask miat dla Polski szczegolne znaczenie go-
spodarcze. Stad pochodzito 100% koksu, 100% srebra, 99% otowiu, 95% cyn-
ku, 75%, wegla, 75% zelaza i stali’®. Takze trzy czwarte eksportu ze Slaska
przechodzilo przez porty (tu upatrywano migdzy innymi genezy portu w Gdyni
i linii kolejowej taczacej Gdynie ze Slaskiem). W latach 1924—1939 Wojewodz-
two Slaskie przekazato do Skarbu Panstwa ponad 118 mln z} tytutem tangenty,
co wedtug niektorych zrodet przewyzszato nalezna kwote o ponad 71 min zt*,
W literaturze zwraca si¢ takze uwagg, ze cho¢ wspoétczesnie trudno by¢ rozjemca
W tym sporze, to bez watpienia ,,$laska strona sporu przedstawita konkretne argu-
menty, przemawiajace za stusznoscia jej stanowiska, tymczasem minister skarbu
ograniczatl si¢ zawsze jedynie do umieszczenia w preliminarzu budzetowym pan-
stwa naleznej panstwu tangenty”°.

% J. Ciagwa: Kontrowersje wokol tangenty..., op. cit., s. 161.

27 . Kokot: Zakres dzialania Wojewédztwa Slaskiego..., op. cit., s. 64.

% Dane z 1931 r. Zob. blizej, W. Dabrowski: Stosunek Skarbu Slaskiego..., op. cit., s. 9.
2 J. Ciagwa: Kontrowersje wokot tangenty..., op. cit., s. 161.

30 Tamze, s. 161.
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Problem nieprecyzyjnego przepisu o wzajemnych stosunkach finanso-
wych pomigdzy Skarbem Slaska i Skarbem Panstwa oraz brak w tej sprawie
ustawy szczegdtowej niewatpliwie rzutowaty na odczuwalne na Slasku po-
czucie niepetlnej samorzadnosci. Jak podkreslano, ,,bez wzgledu na to, jaka
bedzie szata administracyjna Wojewodztwa Slaskiego, czy bedzie ona auto-
nomiczna, czy nazwiemy ja samorzadem, to moze by¢ ona skuteczng tylko wte-
dy, jezeli bedzie oparta o wtasny skarb i 0 mozliwosci realizowania wlasnych
potrzeb™'. W. Dabrowski pisat takze, ze ,,bez Gornego Slaska i wojewodztwa
slaskiego nie moze by¢ mowy o gospodarczej niezaleznosci Polski, a tym samym
0 jej znaczeniu i sile politycznej”2.

Brak przepiséw regulujacych wzajemne zaleznosci pomi¢dzy Skarbem Pan-
stwa a Skarbem Slaskim, spory o wysokos¢ tangenty, a takze nieutworzenie Izby
Obrachunkowej Slaskiej miaty takze negatywny wptyw na pozycja prawna NIK
w ogole, jak rdwniez na pozycje jej specjalnego Urzedu Kontroli Panstwowe;j
w Katowicach. Widzac wady regulacji prawnej pomigdzy obydwoma skarbami,
z bezstronnego i niezaleznego organu kontroli panstwowej NIK stata si¢ z cza-
sem swoistym obserwatorem sporu pomigdzy strona $laska a ogélnopanstwowa,
starajac si¢ jednoczes$nie zachowaé swa dotychczasowa neutralnose.

Postawa NIK w tym sporze zyskata uznanie obu stron konfliktu do tego stop-
nia, ze probowano nawet powierzy¢ jej rolg rozjemcy. Jak podkresla W. Dabrow-
ski, ,,na skutek dyskusji, jaka toczyta si¢ w roku 1929 w Sejmie Slaskim na temat
rozrachunku obu skarbéw migdzy soba, juz wtedy wysunigto pomyst powota-
nia do zycia specjalnego arbitrazu w osobie prezesa Izby Kontroli Panstwa prof.
Wroblewskiego i powierzenia mu rozstrzygnigcia interpretacyjnego tych pojeé
prawno-skarbowych, ktore sa ujete w art. 5 [statutu — przyp. C.M.]. Projekt ten
niestety nie przyszedt do skutku”.

Nalezy takze dodaé, ze w 1932 r. Sejm Slaski znowu podnidst koniecznogé
wydania omawianych przepiséw wykonawczych, proponujac stworzenie do re-
alizacji tego celu specjalnej komisji ztozonej z wybitnych prawnikéw polskich,
ktora na podstawie materiatdéw dostarczonych przez ministra Skarbu i Sejm
Slaski miata dokona¢ wyktadni tresci art. 5 statutu. Pomyst ten takze do konca
IT Rzeczypospolitej nie zostat zrealizowany?*.

To, ze prezesowi NIK zaproponowano petnienie swoistej funkcji arbitra wska-
zuje, jak wielkim szacunkiem cieszyta si¢ w owym czasie Najwyzsza Izba Kontroli

W. Dabrowski: Stosunek Skarbu Slaskiego..., op. cit., s. 8.
Tamze, s. 10.
Tamze, s. 45.
Tamze, s. 45.
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jako instytucja panstwowa oraz jak niezwyklym zaufaniem darzono jej prezesa.
Jest to mato znany fakt z historii NIK, warto zatem szczeg6lnie go zaakcentowac.
Swiadczy on 0 nowym, nieznanym dotad obliczu kontroli panstwowe;.

Istniejacy stan prawny stawiat takze w niezrgcznej sytuacji pracownikow spe-
cjalnego Urzedu Kontroli Panstwowej w Katowicach. Wskutek braku szczego-
lowego uregulowania zalezno$ci obu budzetow kazda ze stron konfliktu miata
mozliwo$¢ wptywania na administracje wojewodztwa §laskiego w tym zakresie.
Z jednej strony robita to Rada Ministréw, ustalajac faktyczna wysokos¢ tangen-
ty przez ministra Skarbu jako organu nadrz¢dnego nad Wydziatem Skarbowym
Slaskiego Urzedu Wojewddzkiego, z drugiej — czynit to Sejm Slaski przez grozbe
niezatwierdzenia za dany rok zamknigé rachunkowych Skarbu Slaskiego. Szcze-
goblna rola NIK wynikata przede wszystkim z tego, ze jej kontrolerzy znajac za-
sady ustalania tangenty, dostrzegali rowniez dysproporcje pomiedzy kwotami
naleznymi Skarbowi Panstwa a rzeczywistymi kwotami odprowadzonymi ze
Skarbu Slaskiego. W literaturze wskazuje sie, ze kontrolerzy wiedzac o przyczy-
nach sporu, mogli t¢ sprawe podnies¢ podczas czynnosci kontrolnych ,,lub przejs¢
nad nig do porzadku dziennego™?*®. Pamictajmy, ze NIK w Katowicach byta or-
ganem kontroli panstwowej oraz de facto wykonywata uprawnienia, ktdre mia-
ly przystugiwaé projektowanej (a jednak nieutworzonej) Izbie Obrachunkowej
Slaskiej.

Z tego powodu rola $laskiego oddziatu NIK byta szczegdlnie delikatna. Naj-
wyzsza Izba Kontroli w Katowicach pehita nie tylko funkcje kontrolne, ale bar-
dzo czgsto byta rowniez mediatorem pomigdzy stronami konfliktu. Jej szczegdlna
pozycja wynikata takze z tego, ze koszty utrzymania specjalnego urzedu Kontro-
li Panstwowej w Katowicach w czesci dotyczacej Wojewddztwa Slaskiego po-
krywane byty z budzetu tego wojewddztwa. Nadto, urzednicy $laskiego urzedu
Kontroli Panstwowej, do ktérych stosowano przepisy ustawy z 17 lutego 1922 r.
o panstwowej stuzbie cywilnej*, pobierali specjalny dwudziestoprocentowy do-
datek do wynagrodzenia, tak zwany dodatek wojewodzki, przewidziany w usta-
wie S$laskiej. Uzasadnieniem tego dodatku byly wysokie ceny zywnosci. Jak pod-
kreslat W. Dabrowski, ,,Katowice — obok Gdyni — sa najdrozszym miastem, jezeli
chodzi o ceny najwazniejszych $rodkéw masowego spozycia, jak ziemniaki,
maka, stonina i jajka”’. Nie ulega watpliwos$ci, ze sytuacja pracownikow kato-
wickiego oddziatu NIK, cho¢ wynikata z obiektywnych uwarunkowan zewngtrz-
nych, nie byta identyczna jak pracownikdéw innych izb kontroli w Polsce.

35 J. Kokot: Zakres dzialania Wojewédztwa Slaskiego..., op. cit., s. 70.

3 DzU nr 21, poz.164, ze zm.
W. Dabrowski: Poradnik prawniczy wyjasniajqcy stan prawny na obszarze woj. slgskiego, Kato-
wice 1939, s. 212-213.
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Trzeba zwrdci¢ uwage na to, ze Najwyzsza [zba Kontroli w Katowicach wy-
petniala nie tylko przyznane jej ustawowo funkcje kontrolne, ale wykonywata
takze czynnosci daleko wykraczajace poza te granice. Wynikato to z jej szczegol-
nego zakresu dziatania, obejmujacego autonomiczne Wojewodztwo Slaskie, ktore
dysponowato wlasnym Sejmem i budzetem. Brak regulacji prawnych okreslaja-
cych stosunek Skarbu Panstwa do Skarbu Slaskiego sprawiat, ze pracownicy NIK
petnili czgsto takze funkcje mediacyjne i arbitrazowe. Z tego powodu réwniez
zasady finansowania specjalnego urzedu Kontroli Panstwa w Katowicach i jego
struktura organizacyjno-prawna odbiegaty od innych okregowych izb kontroli
w Polsce.”

prof. US dr hab. Czestaw Martysz
Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego,
czlonek Kolegium NIK

Referat przygotowany w zwiqzku z jubileuszowq konferencjq w Delegaturze NIK w Katowicach.
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Florian Kuznik

PRZEKSZTALCENIA GOSPODARCZE REGIONU SLASKIEGO
UWARUNKOWANIA 1 BILANS OSIAGNIEC

Wojewddztwo §laskie zajmuje wyjatkowe miejsce w gospodarce narodowej
Polski. W tym regionie znajduje si¢ powstaly w XIX wieku jeden z najwigkszych
europejskich okrggdéw przemystowych, opierajacy si¢ na eksploatacji z16z wegla
kamiennego oraz rud cynku i otowiu. Gornoslaski Okreg Przemystowy (GOP)
rozrastal si¢ pomyslnie przez wiele lat. Szczegdlne warunki jego rozwoju i prze-
ksztalcen pojawity si¢ w okresie PRL. W latach sze$¢dziesiatych i siedemdzie-
sigtych XX wieku gospodarka Slaska przezywata okres ,,dynamicznego, socjali-
stycznego rozwoju”. Wedlug plandéw i innych, mniej jawnych dyrektyw centrum
polityczno-decyzyjnego rozbudowywano gérnictwo wegla kamiennego i metali
niezelaznych oraz hutnictwo i koksownictwo. Wiele inwestycji centralnych pro-
wadzono pod hastem modernizacji. Huta Katowice jako tak zwana huta surowco-
wa miata umozliwi¢ modernizacje $laskiego, starego hutnictwa, w tym zamykanie
nierentownych i uciazliwych dla srodowiska obiektow produkcyjnych. Po kilku
latach od rozpoczgcia budowy Huty Katowice okazalo sig, ze rozbudowywane
beda takze niektore inne huty, gdyz potrzebny jest wzrost produkcji stali. Ska-
la likwidacji przestarzatych obiektéw produkcyjnych byta znikoma. Rozbudowa
hutnictwa pociagata za soba rozbudowe koksownictwa.

