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Z okazji jubileuszu 
– gratulacje, życzenia, refleksje
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Krzysztof Kwiatkowski
Prezes Najwyższej Izby Kontroli

Szanowni Państwo! 

Mija 95 lat od dnia, w którym Naczelnik Państwa Józef Piłsudski dekretem  
o Najwyższej Izbie Kontroli Państwa powołał do życia pierwszy w wolnej Polsce organ 
kontroli państwowej. Po zaledwie trzech miesiącach istnienia niepodległej Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ówczesne władze  – wiedząc o tym, iż silnemu, nowoczesnemu pań-
stwu potrzebna jest samodzielna instytucja kontrolująca wydatkowanie finansów 
publicznych – zdecydowały się na utworzenie Najwyższej Izby Kontroli Państwa, 
czyniąc ją tym samym jednym z fundamentów odradzającej się Polski. Zanim po raz 
pierwszy – 10 lutego 1919 roku – zbierze się Sejm Ustawodawczy, Najwyższa Izba 
Kontroli będzie już obecna wśród organów państwowych.

Chronologię tę przywołuję nie bez powodu – najlepiej świadczy bowiem o niezwy-
kłym znaczeniu NIK dla funkcjonowania państwa, zarówno przed dziewięćdziesię-
cioma pięcioma laty, jak i teraz. Losy Najwyższej Izby Kontroli na trwałe sprzęgły 
się z dziejami Rzeczypospolitej Polskiej. Dzisiaj nie wyobrażamy sobie demokratycz-
nego państwa bez apolitycznego organu stojącego na straży finansów publicznych.  
To wtedy właśnie pojawił się silny, trwający do dziś związek pomiędzy kontrolą jako 
ważną kompetencją państwa a jego suwerennością.

Obchodząc 95. rocznicę utworzenia Najwyższej Izby Kontroli, nie sposób nie wspo-
mnieć o tych, którzy mieli znaczący wpływ na jej kształt. Pamiętamy o pierwszym 
Prezesie Najwyższej Izby Kontroli Państwa Józefie Higersbergerze, który – podob-
nie jak następujący po nim Jan Żarnowski – stał na straży niezależności Izby, bro-
niąc jej przed próbami ograniczenia przyznanych wcześniej uprawnień. Uroczystość 
odsłonięcia w NIK pamiątkowej tablicy ku czci prof. Waleriana Pańki przypomina 
pierwszego po przemianach ustrojowych 1989 roku Prezesa Najwyższej Izby Kontroli. 
W sposób szczególny oddajemy również cześć wszystkim pracownikom Izby, którzy na 
przestrzeni lat rzetelnie pracowali na to, iż dziś postrzegana jest ona jako profesjonal-
ny organ kontroli państwowej. To głównie ich trudowi oraz wysiłkowi zawdzięczamy 
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obecną silną pozycję Najwyższej Izby Kontroli – zarówno w kraju, jak i na arenie 
międzynarodowej.

Kontrole przeprowadzone przez NIK służą nie tylko wykrywaniu nieprawidło-
wości w jednostkach kontrolowanych. Praca NIK jest również skoncentrowana na 
podnoszeniu jakości obowiązującego w Polsce prawa. Przez formułowanie wniosków 
de lege ferenda Najwyższa Izba Kontroli sygnalizuje właściwym organom koniecz-
ność zmiany prawa – jest to niezwykle istotna cecha wspomagająca rozwój polskiego  
prawodawstwa. Wnioski przedstawiane przez kontrolerów wzbudzają duże zaintere-
sowanie i są dobrze oceniane przez opinię publiczną. Stale podnoszone kwalifikacje  
oraz udział pracowników NIK w licznych szkoleniach dają efekt w postaci coraz więk-
szego autorytetu naszej instytucji.