Odrebny problem stanowito gérnictwo wegla kamiennego. Jedynie czg$¢ ar-
gumentow, ktore moglyby przemawia¢ za jego rozbudowa w latach szesédziesia-
tych i siedemdziesiatych da si¢ zaliczy¢ do uzasadnien ekonomicznych. Naleza
do nich: krajowa polityka energetyczna bazujaca na wlasnych strategicznych su-
rowcach energetycznych oraz mozliwosci eksportowe polskiej gospodarki. Inne
miaty juz zasadniczo wydzwiek doktrynalny. Owczesne kregi polityczno-decy-
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zyjne byly mocno przekonane, ze na weglu opiera si¢ jakikolwiek sensowny
rozwoj gospodarczy. Im wigcej wegla, tym szybszy rozwdj. Do tego dochodzita
jeszcze swoista celebracja wielkoprzemystowej klasy robotniczej, ktorej ,,awan-
garde” mieli stanowi¢ goérnicy. W takiej atmosferze do kolejnych planow inwe-
stycyjnych bez wigkszego trudu wchodzity nowe kopalnie i wszystko inne, co
bylo gornictwu potrzebne do ekspansji i samozadowolenia: przemyst maszyn
gorniczych, elektronika gornicza, budownictwo mieszkaniowe gornictwa, szpita-
le gérnicze, gornicze wyciagi narciarskie itp.

W drugiej polowie lat osiemdziesiatych XX wieku, to jest w momencie gdy
przebrzmiat juz boom inwestycyjny gospodarki socjalistycznej, a jeszcze nie roz-
poczely si¢ zmiany strukturalne w gospodarce narodowej, gospodarka 6wczesne-
go wojewodztwa katowickiego charakteryzowata si¢ nastgpujacymi wlasciwos-
ciami strukturalnymi':

— gornictwo wegla kamiennego oraz hutnictwo zelaza i metali kolorowych
angazowato ponad potowg zatrudnionych w przemysle, w tym samo goérnictwo
okoto 40% (w momencie rozpoczgcia reform w 1990 r. w kopalniach wegla ka-
miennego zatrudnionych byto 387,9 tys. osob; 119,3 tys. 0séb w 2007 1.);

— okoto 36% potencjatu wytworczego przemystu znajdowato si¢ w fazie re-
gresu (wedtug analizy cyklu zycia jednostek produkcyjnych);

— jedynie niecate 15% potencjatu przemystu stanowily male i srednie przed-
sigbiorstwa, za$§ przedsigbiorstwa bardzo duze, zatrudniajace ponad dwa tysiace
0s0b, az 66,5% tego potencjatu;

— sektor ustug byl stabo rozwinigty — pracowata w nim niespetna jedna czwar-
ta ogotu zatrudnionych;

— gospodarka wojewodztwa cierpiata na swoisty przerost funkcji zewngtrz-
nych (zasilanie gospodarki narodowej w surowce i potprodukty o znaczeniu stra-
tegicznym, zdobywanie dewiz itp.) wobec stabos$ci funkcji wewngtrznych, obstu-
gujacych popyt gospodarstw domowych i firm zlokalizowanych w regionie.

Po zmianach polityczno-ustrojowych lat 19891990 Slask stanat przed wiel-
kim i trudnym wyzwaniem przeksztatcen strukturalnych. Wynikaty one z ko-
niecznos$ci dostosowania si¢ przedsigbiorstw do funkcjonowania w gospodarce
rynkowej, jak rOwniez reorientacji strategiczno-politycznej migdzynarodowej
wymiany i kooperacji gospodarczej Polski.

Konieczno$¢ dostosowania si¢ do funkcjonowania w gospodarce rynkowej
oraz w perspektywie nowych sojuszy strategiczno-politycznych Polski dotyczyla
wszystkich podmiotéw gospodarczych we wszystkich regionach kraju. Przedsig-

' Wedtug: Projekt planu regionalnego wojewédztwa katowickiego. Cele i koncepcje rozwoju, Biu-

ro Planowania Przestrzennego w Katowicach, Katowice, styczen 1989.
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biorstwa kompleksu paliwowo-energetycznego i metalurgicznego, ktore stano-
wily rdzef gospodarki regionu $laskiego, byly w sposob ekstremalny zwiazane
z polityka gospodarcza PRL. Dotychczasowy ich rozwoj oraz rozbudowg zdol-
nosci wytworczych dyktowaty w duzym stopniu wzgledy polityczne — doktryna
polityki gospodarczej, specjalizacja w ramach RWPG, wymagania strategiczne
Uktadu Warszawskiego itp. Ich sytuacja ekonomiczna i pozycja konkurencyjna
na starych i nowych rynkach na poczatku lat dziewigédziesiatych XX wieku tak-
ze zalezata od ,,nowej” polityki gospodarczej panstwa. Rzecz w tym, ze ta nowa
polityka nie byta w stanie szybko si¢ wykrystalizowac.

Z punktu widzenia oceny przeksztalcen gospodarki Slaska szczegolnie wazne
wydaja si¢ nastgpujace wyznaczniki polityki gospodarczej Polski w pierwszej po-
lowie lat dziewigédziesiatych XX wieku:

— prowadzona przez rzad polityka antyinflacyjna — ceny regulowane na pro-
dukty $laskiej gospodarki;

— wstrzymanie prywatyzacji w kompleksie paliwowo-energetycznym, a takze
metalurgii;

— silne, wplywowe grupy nacisku;

— opb6znienia w przeksztalceniach organizacyjnych przedsigbiorstw panstwo-
wych: gérnictwo — spotki weglowe, hutnictwo — Polskie Huty Stali (PHS), ener-
getyka — konsolidacja organizacyjna i kapitatowa.

Polityka antyinflacyjna byta z pewnoscia wyraznym wyznacznikiem polityki
gospodarczej pierwszych ekip rzadowych po zmianach polityczno-ustrojowych
w 1989 r. Jednym z jej instrumentdw stata si¢ regulacja urzgdowa cen na surowce,
tworzywa konstrukcyjne i energig. W sposob niejako skoncentrowany dotyczyto to
gospodarki Slaska. Duze panstwowe przedsigbiorstwa gornicze, hutnicze czy ener-
getyczne nie mialy najmniejszych szans stac si¢ od razu rentowne i konkurencyjne.
Uczynienie z nich szybko sprawnych uczestnikéw rynku, wymagato przeksztatcen,
za ktore odpowiedzialny byt przede wszystkim wtasciciel, czyli panstwo. Panstwo
jednak nie od razu miato pomyst na to, co robi¢ ze swoim ogromnym potencjatem
gospodarczym na Slasku. Ze wzgledéw doktrynalnych odrzucono wtedy (zawie-
szono w czasie?) prywatyzacje w sektorach dominujacych w gospodarce Slaska.
Poza wzgledami doktrynalnymi prywatyzacja tak duzych przedsigbiorstw panstwo-
wych i w tak duzej liczbie wymagata czasu na przygotowanie merytoryczne. Trze-
ba powiedzie¢ roéwniez, ze miejscowe, kompetentne elity w gornictwie, hutnictwie
czy energetyce tez nie od razu miaty pomysty na sukces swoich firm. Czg$ciej obok
srodowisk zwiazkowych §rodowiska fachowe, znajace swoja firme i reguly rza-
dzace rozwojem swojego sektora gospodarczego, wystepowaly jako grupy nacisku
i oporu przeciw zmianom. Tu takze potrzebny byt czas na zrozumienie nowych
regut gospodarczych i zmiang $wiadomosci.
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W zarysowanej powyzej sytuacji pojawily si¢ rézne opdznienia w przygotowa-
niu si¢ bardzo duzego kompleksu gospodarczego Slaska do strukturalnych, wielo-
rakich przeksztatcen. Warto najpierw przypomnie¢ opdznienia w przeksztalceniach
organizacyjnych i konsolidacji kapitatowej $laskich duzych przedsigbiorstw pan-
stwowych. Spotki weglowe, grupujace wedlug kryterium terytorialnego kopalnie
1 inne jednostki zwiazane z obstuga wydobycia wegla, powstaty dopiero w 1993 r.,
kiedy w gornictwie pojawita sig juz pierwsza kumulacja zjawisk negatywnych,
w tym rosnace zadtuzenie kopaln. Konsolidacja hutnictwa zelaza i stali, w final-
nym wydaniu w formie przedsi¢biorstwa Polskie Huty Stali SA, dokonata si¢
dopiero na poczatku XXI wieku, chociaz sama idea przeprowadzenia takiej kon-
solidacji zostata sprecyzowana kilka lat wczesniej. Konsolidacja organizacyjna
i kapitalowa w energetyce tak naprawde jeszcze sig nie zakonczyta.

Niezaleznie od trudnos$ci wynikajacych z uwarunkowan politycznych i spo-
tecznych (takze zwigzanych ze §wiadomoscia ludzi), strukturalne przeksztatcenia
gospodarki Slaska musialy nastegpowaé. Zwrot ,,musiaty nastgpowac” oznacza
tu podkreslenie, ze przeksztalcenia takie nastgpowaty spontanicznie na zasadzie
dostosowan rynkowych. Z drugiej strony warto zwroci¢ uwage, ze istnialy $ro-
dowiska, gléwnie naukowe na Slasku — techniczne, ekonomiczne, socjologicz-
ne, ktére byly przekonane o koniecznosci prowadzenia polityki restrukturyzacji
wrazliwych sektoréw gospodarczych w regionie. Mozna byto w tym wzgledzie
siggnac do dobrych doswiadczen polityki restrukturyzacji starych regiondw prze-
mystowych Francji, Niemiec czy Wielkiej Brytanii.

W Polsce, w latach dziewigédziesiatych XX wieku, dla sektorow gospodar-
czych szczegodlnie istotnych w regionie §laskim przyjeto formule sektorowych
rzadowych programow restrukturyzacji. Polska polityka gospodarcza (przemy-
stowa, strukturalna) postugiwata si¢ do$¢ dtuga lista sektoréw restrukturyzacji.
Charakterystyke ,,oficjalnych” sektorow restrukturyzacji obecnych w gospodarce
Slaska przedstawia tabela 1.

Dla zdefiniowanych sektoréw restrukturyzacji przygotowywano odrebne
programy akceptowane przez Rzad RP. Dochodzily do nich regulacje praw-
ne w postaci ustaw i rozporzadzen wykonawczych. Nie sposdob omoéwic tu
wszystkich dotyczacych Slaska rzadowych, sektorowych programéw restruk-
turyzacji. Zmienialy si¢ one wraz ze zmianami ekip rzadowych tak, ze przy
kazdym sektorze restrukturyzacji mamy do czynienia ze swoista wiazka pro-
gramow 1 ustaw sejmowych. Wszystkie te materiaty razem wzigte stanowia
pokazny pakiet dla historykow gospodarczych. Z licznych programéw re-
strukturyzacji warto wymieni¢ program restrukturyzacji goérnictwa kamien-
nego, opracowany i zrealizowany z sukcesem przez rzad premiera Jerzego



. . lat
Przeksztalcenia gospodarcze Slaska N | T < 173

Buzka?. Profesjonalizm programu, dialog spoteczny wokot niego, skala dokona-
nych zmian, kompleksowy i bardzo dobrze prowadzony monitoring sektora — to
cechy, ktére pozostawily pozytywny $lad na dalszych etapach restrukturyzacji
polskiego gornictwa wegla kamiennego.

Tabela 1

Sektory restrukturyzacji wedlug zatozen polityki przemyslowej panstwa

Udzial w produkcji Zatrudnienie Zatrudnienie
Nazwa sektora sprzedanej przemyshu w1995 r. w1997 r.
w1997 r. (w %) (w tys. oséb) (w tys. oséb)

Sektor wegla kamiennego 5,0 276,3 244.5
Sektor wlokienniczy 1,04 134,7 113,0
Sektor hutnictwa zelaza i stali 52 100,0 90,0
Sektor metali niezelaznych 2,5 60,0 40,0
Sektor przemystu obrabiarkowego 0,2 22,0 19,0
Sektor przemystu okrgtowego 1,5 444 37,5
Sektqr przemystu obronnego 13 80.0 683
i lotniczego

Zrodto: F. Kuznik: Regionalna struktura, skala i specyfika procesow restrukturyzacji przemystu z okre-
Sleniem obszarow problemowych z punktu widzenia strategii rozwoju regionalnego w latach 2000-2006,
Biuletyn KPZK PAN, zeszyt nr 191, PWN, Warszawa 2000, s. 299-320.

Proces realizacji rzadowych sektorowych programéw restrukturyzacji nie od-
bywat si¢ bezproblemowo. Mozna tu méwi¢ o wielu dylematach realizacyjnych.
Do podstawowych nalezaty:

— spory polityczne wokodt i w obrebie sektorow restrukturyzacji;

— niespojnos¢ réznych rodzajow polityki rzadowej: antyinflacyjnej, prywaty-
zacyjnej, obronnej, energetycznej oraz rzadowych sektorowych programow re-
strukturyzacji;

— mimo sporow politycznych, utrzymanie linii strategicznej restrukturyzacji
gtéwnych sektorow gospodarki regionu.

2

Zob. Wplyw likwidacji kopalr na gospodarke lokalng i regionalng, praca zbiorowa pod red.
F. Kuznika, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2003 oraz A. Karbownik,
M. Turek: Restrukturyzacja polskiego gornictwa wegla kamiennego w latach 1998—-2001: decyzje i dzia-
tania, ,,Wiadomosci Gornicze” nr 2/2002.
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Kazdy program restrukturyzacji dotyczacy waznych sektoréw gospodarki
Slaska budzit kontrowersje zasadnicze — realizowac go, czy w catoéci odrzucié.
Kontrowersje falowaly w zaleznos$ci od koniunktury gospodarczej: przy lepszej
koniunkturze rosta aktywnos¢ przeciwnikdw, a przy gorszej — zwolennikow re-
strukturyzacji. Z oczywistych powodéw najbardziej kontrowersyjna sktadowa
programow restrukturyzacji byly dziatania likwidacyjne — zamykanie zaktadow,
redukcje zatrudnienia itp. oraz pomoc publiczna na rzecz poddawanych restruktu-
ryzacji przedsigbiorstw. Na to wszystko natozyla si¢ wzmiankowana niespojnos¢
roznych rodzajow polityki rzadowej. Trzeba jednak przyja¢ do wiadomosci, ze
zadowalajacej spdjnosci tu by¢ nie mogto. Nie chodzi o krytyke tego czy inne-
go rzadu lub ministra odpowiedzialnego za dany program, lecz o podkreslenie
obiektywnie trudnych warunkow realizacji programéw restrukturyzacji.

Og6lnie biorac, mozna méwié o sukcesach w przeksztatcaniu gospodarki Sla-
ska, w tym o sukcesach polityki restrukturyzacji jej gtéwnych sektorow. Do pod-
stawowych sukcesow mozna zaliczy¢:

— utrzymanie si¢ gldownych sektoréw gospodarki regionu na rynkach krajo-
wych i miedzynarodowych;

— sanacjg sytuacji finansowej restrukturyzowanych sektorow;

— utrzymanie miejsc pracy; zredukowanych, ale trwatych;

— rozpoczecie prywatyzacji w hutnictwie i energetyce;

—rozw0j nowych sektoréw w regionie, na przyktad motoryzacyjnego;

— wypracowanie koncepcji prywatyzacji dla gérnictwa wegla kamiennego;

— inwestycje zrestrukturyzowanych przedsigbiorstw.

Sukcesy przeksztatcen strukturalnych w gospodarce Slaska sa z pewnoscia
sukcesami umiarkowanymi i to z kilku powodow. Po pierwsze, zostaly okupio-
ne duzymi naktadami publicznymi, dokonane wysitkiem pafstwa i samorzadow
terytorialnych regionu. Méwiac o naktadach, mam na mysli zarowno wydatki bu-
dzetowe, $wiadczenia pochodzace z rdéznych funduszy, jak i utracone przychody,
ktore byly najczesciej udziatlem gmin. Po drugie, zostaty dokonane kosztem ludzi
— pracownikow przedsigbiorstw, mieszkancow regionu i ich srodowiska. Byly to
koszty spoleczne, zwiazane z utrata pracy, pogorszeniem warunkdéw zamieszkania
i dostgpnosci roznych ustug spotecznych. Warto byto te koszty ponosi¢ po to, aby
nie zy¢ iluzjami, aby wiedzie¢ co tak naprawde warta z ekonomicznego punktu
widzenia jest ,,stara” gospodarka Slaska i po to, aby budowaé ,;nowa” gospodarke
i sitg konkurencyjna regionu. Jest rowniez trzeci powdd, dla ktorego trzeba bar-
dzo ostroznie podchodzi¢ do sukceséw przeksztatcen strukturalnych. Mianowicie,
osiagnigte rezultaty sa dosy¢ kruche, tatwo je zaprzepascic¢, odwrocic bieg zdarzen
i na nowo wywota¢ multiplikujace sig skutki typu: nowa fala zadluzen przedsig-
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biorstw, odplyw inwestorow i kooperantow, brak srodkéw na inwestycje rozwo-
jowe, na wsparcie innowacji, na badania nad nowymi technologiami, na przyktad
czystymi technologiami weglowymi.

Region i jego struktury samorzadowe stoja obecnie przed nowym wyzwaniem
— od nowa wspiera¢ i liczy¢ na rozwo6j gérnictwa, hutnictwa i energetyki, czy tez
wspierac i liczy¢ na inne rodzaje dzialalno$ci gospodarczej i funkcje zewngtrzne
regionu. To, ze polskiej gospodarce potrzeba nowych i nowoczesnych elektrowni
oraz to, ze na Slasku nadal jest duzo dobrego wegla ($rednio jeszcze co najmnie;
na 40-50 lat wydobycia) nie musi oznaczaé, ze nowe elektrownie trzeba budo-
wac wilasnie tam. Analogiczne supozycje mozna by wysuwacé wzgledem koksow-
ni, hut i wielu innych jednostek wytworczych, w ktorych najnowsze osiagnigcia
technologiczne nie moga by¢ interpretowane jako technologie bez negatywnych
skutkow dla srodowiska. Srodowisko Slaska nadal wymaga skoncentrowanych
dziatan naprawczych, co wigcej, przemyslanej polityki lokalizacji nowych insta-
lacji przemystowych.

Najwyzsza Izba Kontroli regularnie prowadzita dziatalno$¢ kontrolna sekto-
row restrukturyzacji na Slasku. Mozna to przesledzi¢ na przyktadzie gornictwa
wegla kamiennego; ten sektor gospodarczy byt niejako monitorowany przez NIK.
Tematy kontroli podejmowano rézne, dostosowane do naglych zapotrzebowan
biezacych, na przyktad bulwersujacych doniesien prasowych lub zarysowujacych
si¢ konfliktow spotecznych, oraz bardziej syntetyczne i przekrojowe, pokazujace
celowos¢ czy gospodarnos¢ dziatan reformatorskich.

Do najwazniejszych tematow kontroli restrukturyzacji gornictwa wegla ka-
miennego mozna zaliczy¢:

— oceng kolejnych programow restrukturyzacji sektora;

— funkcjonowanie spotek weglowych;

— procesy oddtuzeniowe w sektorze;

— wykorzystanie srodkow publicznych w procesie restrukturyzacji sektora;

— zakupy inwestycyjne w przedsigbiorstwach gorniczych;

— organizacj¢ zbytu wegla;

—realizacje¢ zadan w spotkach restrukturyzacji kopaln.

Prowadzone od 1993 r. przez NIK badania kontrolne® wskazywaty wiele nie-
prawidtowosci w procesie likwidacji kopaln, konsolidacji organizacyjnej i kapita-
lowej spotek weglowych, a takze przy sprzedazy wegla.

3 Na podstawie Informacji o wynikach kontroli restrukturyzacji gornictwa wegla kamiennego
w latach 1990— 2001, NIK, Delegatura w Katowicach oraz Restrukturyzacja gornictwa wegla kamienne-
go w latach 2002-2007. Dotychczasowe rozpoznania kontrolne oraz wazniejsze ustalenia i wnioski, NIK,
Delegatura w Katowicach, luty 2008 .
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Restrukturyzacja goérnictwa wegla kamiennego to wielki i skomplikowany
proces, na ktory sktadaja si¢ nie tylko rzadowe programy restrukturyzacji, lecz
roéwniez inne procesy rynkowe i zachowania wielu firm kooperujacych lub ob-
shugujacych gornictwo. Warto zwrdci¢ uwagg, ze na tle skomplikowanej mapy
zachowan nieprawidtowych czy nawet przestepczych, ktore maja miejsce w gor-
nictwie i wokot tej branzy, NIK nie stwierdzila istotnych nieprawidtowosci do-
tyczacych samych programéw restrukturyzacji i gospodarowania srodkami pub-
licznymi przeznaczonymi na restrukturyzacjg.”

prof. AE dr hab. Florian Kuznik

kierownik Katedry Badan Strategicznych i Regionalnych
Wydziat Ekonomii

Akademii Ekonomicznej w Katowicach,

cztonek Kolegium NIK

Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjq jubileuszowq w Delegaturze NIK w Katowicach.
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Andrzej Adamczyk

GENEZA I ORGANIZACJA KONTROLI PANSTWOWEJ
W EUROPEJSKICH MODELACH ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

W Europie wyksztalcity si¢ cztery modele administracji publicznej: francuski,
niemiecki, angielski i szwedzki. Ich charakterystyka, dokonana w pracach z zakre-
su nauk administracyjnych, skupia si¢ nie tylko na odmienno$ciach w organizacji
1 zakresie funkcjonowania administracji, ale takze na ré6znych systemach kontroli
nad tym segmentem wiadzy publicznej'. O ile jednak sadowa kontrola administra-
cji publicznej stala sig istotnym elementem opisu danego modelu administracji,
o tyle kontrola panstwowa nie jest uwzgledniana jako czynnik odrozniajacy wy-
mienione modele?. Tymczasem juz ogolne poréwnanie organéw kontroli panstwo-
wej Niemiec, Francji, Szwecji 1 Wielkiej Brytanii daje nam podstawy do uzna-
nia, iz w refleksji nad modelami administracji publicznej w Europie rozwiazania
w zakresie kontroli powinny by¢ uwzgledniane jako czynnik réznicujacy te mode-
le. Niniejszy artykul ma stuzy¢ uzasadnieniu tej hipotezy.

W artykule zostanie przeprowadzona analiza poréwnawcza najwyzszych or-
gandéw kontroli: francuskiego Trybunatu Obrachunkowego® (Cour des Comptes),

' Zob. m.in. H. Izdebski: Wspotczesne modele administracji publicznej, Warszawa 1993; J. Szre-

niawski: Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 95-106; S. Mazur: Narodowe modele administra-
¢ji publicznej, [w:] J. Hausner (red.), Administracja publiczna, PWN 2006, s. 63-81; G. Rydlewski: Syste-
my administracji publicznej w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 29-30.

2 Sposrdd powotanych powyzej autorow jedynie S. Mazur nawiazat w analizie modelu niemieckiego
do zagadnienia kontroli panstwowej, podkreslajac ztozonos¢ systemu kontroli skladajacego sig z Federalnej
Izby Obrachunkowej, landowych izb obrachunkowych i jednostek kontroli wewngtrznych (op.cit., s. 77).
Przy omawianiu innych modeli administracji nie poczynit jednak uwag na temat kontroli panstwowe;.

3 W literaturze wystepuje takze inne thumaczenie nazwy francuskiego organu kontroli — Izba Obra-
chunkowa. Tak m.in. N. Gajl: Izba Obrachunkowa i regionalne izby obrachunkowe we Francji, ,,Kontro-
la Panstwowa” nr 3/1992. Zaznacza ona jednak, ze cour to jest ,,sad”, a nie ,,izba” (tamze, s. 65).
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szwedzkiego Narodowego Urzedu Kontroli (Riksrevisionen), brytyjskiego urze-
du Kontrolera i Audytora Generalnego (Comptroller and Auditor General) oraz
niemieckiej Federalnej Izby Obrachunkowej (Bundesrechnungshof) w zakresie:
tradycji historycznych, podstaw prawnych funkcjonowania (zarowno konstytu-
cyjnych, jak i ustawowych), usytuowania w systemie organow panstwa, niezalez-
nosci i struktury wewngtrznej (w tym struktury terenowej).