95 lat istnienia Najwyższej Izby Kontroli stanowi ogromne zobowiązanie dla wszyst-
kich pracujących dziś w Izbie, ale daje też siłę oraz pewność w słuszność podejmowa-
nych przez nas codziennie decyzji. Lata doświadczeń oraz etos zawodu kontrolera, 
zbudowany na solidnej i rzetelnej służbie Polsce i jej obywatelom są dziedzictwem, 
które powinniśmy mądrze wykorzystywać. 

Czujemy się odpowiedzialni za stan państwa i za cel absolutny przyjmujemy 
strzec wydatków publicznych na dalsze lata rozwoju silnej, niepodległej i wolnej  
Rzeczypospolitej Polskiej.
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Ewa Kopacz
Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowni Państwo! 

Jako Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej mam zaszczyt w imieniu swoim, 
a także Pań i Panów Posłów złożyć Najwyższej Izbie Kontroli serdeczne gratulacje 
z okazji tak pięknego jubileuszu. 

Rocznica 95-lecia istnienia tej instytucji państwowej w szczególny sposób skła-
nia do refleksji, jednocześnie każąc sięgnąć do korzeni systemu kontroli państwowej. 
Niektórzy historycy upatrują jej początków już w wieku XVI, inni zaś u progu XIX 
stulecia, kiedy została powołana Główna Izba Obrachunkowa Księstwa Warszaw-
skiego. Losy tego organu odzwierciedlają złożoną historię naszego państwa, wówczas 
podzielonego między zaborców. 

Rok 1918 pozostaje symbolem spełnionych marzeń wielu pokoleń Polaków o wolnej 
i niepodległej Ojczyźnie, o państwie silnym i niezależnym. Jednak trzeba pamiętać, 
że po latach niewoli odrodzona Rzeczpospolita wymagała modernizacji, trzeba było 
stworzyć nowe struktury państwowe oraz wyznaczyć kierunki nowoczesnego rozwoju. 
Znamienne więc jest, że już 7 lutego 1919 roku Józef Piłsudski wydał dekret o powo-
łaniu Najwyższej Izby Kontroli Państwa. Instytucji niezależnej, wyznaczonej do sta-
łego nadzoru finansów państwa.

Nie sposób przy rocznicowej okazji nie wspominać pierwszego prezesa NIKP  
Józefa Higersbergera, który swoją pracowitością, sumiennością, a przede wszystkim 
„(…) bezstronnością i zacnością charakteru zyskał sobie przywiązanie i cześć u swych 
współpracowników”. Warto zaznaczyć, że wśród nich była również Jadwiga Maru-
sieńska – pierwsza kobieta zatrudniona w NIK. 

Józef Higersberger, mimo upływu czasu, wciąż pozostaje wzorem dla następnych 
pokoleń pracowników najwyższych organów kontroli. Dążył do tego, by instytucja, któ-
rej zbudowanie mu powierzono, była zdolna do wszechstronnych i wnikliwych badań 
wydatkowania publicznych pieniędzy, a także zachowała niezależność polityczną. 
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Niestety, te założenia na przestrzeni lat – zarówno w okresie II Rzeczypospolitej, jak 
i w czasach komunistycznych – nie zawsze udawało się realizować. 

Dopiero przemiany społeczno-polityczne dały taką szansę. Reformy przeprowadzo-
ne od roku 1991 stworzyły instytucję, która zyskała akceptację oraz uznanie na mię-
dzynarodowej arenie. W kraju również cieszy się rosnącym prestiżem, a co najważ-
niejsze – zaufaniem obywateli.

Historia NIK jest świadectwem determinacji i dążeń władz nowożytnej Polski do 
zbudowania silnego i demokratycznego państwa. 

Społeczeństwo żyjące w demokratycznym kraju oczekuje jasnych i przejrzystych 
zasad oraz przestrzegania ściśle określonych reguł. Domaga się działań przynoszą-
cych bezpieczeństwo finansom publicznym. Wszędzie gdzie mamy do czynienia z gospo-
darowaniem majątkiem publicznym oraz zarządzaniem finansami, wszędzie gdzie 
zachodzi najmniejsza choćby obawa o niesolidność, brak przejrzystości decyzji czy 
zagrożenie korupcją – wszędzie tam niezbędna jest kontrola. Leży ona w interesie 
państwa i jego obywateli. 