Geneza systemow kontroli

Wszystkie omawiane tu organy kontroli maja dtugie tradycje historyczne,
przy czym pierwszenstwo przypada Anglii i Francji. Pierwszy Kontroler i Audy-
tor Generalny Skarbu Panstwa zostal powotany w Anglii juz w 1314 r.* Tradycje
francuskiego Trybunatu Obrachunkowego réwniez siggaja XIV wieku, kiedy to
z kurii krélewskiej wyodrebnita si¢ Izba Obrachunkowa, bgdaca najwyzszym or-
ganem zarzadu skarbowego, oraz gdy zaczgly powstawac terytorialne izby obra-
chunkowe, dziatajace do konca XVIII wieku’. Powstate w $redniowieczu systemy
kontroli musiaty zosta¢ zreformowane badz zastapione przez nowe rozwiazania,
odpowiednie dla realiow czaséw nowozytnych. W Anglii podj¢te dziatania w tej
materii miaty dostosowa¢ system kontroli do wymagan parlamentarno-gabineto-
wego systemu rzadow. Powotani przez parlament angielski w 1785 r. specjalni
urzednicy do kontroli finansow publicznych, podlegli ministrowi skarbu i dzia-
lajacy w strukturze tego resortu, zostali w 1834 r. podporzadkowani parlamento-
wi. W 1861 1., z inicjatywy Williama E. Gladstone’a, powotano funkcjonujaca do
dzi$ w parlamencie Komisje ds. Rachunkéw Publicznych, o stale wzrastajacym
znaczeniu w badaniu rozliczen finansowych rzadu. Ukoronowaniem dziatan par-
lamentu byto uchwalenie w 1866 r. ustawy o Ministerstwie Skarbu i Departa-
mentach Rewizji Ksiggowych (The Exchequer and Audit Departments Act), ktora
powotata istniejacy do dzi$ urzad Kontrolera i Audytora Generalnego (Comptrol-
ler and Auditor General), bedacego urzednikiem Izby Gmin i mimo powiazan

4 Narodowy Urzqd Audytorski w Wielkiej Brytanii, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/1992, s. 87,
D. Lashmar: Znaczenie kontroli zewnetrznej w systemach kontroli zarzqdczej w administracji rzqdowej
— perspektywa brytyjska, [w:] Najwyzsze organy kontroli a kontrola zarzqdcza w administracji publicz-
nej, Gotawice 1996, s. 221.

5 R. Szawlowski: Najwyzsze organy kontroli w Polsce w XIX wieku: Gléwna Izba Obrachunko-
wa Ksiestwa Warszawskiego oraz Izba Obrachunkowa i Najwyzsza Izba Obrachunkowa Krélestwa Pol-
skiego, lata 1808—1866, Warszawa 1999, s. 46; E. Klein: Powszechna historia panstwa i prawa. Czesé
pierwsza, Wroctaw 1995, s. 165; N. Gajl, op.cit., s. 64. Zakres dziatalnosci Izby Obrachunkowej obejmo-
wat cate terytorium Krolestwa Francji. Zajmowala si¢ ona kontrola nizszych organdéw skarbowych, np.
sprawdzaniem rachunkow przysytanych przez urzgdnikoéw prowincjonalnych, kontrola administracji do-
men krolewskich i wplywow z niektorych podatkow. Izba Obrachunkowa sprawowata tez sadownictwo
w sprawach skarbowych (E. Klein, op.cit., s. 165).
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z Ministerstwem Skarbu oden niezaleznego. Zgodnie z ustawa, mianowanie na-
stgpowalo w drodze decyzji krolowej (w praktyce premiera), za§ odwotanie bylo
praktycznie niemozliwe, gdyz mogto nastapi¢ na podstawie wniosku obu izb par-
lamentu. Zapewniono w ten sposob niezalezno$¢ Kontrolera i Audytora General-
nego od rzadu, przy zachowaniu obstugujacego go urzedu w strukturze rzadu, co
skutkowato pozostawieniem w gestii Ministerstwa Skarbu swobody decyzyjnej
w zakresie budzetu, liczby urzednikow, nominacji, awanséw, plac i innych kwe-
stii organizacyjnych®.

Inne byly motywy reformy systemu kontroli we Francji w czasach napoleon-
skich. Jej celem bylo usprawnienie systemu kontroli, ktorego elementy: Izba Pa-
ryska i izby prowincjonalne dziataly bez wzajemnego powiazania, kontrolowaty
poszczegdlnych urzednikow i nie formutowaly uogolnien wykraczajacych poza
dang jednostke organizacyjna’. Typowa dla napoleonskiej koncepcji panstwa za-
sada centralizacji znalazta tu wyraz w zniesieniu izb prowincjonalnych i utworze-
niu jednej Izby Obrachunkowej w Paryzu (dekret z 16 wrzes$nia 1807 r.)%, ktora
byta sadem powotanym do orzekania o osobistej odpowiedzialnosci majatkowe;j
— wobec panstwa lub innych instytucji publicznych — wykonawcow dyspozycji
w zakresie funduszy publicznych (nie za§ administratorow, co stanowito przez
dhugi czas wade francuskiego systemu kontroli)’. W dziatalnosci Izby Obrachun-
kowej dziatalno$¢ orzecznicza przewazata poczatkowo nad kontrola gospodarki
finansowej instytucji publicznych!®, W tym obszarze w XIX wieku Izba prowa-
dzita nastgpcza kontrole kas i rachunkoéw panstwowych wedtug kryterium legal-
nosci. Izby obrachunkowe (zaro6wno francuska, jak i zorganizowane na jej wzor
na przyklad organy kontroli finansowej Ksigstwa Warszawskiego i Krolestwa
Polskiego) byly poczatkowo organami kontroli bardziej wewnetrznej anizeli ze-
wnetrznej, podlegaty bowiem organom rzadowym'!'. W wypadku Izby Obrachun-
kowej wyrazato si¢ to tym, ze funkcjonowata ona w strukturach Ministerstwa

6

J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagajqcy Izbe Gmin,
,Kontrola Panstwowa” nr 1/1995, s. 151.

7 M. Paszkowska: Najwyzsze organy kontroli w Europie. Tradycja i wspolczesnosé, ,JKontrola
Panstwowa” nr 1/1/2009, s. 46.

8 J. Zarnowski: Organizacja kontroli paristwowej we Francji, Belgii, Wioszech, Czechostowacji,
Austrii, Niemczech, Rosji (przedwojennej) i w Polsce, Warszawa 1926, s. 4; N. Gajl: op.cit., s. 64 . Warto
zauwazy¢, iz zdaniem J. Magneta: Zasada kontradyktoryjnosci w postepowaniu przed Trybunatem
Obrachunkowym we Francji, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/1998, 5.109, ,,Trybunat Obrachunkowy powstat
w $redniowieczu, a w 1807 r. zostal przywrocony jako sad uprawniony do orzekania w sprawach osobi-
stej odpowiedzialnosci majatkowej urzednikow gospodarujacych funduszami publicznymi”.

> L. Sierpowska: Funkcje kontroli panistwowej. Studium prawno-poréwnawcze, Kolonia Limited,
Wroctaw 2003, s. 103.

10°J. Magnet: op.cit., s. 105; I. Sierpowska, op.cit., s. 110.

" H. Izdebski: Historia administracji, Warszawa 2001, s. 86.
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Skarbu i pozostawata w zalezno$ci od ministra skarbu, na wniosek ktorego naste-
powato powotanie prezesa i jej cztonkdw. Raporty finansowe przedstawiata nie
parlamentowi, lecz ministrowi skarbu, ten za$ kierowat je wraz ze swoimi uwaga-
mi i wyjasnieniami do parlamentu. W XIX wieku francuska Izba Obrachunkowa
przeksztalcita si¢ w Trybunal Obrachunkowy o uprawnieniach sadowych, ktéry
wydawat wyroki podlegajace wykonaniu w drodze administracyjne;j'?.

Nieco skromniejsze tradycje historyczne, cho¢ rowniez imponujace, maja naj-
wyzsze organy kontroli Szwecji i Niemiec. System kontroli szwedzkiej egzystuje
w mato zmienionej postaci od XVII wieku — okresu wielkich reform administra-
cji panstwa szwedzkiego'®. Na gruncie niemieckim prekursorski charakter mia-
fa powstata w 1714 r. Najwyzsza Izba Obrachunkowa (Oberrechnungskammer)
Prus, ktora po zmaterializowaniu si¢ niemieckich tendencji integracyjnych stata
si¢ Izba Obrachunkowa Zwiazku Potnocno-Niemieckiego, kontrolujaca rachunki
catego budzetu Zwiazku od 1868 r., potem za$ Izba Obrachunkowa Rzeszy Nie-
mieckiej, zajmujaca si¢ od 1871 r. kontrola rachunkow calego budzetu, majatku
i dlugdw Rzeszy Niemieckiej oraz przytaczonych do tego panstwa Alzacji i Lota-
ryngii, jak réwniez p6zniejszych kolonii niemieckich. Organ ten petnit do konca
Rzeszy Niemieckiej funkcje najwyzszego organu kontroli panstwowej zaréwno
w Rzeszy, jak i w Prusach. W Republice Weimarskiej nastapito rozdzielenie izby
pruskiej od Izby Rachunkowos$ci — samodzielnego organu kontroli, dziatajacego
w skali catego panstwa. Sladem tego powiazania byta jedynie unia personalna,
polegajaca na tym, ze te dwa odrebne organy miaty wspolnego prezesa. W latach
1933-1945 zlikwidowano krajowe izby obrachunkowe (z wyjatkiem pruskiej),
a w ich miejsce powotano oddzialy zamiejscowe Izby Rachunkowosci. Po Il woj-
nie §wiatowej poszczegolne oddziaty tego organu kontroli podjely dziatalnosc,
za$ utworzona w 1948 r. we Frankfurcie nad Menem Izba Rachunkowosci na
Zjednoczonym Terenie Gospodarczym stata si¢ bezposrednia poprzedniczka Fe-
deralnej Izby Obrachunkowej'.

Podstawy prawne funkcjonowania systeméw kontroli

Okreslenie podstaw dzialalno$ci naczelnych organow kontroli w ustawie
zasadniczej zabezpiecza ich byt prawny (ze wzgledu na stabilizacyjna funkcje
konstytucji) i okresla wzajemne relacje z innymi organami panstwa (w czym

12

M. Paszkowska, op.cit., s. 47.

I. Sierpowska, op.cit., s. 103.

R. Krawczyk: Federalna Izba Obrachunkowa — poréwnania i wnioski, ,,Kontrola Panstwowa”
nr 5/1992, s. 102-103.

13
14
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manifestuje si¢ funkcja organizatorska konstytucji)'®. Regulacje konstytucyjne do-
tyczace najwyzszego organu kontroli w ustawach zasadniczych: Francji z 4 paz-
dziernika 1958 r., Niemiec z 23 maja 1949 r. i w szwedzkim Akcie o formie rzqdu
z 28 lutego 1974 r., stanowiacym najwazniejsza cz¢$¢ konstytucji Szwecji, roz-
strzygaja fundamentalne kwestie ustrojowo-kompetencyjne, pozostawiajac roz-
winigcie materii prawnej aktom nizszego rzgdu. Jedynie brytyjski Kontroler
i Audytor Generalny nie ma umocowania konstytucyjnego, z powodu braku
w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej konstytucji
w sensie formalnym. Istnieje tam wprawdzie tradycja traktowania szczegolnie
waznych ustaw jako sktadajacych si¢ na materialne prawo konstytucyjne, ktéremu
zwyczajowo przypisuje si¢ cechg wigkszej trwatosci, jednak ustawy tworzace naj-
wyzszy organ kontroli w postaci urzgdu Kontrolera i Audytora Generalnego nie sa
zaliczane do zbioru ustawodawstwa konstytucyjnego'®.

Podstawy prawne dziatalno$ci brytyjskiego Kontrolera i Audytora General-
nego (dalej w skrocie: KiAG) okresla ustawa z 13 maja 1983 r. o kontroli pan-
stwowej (National Audit Act 1983), ustawa z 23 czerwca 1866 r. o Departamencie
Kontroli (The Exchequer and Audit Departments Act 1866), znowelizowana usta-
wa z 1921 r., oraz kilkana$cie innych ustaw!’.

We Francji statut Trybunatu Obrachunkowego (dalej: TO) zostat ustanowiony
ustawa z 22 czerwca 1967 r., znowelizowana ustawa z 22 czerwca 1976 r. Orga-
nizacj¢ Trybunalu okresla dekret z 20 wrzesnia 1968 r. (nr 68-827), znowelizo-
wany dekretem z 28 grudnia 1976 r. Istotne zmiany organizacyjne wprowadzono
nastgpnie ustawa z 10 lipca 1982 r. (nr 82-954) oraz dekretem z 11 lutego 1985 r.
(nr 85-199)'8.

Podstawa funkcjonowania Federalnej Izby Obrachunkowej (dalej: FIO)
w Niemczech sa: ustawa z 19 sierpnia 1969 r. o budzecie federalnym (Bundes-
haushaltsordnung) i ustawa z 11 lipca 1985 r. o Federalnej Izbie Obrachunkowej
(Bundesrechnungshofgesetz)".

Szwedzki Narodowy Urzad Kontroli (dalej: NUK) rozpoczat dziatalno$c
1 lipca 2003 r. jako organ, ktory przejal zadania kontrolne od kontroleréw parla-
mentarnych (riksdagens revisorer) 1 Narodowego Urzedu Kontroli (Riksrevision-
sverket). Jego funkcjonowanie reguluja obecnie: ustawa z 1974 r., ustawa o kon-

15 Z. Dobrowolski: Ciqglos¢ i zmiana. Naczelne organy kontroli paristwowej w krajach cztonkow-

skich Unii Europejskiej, Zielona Gora 2008, s. 149.

1o J. Mazur: Przepisy o najwyzszych organach kontroli w konstytucjach panstw europejskich, ,,Kon-
trola Panstwowa” nr specjalny 2/2002, s. 158.

17 J. Mazur:, Kontroler i Audytor Generalny..., op. cit., s. 151-152.

8 N. Gajl, op.cit., s. 64.

9 R. Krawczyk, op.cit., s. 103.
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troli dziatalno$ci panstwa z 2002 r. i ustawa o zakresie obowiazkéw Szwedzkiego

Narodowego Urzedu Kontroli z 2002 r.°
Podsumowanie powyzszych zagadnien zwiazanych z organami kontroli pan-

stwowej Wielkiej Brytanii, Francji, Niemiec i Szwecji zawiera ponizsza tabela.

Geneza i podstawy prawne funkcjonowania systemoéw kontroli

. Data} posztama Zasadnicze Data wydania Data wyd ana ustawy
Panstwo najwyzszego zmian Konstvtucii 0 najwyzszym
organu Kkontroli y ytuey organie kontroli
Francja 1302/1303, 1807 | 1949, 1976, 1982 1958 1967
Niemcy 1714 1950, 1969, 1985 1949 1969, 1985
Szwecja 1539 1967, 1986, 2003 1974* 2002
Wielka Brytania 1314, 1866 1983 --- 1983

* Podana data dotyczy Aktu o formie rzqdu (Naczelnych Zasad Ustroju), sktadajacego si¢ wraz z Ustawq
o sukcesji, Ustawq o wolnosci prasy oraz Ustawq o wolnosci stowa na ustawe zasadnicza Szwecji (zob.
S. Mazur, op.cit., s. 77-78).

Zrodto: J. Kolasinski, J. Mazur: Kontrola paristwowa w Europie (Seminarium EUROSAI), ,Kontrola
Panstwowa” nr 6/1992, s. 95, uzupetienie: A.A.

Naczelne organy kontroli panstwowej a zasada tréjpodzialu wladzy

Naczelne organy kontroli panstwowej nie sa z reguly przypisane do zadnej
z trzech wladz: ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Organy kontro-
li panstwowej Wielkiej Brytanii, Niemiec i Szwecji, a takze — z pewnymi za-
strzezeniami — Francji, nie stanowia w tym zakresie wyjatkow. Brytyjski organ
kontroli panstwowej nie miesci si¢ bezspornie w koncepcji trojpodziatu wladzy.
Jest niezalezny od sadownictwa i egzekutywy?!, nie jest tez legislatywa, cho¢
uwzgledniajac jego status jako urzednika Izby Gmin i bliski zwigzek z Komi-
sja ds. Rachunkéw Publicznych okresla si¢ go czgsto jako organ wspomagaja-
cy Izb¢ Gmin?? badzZ jako organ kontroli parlamentarnej*. Federalna Izba Obra-
chunkowa Niemiec zostata okre§lona w §1 ustawy z 11 lipca 1985 r. jako jeden

20 Riksrevisionen — the Swedish National Audit Office, Stockholm 2008, broszura dostgpna na stro-
nie internetowej <http://www.riksrevisionen.se/templib/pages/NormalPage 1768.aspx>, s. 3 in.

2l 1. Sierpowska, op.cit., s. 101-102.

22 M. Paszkowska, op.cit., s. 54; I. Sierpowska, jw., s. 101-102.

% J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny..., op.cit., s. 151.
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z najwyzszych urzedow federalnych oraz jako niezalezny organ kontroli finan-
sowej podlegty tylko ustawie, wspierajacy parlament federalny, Radg Federalna
(Bundesrat) 1 rzad federalny w podejmowaniu decyzji. Formuta podlegtosci tyl-
ko ustawie szczegolnie mocno akcentuje niezaleznos¢ FIO od innych organdéw
wladzy panstwowe;j. Nie jest ona — pomimo bliskiej wspdltpracy z parlamentem
— jego organem pomocniczym, ani tez nie moze zosta¢ zaliczona do organow
wladzy sadowniczej, gdyz nie ma mozliwosci wladczego nakazywania realiza-
cji swoich zalecen. Tylko pewne rozwiazania przyblizaja FIO do organu wladzy
sadowniczej, takie jak: organizacja wewngtrzna, niezawisto$¢ cztonkdw, tryb po-
stgpowania®*. W doktrynie niemieckiej uznawana jest wobec tego za szczeg6lny
organ panstwowy powotany i chroniony przez Konstytucje?. Rowniez szwedzki
Narodowy Urzad Kontroli nie daje si¢ zaliczy¢ do zadnego z segmentéw mon-
teskiuszowskiego trojpodziatu wladzy. Jest to naczelny organ kontroli panstwo-
wej, podlegty parlamentowi, niezalezny od wtadzy wykonawczej i sadowniczej,
kontrolujacy dziatalno$é¢ panstwa®. Nalezy dla poréwnania doda¢, ze do 2003 .
najwyzszy organ kontroli Szwecji dziatat w ramach wladzy wykonawczej.
Kontrolg panstwowa wykonywat Narodowy Urzad Kontroli (Riksrevisionsverket)
z Audytorem Generalnym na czele, mianowanym przez rzad na 6-letnia kaden-
cje?’. Specyfika rozwiazan szwedzkich polegata na tym, ze Narodowy Urzad Kon-
troli byt centralng agencja administracyjna do spraw kontroli sektora rzadowego
i jego ksiggowosci, podlegajaca ministrowi finanséw. Samodzielno$¢ dziatania
urzedu kontroli zapewniat jednak tradycyjny szwedzki rozdziat wladzy miedzy
rzadem a centralnymi wladzami administracji panstwowej.

Bardziej skomplikowane jest zagadnienie statusu prawnego francuskiego
Trybunatu Obrachunkowego. Jacek Mazur i Iwona Sierpowska zaliczaja go do
wladzy sadowniczej. Pozycja Trybunatu w tréjpodziale wladzy jest, zdaniem
L. Sierpowskiej, bezsporna i nie wymaga szerszego komentarza*. Majac jednak na

2 Z. Dobrowolski, op.cit., s. 91, zauwaza, iz Federalna Izba Obrachunkowa ,,posiada niezalezno$¢

przynalezna wladzy sadowniczej (niezaleznos¢ od wiadzy ustawodawczej i wykonawczej), cho¢ nie na-
lezy do wladzy sadowniczej”.

% 1. Sierpowska, op.cit., s. 105.

% Z. Dobrowolski, op.cit., s. 107.

27 Zachowuje takie samo tlumaczenie nazw urzedow kontroli panstwowej Szwecji: dawnego Rik-
srevisionsverket i obecnie dzialajacego Rikrevisionen, gdyz — jak czytamy w broszurze Riksrevisionen
— the Swedish ..., s. 3 — angielska nazwa Riksrevisionsverket (the Swedish National Audit Office) zostata
zachowana dla nowego naczelnego organu kontroli panstwowej Szwecji. Odmiennie Z. Dobrowolski,
jW., s. 107, ktéry nazywa ten organ Szwedzkim Trybunalem Obrachunkowym.

2 J. Mazur: Najwyzsza Izba Kontroli na tle najwyzszych organéw kontroli innych parstw, ,,Kon-
trola Panstwowa” nr 1/2004, s. 32; M. Zembaty: Dzialalnos¢ kontrolna Narodowego Biura Kontroli
w Szwecji, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/1979, s. 83; 1. Sierpowska, op.cit., 103-104.

¥ J. Mazur: jw., s. 32; I. Sierpowska, jw., s. 110.
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uwadze konstatacje Natalii Gajl, ze ,,zakres dzialalnosci Izby jest bardzo rozle-
gly, a uprawnienia sadownicze i kontrolne facza si¢ z opiniodawczymi i admini-
stracyjnymi, co powoduje, iz jest ona instytucja o wielorakich zadaniach, majaca
duze znaczenie w catoksztalcie zarzadzania i kontroli gospodarki publicznej™?°,
oraz to, iz konstytucja Francji nie wymienita TO jako organu nalezacego do wia-
dzy sadowniczej, nalezy stwierdzi¢, ze jednoznaczna kwalifikacja Trybunatu jest
problematyczna. Ponadto podnosi si¢ w literaturze, ze zaliczenie trybunatéw ob-
rachunkowych do wtadzy sadowniczej nie jest bezsporne. Wskazuja na to dwa
argumenty: nie zajmuja si¢ one — w przeciwienstwie do sadéow powszechnych
—,,zwyklym” wymiarem sprawiedliwosci, a ponadto obok orzekania podejmuja
dziatalno$¢ kontrolna. Z drugiej strony, szereg cech charakterystycznych Trybu-
natu Obrachunkowego przybliza ten organ do sadow: niezalezno$¢, niezawistosc,
immunitet sedziowski, orzekanie w imieniu panstwa, stosowanie procedury sa-
dowej, kolegialno$¢. Od orzeczen TO przystuguje skarga do Rady Stanu, ktora
kontroluje je w postgpowaniu kasacyjnym?'.

Niezalezno$¢ najwyzszych organéw kontroli

Dla niezalezno$ci najwyzszego organu kontroli szczegdlne znaczenie maja
zagadnienia powotywania i odwolywania jego cztonkéw, swobody operacyjnej
oraz podstaw finansowych dziatalnosci. Brytyjski Kontroler i Audytor Generalny
jest jednoosobowym organem kontroli, mianowanym przez krolowa na podsta-
wie petycji Izby Gmin, przy czym wniosek o przedstawienie takiej petycji moze
pochodzi¢ tylko od premiera, dzialajacego za zgoda przewodniczacego Komisji
ds. Rachunkéw Publicznych, ktory jest przedstawicielem opozycji (art. 1 ust. 1
ustawy z 1983 r.). Nie ma on prawnie okreslonej kadencji, a jego czysto teo-
retyczne odwotanie (niepotwierdzone nigdy w praktyce) moze nastapi¢ jedynie
na wniosek obu izb parlamentu®. Kontroler i Audytor Generalny moze zajmo-
wac¢ stanowisko ,,dopoki bedzie wiasciwie wypelniat obowiazki” (art. 3 ustawy
z 1866 r.) 1 sam okre$la moment swego przejscia na emeryturg. Warte podkre-
$lenia jest to, iz taka sama tradycyjna formuta dotyczy s¢dzidéw™. Do wylacznej
decyzji KiAG nalezy mianowanie i awansowanie oraz ustalanie warunkéw pracy
i wynagrodzenia pracownikow Narodowego Urzedu Kontroli (art. 3 ust. 2 i 3
ustawy z 1983 r.), ktorzy dzialaja na zasadach przez niego okreslonych. Nie moga

30 N. Gajl, op.cit., s. 66.

31 Z. Dobrowolski, op.cit., s. 150; M. Paszkowska, op.cit., s. 155.

32 7 tego zapewne powodu D. Lashmar, op.cit., s. 219, pisze, ze ,, Kontroler i Audytor Generalny
jest odpowiedzialny wobec Parlamentu”.

3 J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny... , op. cit., s. 152.
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oni, tak jak inni urzednicy, kandydowa¢ w wyborach do Izby Gmin i publicznie
wyraza¢ pogladow politycznych*.