Nie będzie żadną przesadą stwierdzenie, że Najwyższa Izba Kontroli nie tylko stoi 
na straży uczciwości i praworządności, lecz także wpływa na jakość stanowionego 
prawa. Uwagi NIK są zawsze wnikliwie analizowane i stanowią podstawę do zmian 
legislacyjnych. 

Pragnę wszystkim Państwu podziękować za lata współpracy oraz za wzorowe wypeł-
nianie obowiązków. Przekonana jestem, że swoją rozległą wiedzą i cennym doświad-
czeniem będziecie zawsze służyć ojczyźnie. Skuteczna kontrola jest bowiem jednym ze 
środków zapewniających demokratyczny rozwój, który nie jest możliwy bez transpa-
rentnych zasad. Ufam, że współpraca Najwyższej Izby Kontroli i Sejmu nadal skut-
kować będzie dobrymi rozwiązaniami służącymi całemu społeczeństwu. Życzę Pań-
stwu satysfakcji z wykonywania niełatwych obowiązków oraz powodzenia i pomyśl-
ności w życiu osobistym. 

Serdecznie Państwa pozdrawiam, łącząc wyrazy szacunku.
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Bogdan Borusewicz
Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowni Państwo! 

Konieczność ścisłej i wszechstronnej kontroli dochodów oraz wydatków państwowych 
sprawiła, że jednym z pierwszych dekretów uchwalonych 3 lutego 1919 roku na posie-
dzeniu Rady Ministrów, a cztery dni później podpisanych przez Naczelnika Pań-
stwa Józefa Piłsudskiego, dotyczył powołania izby kontrolnej. Najwyższa Izba Kon-
troli Państwa – taką bowiem nadano nazwę Izbie – miała kontrolować gospodarkę 
państwa, prowadzoną przez władze i urzędy cywilne i wojskowe, a także zakładów 
i instytucji, związków samorządowych i większych miast.

Jednakże tradycje kontroli państwowej są o wiele starsze. W Polsce sięgają XVI 
wieku, kiedy rozdzielono skarbiec królewski od publicznego. Wydatki na cele dwor-
skie leżały w gestii podskarbiego nadwornego, zaś państwowe – podskarbiego koron-
nego. Powołanie Trybunału Skarbowego sprawującego jurysdykcję nad skarbowością 
pospolitą umocniło kontrolę Sejmu nad tą sferą. Trzeci rozbiór Polski oznaczał kres 
polskich instytucji państwowych, ale po powstaniu Księstwa Warszawskiego zosta-
ła powołana Główna Izba Obrachunkowa. Taka sama instytucja powstaje po utwo-
rzeniu Królestwa Polskiego. Po II wojnie światowej NIK powoła w 1949 roku Sejm 
Ustawodawczy. Jednak trzy lata później przekształcenie Izby w Ministerstwo Kontroli 
Państwowej naruszyło zasadę niezawisłości NIK od administracji. Zmiany nastąpi-
ły w 1957 roku, kiedy to przywrócono NIK i podporządkowano ją Sejmowi. Ustawa 
z 23 grudnia 1994 roku nakreśliła dzisiejszy kształt Izby, która jest naczelnym orga-
nem kontroli państwowej, a jej prezes powoływany jest przez Sejm, za zgodą Senatu.