Prezesa i wiceprezeséw niemieckiej Federalnej 1zby Obrachunkowej powolu-
je parlament na wniosek rzadu federalnego, a oficjalnego mianowania dokonuje
prezydent panstwa. Ich kadencja wynosi az 12 lat i nie istnieje mozliwo$¢ po-
nownego wyboru. Prezes reprezentuje 1zbg na zewnatrz, kieruje jej administracja
1 sprawuje nadzor stuzbowy nad personelem. Prezydent mianuje takze — na wnio-
sek prezesa Izby, po zasiggnigciu opinii Wielkiego Senatu FIO — innych czton-
kow Izby: dyrektoréw departamentow i kierownikow wydziatow. Do cztonkow
Federalnej Izby Obrachunkowej maja zastosowanie przepisy o niezawisto$ci
i $rodkach dyscyplinarnych dotyczace sedziow. Niezawisto$¢ cztonkéw FIO po-
lega na tym, ze przy wykonywaniu zadan podlegaja tylko ustawie, sa chronieni
przed dymisja, przeniesieniem na inne stanowisko czy skierowaniem na wczes-
niejsza emeryturg. Przypadki dotyczace wygasnigcia kadencji prezesa sa okreslo-
ne w przepisach prawa’.

W Szwecji parlament wybiera w gtosowaniu trzech audytorow generalnych
na 7-letnig kadencjg, bez mozliwosci ponownego wyboru. Okres sprawowania
przez nich funkcji nie wygasa jednocze$nie, co gwarantuje ciagto$¢ pracy naj-
wyzszego urzedu kontroli*’. Zgodnie z regulacja konstytucyjna, parlament (Riks-
dag) moze odwota¢ audytora generalnego jedynie wtedy, gdy przestal on spetniaé
wymagania konieczne do petnienia tej funkcji badz zostal uznany winnym po-
waznego zaniedbania®.

W sktad francuskiego Trybunalu Obrachunkowego wchodza: pierwszy prezes,
prezesi izb, radcy, rewidenci i audytorzy. Cztonkowie TO maja status sedziow i sa
nieusuwalni. Pierwszy prezes, prezesi izb i radcy sa mianowani dekretem Rady
Ministrow, pozostali urzednicy — dekretem prezydenta panstwa. Radcowie petnia
funkcje w kadencji 4-letniej, ich rola sprowadza si¢ do wspomagania Trybunatu
w kontrolowaniu przedsigbiorstw panstwowych. Urzednicy ci nie wykonuja czyn-
nosci o charakterze sadowym. Sg¢dziowie — rewidenci i audytorzy rekrutowani sa
droga selekcji sposrod osob, ktére ukonczyly studia wyzsze, a zwlaszcza ENA.
Odwotanie cztonkéw TO nastepuje wedtug procedury przyjetej w sadownictwie®.

3 Tamze, s. 154.

3 M. Paszkowska, op.cit., s. 55; Z. Dobrowolski, op.cit., s. 92. Warto doda¢, ze kontrolerzy nie sa
cztonkami FIO.

% 1. Sierpowska, op.cit., s. 106.

371 tak, Eva Lindstrom petni urzad w kadencji 2003-2010, Karin Lindell w kadencji 20062013,
a Claes Norgren w latach 2008-2015 (Riksrevisionen - the Swedish ..., s. 6).

3 Art. 7 Aktu o formie rzqdu, cyt. za <http://www.intosaiitaudit.org/mandates/mandates/Mandates/
Sweden.html#Table of Contents>.

¥ 1. Sierpowska, op.cit., s. 110; Z. Dobrowolski, op.cit., s. 153.
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Z powyzszego wynika, ze tryb powotywania i odwotywania oséb kierujacych
dzialalno$cia urzedow kontroli panstwowej jest rézny. W Niemczech i Wielkiej
Brytanii ma miejsce wspolny udziat legislatywy i egzekutywy w wyborze sze-
fa naczelnego organu kontroli. We Francji wybor kierownika naczelnego orga-
nu kontroli panstwowej nalezy do uprawnien wladzy wykonawczej, a w Szwe-
cji prawo wyboru audytorow generalnych przystuguje wtadzy ustawodawczej.
W wymienionych panstwach organy zewngtrzne nie moga w ogole doprowadzi¢
do dymisji piastuna (cztonkéw) najwyzszego organu kontroli, badz tez nie moga
tego dokona¢ kierujac si¢ uznaniowoscia.

Innym aspektem niezalezno$ci najwyzszego organu kontroli panstwowe;j jest
swoboda operacyjna. Wprawdzie brytyjski Audytor i Kontroler Generalny jest —
wedlug ustawy z 1983 r. o kontroli panstwowej — urzednikiem Izby Gmin, co mo-
globy sugerowac jego uzaleznienie od parlamentu, jednak w istocie jest to okre-
$lenie tytularne, uzyte dla podkreslenia niezalezno$ci od rzadu® oraz stuzebnej
roli KiAG wobec Izby, polegajacej na prowadzeniu kontroli w imieniu i dla Izby
Gmin, a takze jego prawa nieskregpowanego dostepu do Izby*'. Swiadcza o tym
konkretne przejawy samodzielnosci Kontrolera i Audytora Generalnego:

— poza obowiazkiem kontroli wstgpnej oraz kontroli finansowej w obszarach
okreslonych przez ustawy, ,,moze postgpowac catkowicie wedhug swojego uzna-
nia”, biorac pod uwagg jedynie propozycje Komisji ds. Rachunkéw Publicznych
(art. 1 ust. 3 ustawy z 1983 r.); decyduje zatem samodzielnie o liczbie, tematach
i zakresie kontroli, rozstrzyga o tresci sprawozdan z kontroli, jak rowniez o tym,
czy i kiedy przedstawione zostang parlamentowi;

— samodzielnie rozstrzyga zagadnienia trybu, metod i technik kontroli; ustawa
w zakresie trybu kontroli reguluje tylko prawo dostepu KiAG ,,do wszystkich takich
dokumentdw, jakich moze on w rozsadny sposob zazada¢ w zwiazku z prowadze-
niem jakiegokolwiek badania zgodnie z art. 6 lub 77 (art. 8 wspomnianej ustawy);

— samodzielnie dysponuje przyznanymi srodkami; byta juz mowa o tym, ze
mianowanie i awansowanie oraz okre$lanie warunkow pracy i wynagrodzenia
pracownikéw Narodowego Urzedu Kontroli nalezy wlasnie do KiAG;

— okresla strukturg oraz wewngtrzny tryb postgpowania w Narodowym Urzeg-
dzie Kontroli;

—rozstrzyga o liczbie podejmowanych tematow w ramach kontroli value-for-
-money; decyduje tez o wyborze tematow takiej kontroli, przy czym powinien
bra¢ pod uwagg propozycje Komisji ds. Rachunkow Publicznych®.

4 Urzednicy Izby Gmin nie podlegaja rzadowi, nie sa tez zaliczani do stuzby panstwowe;j.
J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny..., op. cit., s. 153.
2 Tamze, s. 153 in.
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Niezaleznos¢ francuskiego Trybunatu Obrachunkowego polega, zdaniem
Pierre’a Joxe’a, migdzy innymi na petnej autonomii w zakresie ustalania pro-
gramu pracy (ograniczonej jedynie wymogiem realizacji zadan obligatoryjnych
okreslonych ustawowo oraz uwzgledniania wnioskow o wszczecie kontroli, for-
mulowanych przez parlament), a takze na prawie swobodnego okreslenia tresci
oraz wyboru adresatow wystapien pokontrolnych dotyczacych zarzadzania (go-
spodarno$ci wykorzystania funduszy publicznych) kierowanych na zewnatrz, za-
leznie od rodzaju kontroli, charakteru uwag oraz trybu ich przekazywania®.

Niemiecka Federalna Izba Obrachunkowa samodzielnie decyduje o zakresie
podmiotowym i przedmiotowym kontroli. Zaden z organéw panstwa, w tym par-
lament, nie ma uprawnien do zlecania przeprowadzania okreslonych kontroli ani
wplywania na ich intensywnos$¢ czy oceng wynikoéw. Izba posiada tez autono-
miczne prawo ustalania swojej organizacji wewnetrznej w regulaminie®,

Kierujacy szwedzkim Narodowym Urzedem Kontroli trzej audytorzy general-
ni niezaleznie od pozostatych organéw panstwa podejmuja decyzjg o podmiocie
i przedmiocie kontroli, o tym, jak kontrola ma by¢ przeprowadzona, a takze jakie
wnioski beda wyciagnigte. Niezalezno§¢ w tym zakresie ma podstawy konstytu-
cyjne (art. 7 Aktu o formie rzqdu). Urzad Kontroli, w przeciwienstwie do niemie-
ckiej Federalnej Izby Obrachunkowej, przeprowadza kontrole takze na zlecenie
parlamentu. Aby uniknaé¢ dublowania kontroli, audytorzy dokonuja mi¢dzy soba
podziatu ich obszarow. Uzgadniaja takze formulowane oceny, uwagi i wnioski
pokontrolne, by wyeliminowa¢ przypadki odmiennego oceniania tej samej dzia-
talno$ci. W Narodowym Urzedzie Kontroli funkcjonuje rada, ktorej cztonkowie
powotywani sg przez parlament. Okresla ona termin przedlozenia raportéw parla-
mentowi, analizuje, jakie dziatania w skali kraju beda skutkiem kontroli Urzedu,
opiniuje plan kontroli przygotowywany przez audytoréw generalnych, decyduje
0 przyjgciu raportdéw i sprawozdan oraz propozycjach wydatkéw z budzetu na
cele NUK. Okresla rowniez — w razie potrzeby — jakie dziatania powinien podjaé
parlament w zwiazku z wnioskami i rekomendacjami przedstawionymi przez au-
dytorow generalnych. Rada nie ma wptywu na ustalenia kontroli, a takze wynika-
jace z niej zalecenia®.

Gwarancja niezalezno$ci naczelnego organu kontroli panstwowej od wtadzy
wykonawczej jest mozliwos$¢ okreslania jego budzetu bez ingerencji rzadu, kto-
rego dziatalnos¢ jest przedmiotem kontroli panstwowej. Z analiz pordwnawczych
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s. 155.
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P. Joxe: Trybunat Obrachunkowy a parlament we Francji, “ Kontrola Panstwowa” nr 5/1996,

E. Kaltenbach: Kontrola finansow przez Federalng Izb¢ Obrachunkowq w Niemczech, ,,Przeglad
Sejmowy” nr 6m/1997, s, 34 i n.; Z. Dobrowolski, op.cit., s. 91.
4 Z. Dobrowolski, op.cit., s. 108; Riksrevisionen — the Swedish ..., s. 5.
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Zbystawa Dobrowolskiego wynika, iz w wigkszo$ci wypadkow parlament ustala
budzet naczelnych organdw kontroli panstwowej, a projekt budzetu przygotowuja
one same*. Tak tez jest w wypadku brytyjskiego KiAG, niemieckiej FIO, francu-
skiego TO i szwedzkiego NUK*’. W Wielkiej Brytanii dodatkowa gwarancja nie-
zalezno$ci Kontrolera i Audytora Generalnego jest wyplata wynagrodzenia wprost
ze Skarbu Panstwa, uregulowana ustawowo, niezaleznie od ustawy budzetowej*.

Struktura wewnetrzna organéw kontroli

Z analizowanych tu systeméw kontroli jedynie w Wielkiej Brytanii funkcjo-
nuje urzad kontroli typu monokratycznego. Podstawowe decyzje, zwlaszcza do-
tyczace przeprowadzenia i wynikdw kontroli, podejmowane sa przez Kontrolera
i Audytora Generalnego badZz w jego imieniu przez upowaznionego pracownika
Narodowego Urzgdu Kontroli. Urzad ten nie jest organem kontroli, lecz aparatem
pomocniczym organu kontroli panstwowej, czyli KiAG. W praktyce podstawowe
rozstrzygnigcia naleza do kierownictwa (senior management group) Narodowego
Urzedu Kontroli, w sktad ktérego wchodza: KiAG, jego pierwszy zastgpca beda-
cy faktycznym kierownikiem urzedu oraz zastgpcy kierujacy pigcioma podstawo-
wymi jednostkami organizacyjnymi (Unit A, B, C, D, E)*.

Pozostale trzy organy kontroli panstwowej sa zorganizowane na zasadzie ko-
legialnos$ci. Przewodniczacy (prezes FIO, pierwszy prezes TO, audytorzy general-
ni NUK) sa tylko organami wewngtrznymi organdéw kontroli. Podstawowe decy-
zje niemieckiej FIO sa podejmowane przez kolegia (dwuosobowe, trzyosobowe,
tzw. senat wydzialowy i Wielki Senat). Przejawem kolegialno$ci w szwedzkim
NUK jest zasygnalizowana wyzej wspoOtpraca migedzy audytorami generalnymi
oraz funkcjonowanie wewnetrznego organu — Rady NUK. Inaczej przedstawia
si¢ zasada kolegialno$ci w sadowej kontroli panstwowej, w tym we francuskim
TO. Sprowadza si¢ ona gtownie do kilkuosobowego wydawania orzeczen i roz-
patrywania srodkéw odwotawczych na dziatania kontrolne®.

Biorac pod uwagg strukture terenowa organow kontroli panstwowej, zauwa-
zamy, ze jedynie francuski Trybunal Obrachunkowy z siedziba w Paryzu nie ma
oddziatéw w terenie. Pozostate organy maja komorki zamiejscowe: brytyjski Na-
rodowy Urzad Kontroli — w Edynburgu, Cardift i Sheffield (siedziba w Londynie);

4 Z. Dobrowolski, op. cit., s. 154.

7 Jw., s. 71,93, 108.

4 J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny..., s. 152.
J. Mazur: Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 35; tenze, Kontroler i Audytor Generalny..., s. 153 in.;
Z. Dobrowolski, op.cit., s. 46; M. Paszkowska, op.cit., s. 54.

0 T. Sierpowska, op.cit., s. 155.
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szwedzki Narodowy Urzad Kontroli — w Jonkoping, Karlstad i Uppsali (siedziba
w Sztokholmie); niemiecka Federalna Izba Obrachunkowa — 9 delegatur (siedzi-
ba w Bonn). Na uwage zastuguje to, ze szwedzki NUK utworzyt swe oddziaty
w Sarajewie (Bos$nia-Hercegowina) i Dar es Salam (Tanzania)’!. W wypadku Nie-
miec z terenowymi jednostkami naczelnego organu kontroli nie moga by¢ utoz-
samiane funkcjonujace ze wzgledu na federalny charakter panstwa krajowe izby
obrachunkowe, ktore sa niezalezne od FIO».

Klasyfikacja naczelnych organéw kontroli

Jacek Mazur wyro6znia, w ramach podstawowego podziatu najwyzszych or-
ganow kontroli: urzedy kontroli, odrebna grupe urzedéw kontroli oraz trybunaty
obrachunkowe.

Urzedy kontroli ,,sq to centralne organy panstwa, ktére prowadza kontrolg
organdw administracji publicznej i innych jednostek. Pracuja dla potrzeb parla-
mentu lub co najmniej wspomagaja jego dziatalno$¢; czasem pracuja rowniez dla
rzadu i innych organdéw wiladzy wykonawczej. Z reguly nie wydaja wiazacych
orzeczen, cho¢ ich ustalenia lub propozycje moga wywotywac skutki prawne, je-
zeli ustawa tak stanowi (na przyktad obowiazek odpowiedzi w okreslonym termi-
nie). Sa one niezalezne od rzadu, zwykle podporzadkowane parlamentowi, przy
roznie okre§lonym poziomie swobody dziatania (czasem sa niezalezne w prowa-
dzeniu dziatalno$ci nie tylko od rzadu, lecz i od parlamentu). Najczgsciej sa to
organy jednoosobowe, niekiedy z elementami kolegialno$ci”.

W ramach urzedow kontroli J. Mazur wyodrgbnia grupg organow, ,,zorgani-
zowanych na wzér sadoéw i niekiedy funkcjonujacych wedtug procedury wzoro-
wanej na sadowej, lecz niemajacych uprawnien orzeczniczych [...]. W ich sktad
wchodza osoby o statusie sedziowskim lub zblizonym. Sa to organy kolegial-
ne, z tym ze prezes ma wlasne kompetencje i jego rola jest zwykle wigksza niz
w trybunatach obrachunkowych. Organy te sa niezalezne od rzadu, natomiast ich
niezalezno$¢ od parlamentu jest czeSciowa™ . Organy takie Iwona Sierpowska
1 Zbystaw Dobrowolski nazywaja izbami obrachunkowymi®”.

Z kolei w przypadku trybunatu obrachunkowego — mamy do czynienia z sa-
dem w sprawach finansowych, ktory orzeka w sprawie odpowiedzialnosci za

St J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny..., s. 154; tenze, Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 37,

Riksrevisionen — the Swedish..., s. 6; R. Krawczyk, op.cit., s. 104; Z. Dobrowolski, op.cit., s. 91.
2 1. Sierpowska, op.cit., s. 157.

J. Mazur: Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 34.

3 Jw., s. 34, przyp. 13.

5 1. Sierpowska, op.cit., s. 104; Z. Dobrowolski, op.cit., s. 148.
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wykorzystanie §rodkow publicznych, zasadza odszkodowania, moze naktada¢ kary,
ale jednoczes$nie zajmuje si¢ prowadzeniem kontroli. To organ kolegialny, ztozony
z sedziow, ktory w dziatalnosci orzeczniczej funkcjonuje wedtug procedury sado-
wej. Jest on niezalezny od innych organow, orzeka w imieniu panstwa, jego wyroki
sa obowiazujace. Funkcja orzecznicza trybunatlu (nawet jesli obejmuje tylko mata
czg$¢ dzialalnosci) tworzy podstawe wysokiego statusu instytucji — jako sadu oraz
jej cztonkow — jako sedziow, zapewniajac migdzy innymi niezawisto$¢ w orzeka-
niu, swobodg programowania dziatalno$ci, dostep do wszystkich dokumentow.

Brytyjski Kontroler i Audytor Generalny odpowiada modelowi urzedu kon-
troli. Niemiecka Federalna Izbg Obrachunkowa mozna zaliczy¢ do odrgbnej
grupy w ramach urzedow kontroli (izb obrachunkowych). Francuski Trybunat
Obrachunkowy nalezy do trzeciego z wyréznionych modeli organéw kontroli.
Natomiast szwedzki Narodowy Urzad Kontroli wymyka si¢ powyzszej klasyfi-
kacji. Dziata w nim nie tylko rada podejmujaca decyzje w okreslonych sprawach
zwigzanych z funkcjonowaniem organu kontroli panstwowej, ale takze trzej nie-
zalezni od siebie audytorzy generalni, kierujacy tym organem.

Pomimo podobienstw migdzy NOK Wielkiej Brytanii, Francji, Niemiec
i Szwecji, przyjgte rozwiazania organizacyjne wskazuja na ich specyfike, uwa-
runkowana mig¢dzy innymi tradycja historyczng. Zalicza si¢ je do r6znych modeli
organow kontroli panstwowej. Z tego powodu charakterystyka czterech modeli
administracji publicznej w Europie powinna by¢ uzupetniona o poréwnanie wy-
stepujacych w nich systemow kontroli panstwowe;j*.

dr Andrzej Adamczyk

adiunkt w Instytucie Ekonomii i Administracji
Wydzial Zarzqdzania i Administracji
Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego
Jana Kochanowskiego w Kielcach
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J. Mazur: Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 34.
Referat przygotowany w zwiqzku z konferencjq jubileuszowq w Delegaturze NIK w Kielcach.
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194 Konferencja w Poznaniu

Fot. Maciej Sterczata, Delegatura NIK w Poznaniu

12 marca 2009 r. w Delegaturze NIK w Poznaniu zostal zainaugurowany cykl konferencji regional-
nych z okazji 90. rocznicy utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli. Uczestnicy konferencji zebrali sie
w Sali im. Lubranskiego Uniwersytetu Adama Mickiewicza.

Fot. Zofia Swoczyna, NIK

Jan Koltun — dyrektor Delegatury NIK w Poznaniu wita zaproszonych gosci; w prezydium zasiedli
(od prawej) prof. Irena Lipowicz z UKSW w Warszawie, cztonek Kolegium NIK; Jacek Jezierski —
prezes NIK; dr Jacek Uczkiewicz — cztonek ETO oraz prof. Roman Hauser — wiceprezes NSA.
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Spotkanie z pracownikami Delegatury Najwyzszej Izby Kontroli w Poznaniu, glos w dyskusji zabie-
ra dr Jacek Uczkiewicz — cztonek Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

Fot. na s. 195 Maciej Sterczata, Delegatura NIK w Poznaniu

ey YO Ll N N
Na zakonczenie uroczystosci w Poznaniu zlozono wience pod pomnikiem Ofiar Czerwca 1956 r.;
na zdjeciu prezes Jacek Jezierski oraz dyrektor Jan Koltun.




196 Konferencja w Lodzi
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Jubileuszowa konferencja regionalna odbyla si¢ w Filharmonii Lodzkiej 20 kwietnia 2009 r.
Zebranych powital Janusz Maj — dyrektor Delegatury NIK w Lodzi.

% -
Prezes Jacek Jezierski (drugi z lewej) w towarzystwie Jolanty Chelminskiej — wojewody todzkiego,
Wiodzimierza Fisiaka — marszatka wojewodztwa todzkiego oraz Wiodzimierza Tomaszewskiego
— wiceprezydenta Lodzi (czwarty z lewej).

Fot. nas. 196 i 197 Zofia Swoczyna, NIK
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= . - B i i
Uczestnicy konferencji stuchajq wystqpien poswieconych historii, zadaniom i miejscu Najwyzszej
Izby Kontroli wsrod konstytucyjnych organow panstwa.

Oprawe artystyczng todzkich obchodow 90-lecia Najwyzszej Izby Kontroli zapewnit kwartet
smyczkowy APERTUS.



198 Konferencja w Biatymstoku

Obchody jubileuszu w Bialymstoku poprzedzily nabozenstwa w obrzqdku prawostawnym i katoli-
ckim. Na zdjeciu uroczystos¢ w cerkwi sw. Mikolaja; w pierwszym rzedzie (od lewej): Barbara Chi-
linska — wicedyrektor delegatury biatostockiej (od grudnia 2009 r. p.o. dyrektora),
— dyrektor delegatury bialostockiej;, Czestawa Rudzka-Lorventz — dyrektor Departamentu Admini-

stracji Publicznej NIK, Jozef Gorny — wiceprezes NIK; za nimi Agata Ciupa — wicedyrektor delega-
tury biatostockiej i Antoni Stupinski — dyrektor delegatury olsztynskiej.

Fot. na s. 198 Danuta Bolikowska, NIK

Ryszard Walendzik| — dyrektor Delegatury NIK w Bialymstoku zlozyl

Naczelnika Panstwa Marszatka Jozefa Pilsudskiego, 27 kwietnia 2009 r.

kwiaty pod pomnikiem



Fot. na s. 199 Zofia Swoczyna, NIK
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Na obchody 90-lecia przyjechali goscie z Danii: Roman Smigielski — kontroler i Henrik Otbo —
audytor generalny Urzedu Kontroli Panstwowej Danii (pierwszy i drugi z lewej). Obok nich za-
siedli: Jacek Jezierski — prezes NIK; Robert Lukasz — wicedyrektor Departamentu Organizacyjnego
NIK; Jarostaw Dworzanski — marszatek wojewodztwa podlaskiego, ks. Adam Krasinski — kanclerz
Kurii Metropolitalnej Bialostockiej oraz Jan Dobrzynski — senator RP.

Podziekowania dyrektorowi ‘Ryszardowi Walendzikowi ‘ organizatorowi konferencji odbywajqcej

si¢ w Sali Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego, sktadajq: Ewa Wojewodko — dyrektor generalny
Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego i Maciej Zywno — wojewoda podlaski.



200 Konferencja we Wroctawiu

Delegatura NIK we Wroctawiu zorganizowata regionalne obchody jubileuszu Izby 7 maja 2009 r.
w Zaktadzie Narodowym im. Ossolinskich. Referat wyglasza prof- Jan Lichtarski z UE we Wroctawiu,;
przy stole prezydialnym (od lewej): Janusz Myrta — dyrektor delegatury wroclawskiej; prof. Janusz
Trzcinski — prezes NSA; Jacek Koscielniak — wiceprezes NIK; dr Jacek Uczkiewicz — cztonek ETO
oraz dr Roman Chalimoniuk z Uniwersytetu Wroctawskiego.

Fot. na s. 200 i 201 Zofia Swoczyna, NIK

_al e AN Wwa

Na konferencje zaproszeni byli przedstawiciele samorzqdu terytorialnego, Swiata nauki: prof.
Ryszard Andrzejak — rektor Akademii Medycznej we Wroctawiu i prof. Tadeusz Wieckowski — rektor
Politechniki Wroclawskiej (w I rzedzie, pierwszy i drugi od lewej) oraz obecni i emerytowani pra-
cownicy delegatury.

\\
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Grono uczestnikow konferencji (od lewej): ks. Marian Golebiewski — arcybiskup metropolita wroc-
tawski; Maciej Bluj — wiceprezydent Wroctawia, Adolf Juzwenko — dyrektor Zaktadu Narodowego
im. Ossolinskich, Rafat Jurkowaniec — wojewoda dolnoslgski; Marek Lapinski — marszatek woje-
wodztwa dolnoslgskiego,; Piotr Kruczkowski — prezydent Watbrzycha, Stanistaw Huskowski — posel
na Sejm RP.




202 Konferencja w Krakowie

Wystgpienie okolicznosciowe prezesa Jacka Jezierskiego rozpoczelo konferencje regionalng w Kra-
kowie 16 czerwca 2009 r., w Auli Collegium Novum Uniwersytetu Jagiellonskiego.

Fot. na s. 202 i 203 Jerzy Sawicz

Jan Dziadon — dyrektor delegatury przedstawia uczestnikow panelu dyskusyjnego poswieconego roli
kontroli panstwowej w usprawnianiu zarzqdzania sektorem publicznym (od prawej): prof. Mirostaw
Stec z UJ w Krakowie, Ryszard Scigata — prezydent Tarnowa,; Jerzy Miller — wojewoda matopolski
(obecnie szef MSWiA); dr Jozef Ploskonka — doradca prezesa NIK, cztonek Kolegium NIK.
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Rozmowa w kuluarach: prezes Jacek Jezierski, Jan Kosiniak — wicedyrektor delegatury krakowskiej
oraz pianista Joachim Mencel (w srodku), ktorego recital fortepianowy zakonczyt uroczystoscé.



204 Konferencja w Olsztynie
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Konferencja zorganizowana przez Delegature NIK w Olsztynie odbyta si¢ w Sali Biblioteki Uni-
wersyteckiej; na méwnicy dr Jozef Ploskonka — doradca prezesa NIK; przy stole (od lewej): prof.
Andrzej Sylwestrzak z Uniwersytetu Gdanskiego, prezes Jacek Jezierski i dyrektor Antoni Stupinski.

Fot. na s. 204 Zofia Swoczyna, NIK
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Uczestnicy konferencji zywo reagujq na wystqpienia, w I rzedzie (od lewej): Jacek Koscielniak
i Stanistaw Jarosz — wiceprezesi NIK; Marek Chodkiewicz — dyrektor generalny Izby; Marek
Zajakata — wiceprezes NIK, obok niego Jan Mascianica — wicewojewoda warminsko-mazurski
i Jacek Protas — marszatek woj. warminsko-mazurskiego.



Fot. na s. 205 Danuta Bolikowska, NIK
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Rozmowa przed konferencjq (od lewej): prof. Jozef Gorniewicz — rektor Uniwersytetu Warminsko-
Mazurskiego; Piotr Grzymowicz — prezydent Olsztyna, Jacek Jezierski — prezes NIK; Antoni Stupin-
ski — dyrektor delegatury olsztynskiej oraz Jan Mascianica — wicewojewoda warminsko-mazurski.

s i |
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Wystawa w hallu Biblioteki Uniwersyteckiej na 90-lecie Izby to okazja do wspolnego wspomina-
nia (od lewej): Janina Stasiewicz-Kopacz — gi. specjalista kp. w delegaturze olsztynskiej; Marek
Chodkiewicz — dyrektor generalny NIK; Tadeusz Kopacz — doradca ekonomiczny w delegaturze
olsztynskiej; dr Jozef Ploskonka — doradca prezesa Izby, cztonek Kolegium NIK.




206 Konferencja w Gdansku
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Konferencja w Gdansku, 10 lipca 2009 r., Aula Glowna Politechniki Gdanskiej. Dr Jacek Uczkie-
wicz — cztonek ETO mowi o wyzwaniach dla audytu Srodkow publicznych, za stotem prezydialnym
siedzq (od lewej): Alicja Szczepaniak — dyrektor delegatury gdanskiej; Jacek Jezierski — prezes NIK;
Marek Zajqkata — wiceprezes NIK i prof. Andrzej Sylwestrzak z Uniwersytetu Gdanskiego.

W czasie uroczystosci nie zabrakio reprezentantow profesji kontrolerskiej, Swiata nauki i polityki.
W pierwszym rzedzie (od prawej): Jan Kulas — posel na Sejm RP; Mieczystaw Szczepanski — Okre-
gowy Inspektor Pracy w Gdansku; Adam Kucharek — wicestarosta tczewski; Izabela Jaruga-No-
wacka — postanka na Sejm RP; prof. Janusz Rachon — senator RP; prof. Henryk Krawczyk — rektor
Politechniki Gdanskiej.

Fot. na s. 206 Zofia Swoczyna,
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Fot. Lech Nadolny

Pamiqtkowe zdjecie na schodach Politechniki Gdanskiej, w pierwszym rzedzie (od lewej): prof.
Andrzej Sylwestrzak, prezes Jacek Jezierski, dyrektor delegatury gdanskiej Alicja Szczepaniak, prof.
Janusz Rachon, posel Jan Kulas, wiceprezes Marek Zajqkala, wicedyrektor delegatury gdanskiej
Tadeusz Bien.

Fot. Danuta Bolikowska, NIK
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Uczestnicy wszystkich konferencji mogli obejrze¢ wystawe upamietniajqcq 90-lecie NIK, przygoto-
wanq przez Zofie Swoczyne — gl. specjaliste kp. w Departamencie Strategii Kontrolnej NIK. Wystawe
w Gdansku zwiedzajq (od lewej): Krystian Kutaga i Andrzej Kaczynski — pracownicy Delegatury
NIK w Gdansku; Jacek Uczkiewicz — czlonek ETO i Krzysztof Wierzejski — dyrektor Departamentu
Komunikacji i Systeméw Transportowych NIK.



208 Konferencja w Kielcach

Fot. Zofia Swoczyna,

Jubileusz Izby Delegatura NIK w Kielcach upamietnita 21 wrzesnia 2009 r. konferenciq w Woje-
wodzkim Domu Kultury im. Jozefa Pilsudskiego. Wraz z prezesem NIK Jackiem Jezierskim (drugi od
prawej) przy stole prezydialnym zasiedli: Tadeusz Poddebniak — dyrektor delegatury (pierwszy od
prawej) oraz prof. Pawel Chmielnicki z Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego w Kielcach
i dr Jozef Ploskonka — doradca prezesa NIK (trzeci i czwarty od prawej).

Fot. Krzysztof Andrzejewski, NIK

Andrzej Donigiewicz — dyrektor delegatury szczecinskiej, za nim Czestawa Rudzka-Lorentz — dyrek-
tor Departamentu Administracji Publicznej NIK, obok Wiodzimierz Zegadlo — dyrektor Departa-
mentu Obrony Narodowej i Bezpieczenstwa Wewnetrznego NIK, w czwartym rzedzie pierwszy z le-
wej Grzegorz Buczynski — dyrektor Departamentu Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego NIK.



Fot. Zofia Swoczyna, NIK

Fot. Krzysztof Andrzejewski, NIK
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Dyrektor Tadeusz Poddebniak prezentuje grawerton, ktory otrzymat z okazji 90-lecia Najwyzszej Izby
Kontroli od Kazimierza Kotowskiego (na zdjeciu) — prezesa Zarzqdu Zwiqzku Powiatow Polskich
i Edmunda Kaczmarka — starosty Jedrzejowskiego, przewodniczqcego Konwentu Starostow Woje-
wodztwa Swietokrzyskiego.

Wsrod zaproszonych gosci byli przedstawiciele wladz wojewédztwa (od lewej): Bozentyna
Patka-Koruba — wojewoda swigtokrzyski; Wojciech Lubawski — prezydent Kielc;, Adam Jarubas
— marszalek wojewddztwa swietokrzyskiego, Marzena Okia-Drewnowicz — posel na Sejm Rzeczy-
pospolitej Polskiej.




210 Konferencja w Katowicach

Konferencja zorganizowana przez Delegature Najwyzszej Izby Kontroli w Katowicach odbyla sie
10 listopada 2009 r. w historycznym gmachu Sejmu Slgskiego. Otworzyl jq dyrektor Edmund Sroka.

Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Slaskiego

Fot. nas. 2101211 Tomasz Zak,

Obrady zainaugurowano odspiewaniem hymnu; na zdjeciu widoczni (od lewej): Kazimierz Szabla
— dyrektor Regionalnej Dyrekcji Lasow Panstwowych w Katowicach; Bogustaw Smigielski — mar-
szatek wojewddztwa Slqskiego; prof. Ewa Malecka-Tendera — rektor Slgskiego Uniwersytetu Me-
dycznego, prof. Wiestaw Banys — rektor Uniwersytetu Slgskiego, Stanistaw Gajos — prezes KHW SA
w Katowicach; Piotr Uszok — prezydent Katowic oraz Jan Rzymelka — posel na Sejm RP.
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Ekonomicznej w Katowicach, cztonkiem Kolegium NIK i prof. Czestawem Martyszem z Uniwersyte-
tu Slgskiego, cztonkiem Kolegium NIK.

H i s
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Wystep choru ,,Rezonans con tutti” z Zabrza na zakonczenie uroczystosci w Delegaturze NIK
w Katowicach oraz regionalnych obchodow 90. rocznicy utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli.
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SPIS TRESCI

Stowo wstepne prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Jacka Jezierskiego .....
Andrzej Sylwestrzak — Historia NajwyzZszej I1zby Kontroli i jej miejsce

W RKODSEYTUCT ...
Irena Lipowicz — Pozycja ustrojowa Najwyzszej Izby Kontroli ...........

Wojciech J. Katner — Prawo i prawnicy w funkcjonowaniu Najwyzszej
Izby Kontroli ...

Roman Hauser — Znaczenie instytucji kontrolnych dla praworzadnego
funkcjonowania panstwa ...

Pawet Chmielnicki — Funkcja kontrolna i funkcja nadzorcza w admini-
stracji publicznej a zadania NIK ...

Jan Lichtarski — O funkeji kontroli zewnetrznej realizowanej przez NIK
w Swietle nauk o zarzadzaniu ...

Monika Chlipata — Plaszczyzny wspolpracy NIK z terenowa admini-
stracja rzadowa i samorzadem ...,

Anna Szyszka — Udzial Najwyzszej Izby Kontroli w postegpowaniu
sagdowoadministracyjnym ...

Jozef Ploskonka — Rola kontroli panstwowej w modernizacji zarzadza-
nia publicznego ...
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Usprawnianie zarzgdzania sektorem publicznym — rola kontroli
panstwowej. Obszerne fragmenty dyskusji panelowej ..............

Jacek Uczkiewicz — Wspolczesne wyzwania dla audytu Srodkow
publicznych na przykladzie ETOiNIK .................................

Jozef Zabielski — Korupcja jako problem i wyzwanie dla wspolczesnej
administracji ...........oo

Andrzej Pawlik — Kontrola panstwowa a stymulowanie postaw etycz-
nych w administracji i biznesie .......................

Czeslaw Martysz — System kontroli panstwowej w autonomicznym
Wojewddztwie Slaskim. Rys prawnohistoryczny .....................

Florian Kuznik — Przeksztalcenia gospodarcze regionu §laskiego.
Uwarunkowania i bilans osiagnie¢ ...

Andrzej Adamczyk — Geneza i organizacja kontroli panstwowej w euro-
pejskich modelach administracji publicznej ............................

Konferencje regionalne w delegaturach NIK na fotografii ..................
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