Najwyższa Izba Kontroli będąc naczelnym organem kontroli państwowej, sprawując 
kontrolę nad instytucjami publicznymi i sposobem wykorzystania środków publicz-
nych, odgrywa ważną rolę w systemie przeciwdziałania korupcji w Polsce. NIK, cie-
sząc się opinią instytucji niezależnej, rzetelnej i profesjonalnej, niewątpliwie przy-
czynia się w dużym stopniu do podniesienia na wyższy poziom standardów zarzą-
dzania finansami państwa.
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Najwyższa Izba Kontroli niewątpliwie skutecznie przyczynia się do poprawy zarzą-
dzania finansami państwa, pomaga w naprawianiu państwa. Jako instytucja kon-
trolująca ma jednak swoje ograniczenia. Jej rola kończy się na opracowaniu wnio-
sków pokontrolnych i skierowaniu ich do właściwych organów państwa. NIK anali-
zuje wydatki instytucji podlegających kontroli i określa skutki takiego zarządzania. 
Jednak efektywność NIK w naprawianiu państwa zależy od wykorzystania dzia-
łań kontrolnych przez Sejm, rząd i administrację. Senat, jako izba wyższa polskie-
go parlamentu, chce w tej dziedzinie współdziałać z Najwyższą Izbą Kontroli. Senat 
podejmie prace nad zaleceniami NIK, które będą się wiązać z potrzebą zmian usta-
wowych. Na pierwszy ogień pójdzie sprawa regulacji prawnych dotyczących dostę-
pu do bilingów telefonicznych. 

Z okazji jubileuszu życzę, aby praca NIK dawała satysfakcję jako służba dla  
dobra kraju.
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Jacek Michałowski
Szef Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 

Szanowni Państwo! 

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli przypada w tym samym roku co 
25-lecie wolnej Polski. 4 czerwca 1989 roku siła obywatelskiego głosu poruszyła lawi-
nę, która doprowadziła do upadku komunizmu. 4 czerwca 1989 roku otworzyliśmy 
zupełnie nowy rozdział zarówno w historii Polski, jak i całego kontynentu. W ciągu 
25 lat Polska przebyła drogę od europejskiego bankruta do jednego z filarów zjedno-
czonej Europy. Odbudowaliśmy gospodarkę, całkowicie zreformowaliśmy instytucje 
publiczne, odtworzyliśmy polskie samorządy. Zapewniliśmy Polsce bezpieczeństwo, 
wstępując do NATO, oraz otworzyliśmy zupełnie nowe horyzonty rozwoju, stając się 
członkiem Unii Europejskiej. Stanęliśmy przed wielką historyczną szansą i potrafi-
liśmy ją dobrze wykorzystać. Dziś stoimy przed wyzwaniem, jak zagospodarować 
kolejne dekady wolności. 

Wszyscy mamy świadomość, że w sukcesie polskiej transformacji bardzo ważną 
rolę odegrała również Najwyższa Izba Kontroli. Skuteczne i rozsądne zarządzanie 
środkami publicznymi – szczególnie tak skromnymi jak te, którymi dysponowaliśmy 
w początkach przemian – było niezbędne. „Ktokolwiek grosz publiczny do swego roz-
porządzenia odbiera, wydatek onegoż usprawiedliwić winien” – ta sentencja, do któ-
rej w swej działalności odwołuje się NIK, choć pochodzi z XIX wieku, nadal nie traci 
na swej aktualności. Szczególna rola NIK jako naczelnego organu nadzoru państwo-
wego jest nie do przecenienia. Instytucje niezależnej kontroli są niezbędne do spraw-
nego funkcjonowania każdego demokratycznego państwa. Gospodarność i rzetelność 
w funkcjonowaniu instytucji publicznych będzie niezbędna do zapewnienia stabilnego 
rozwoju Polski także w kolejnych latach. Jestem pewien, że NIK, tak jak do tej pory, 
z równie głębokim zaangażowaniem będzie wypełniała swoje konstytucyjne zadania. 

W imieniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Bronisława Komorowskiego  
serdecznie gratuluję jubileuszu 95-lecia, wierząc, że Najwyższa Izba Kontroli nadal 
będzie wytrwale stała na straży interesu Polski i Polaków. 
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Co Pana najbardziej zaskoczyło, gdy roz-
począł Pan swoją kadencję w NIK jako 
Prezes?
sporo wiedziałem o izbie. Miałem czas, 
aby przygotować się do pełnienia funk-
cji. zauważyłem zarówno mocne, jak i te 
słabsze strony nik. niewątpliwie izba cie-
szy się uznaniem społecznym, a zaufanie 
obywateli to kapitał nie do przecenienia. 
równocześnie nik, do której przysze-
dłem, miała problemy z realizacją wnio-
sków pokontrolnych dotyczących zmiany 
prawa oraz wszczynaniem przez prokura-
turę i doprowadzeniem do aktów oskar-
żenia postępowań, zainicjowanych zawia-
domieniami przesłanymi z izby.

Martwił Pana brak skuteczności?
każda instytucja publiczna musi dbać 
o swoją skuteczność. wiem, że izba ma 
przede wszystkim solidnie przeprowadzać 
kontrole i przedstawiać wnioski, ale ich 
wykonanie nie jest obligatoryjne. taki stan-
dard obowiązuje w niemal całym demo-
kratycznym świecie. realizacja wniosków 
zależy od kontrolowanego, który zgodnie 
z prawem może, ale przecież nie musi, 
zastosować się do wskazań kontrolerów. 
Gdyby wnioski najwyższego organu kon-
troli były obligatoryjne, izba stawałaby się 
częścią władzy wykonawczej. niemniej 
mały odsetek realizowanych wniosków 
de lege ferenda oraz mały odsetek śledztw 

Rozmowa z Krzysztofem Kwiatkowskim Prezesem NIK
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zakończonych aktem oskarżenia nie powin-
ny pozostawać bez reakcji ze strony nik.

Ale jak przekonać kontrolowanego do 
przyjęcia wniosków pokontrolnych?
Mam wrażenie, że od wielu lat izba pró-
bowała to robić przez nagłaśnianie wyni-
ków kontroli w mediach. komunikowa-
nie się z obywatelami to niewątpliwie waż-
na aktywność izby. ale to za mało, aby 
kontrolowani wdrażali wszystkie wnioski 
pokontrolne i aby sejm zajął się wnioska-
mi de lege ferenda, a prokuratura zawia-
domieniami z izby.

Dlaczego?
Media nagłaśniają głównie wykryte przez 
nas nieprawidłowości. rzadziej wnioski, 
a już zwłaszcza te systemowe. Do wnio-
sków pokontrolnych, w tym do wniosków 
de lege ferenda, musimy przekonać władzę 
ustawodawczą i opinię publiczną wysoką 
jakością naszej diagnozy i oceny oraz pre-
cyzją przygotowanych propozycji zmian 
legislacyjnych.

W jaki sposób?
zacznę od końca. kiedy raport z kon troli 
jest gotowy i zawiera wnioski dotyczą-
ce zmiany prawa – co do których jeste-
śmy pewni, że tylko ich realizacja może 
poprawić funkcjonowanie jakiegoś obsza-
ru w państwie – wówczas trzeba zdecydo-
wanie zwiększyć aktywność w przekony-
waniu do realizacji tych wniosków. trzeba 
rozmawiać z marszałkami sejmu i sena-
tu, szefami sejmowych komisji, posła-
mi, senatorami, ekspertami w poszcze-
gólnych dziedzinach. trzeba być obec-
nym na forach organizacji pozarządowych 
i korporacji zawodowych, na seminariach 

naukowych i spotkaniach gremiów samo-
rządowych. to są nasi naturalni sprzy-
mierzeńcy. Musimy ich przekonywać do 
naszych racji. i już to robimy. nawet bar-
dzo intensywnie. 

jestem po spotkaniach z marszałka-
mi sejmu i senatu, przewodniczącymi 
komisji parlamentarnych, wieloma posłami 
i senatorami. wszyscy są zainteresowani 
skutecznym przekształcaniem wniosków  
de lege ferenda zaprezentowanych w rapor-
tach nik w znowelizowane przepisy. w tej 
sprawie dyrektorzy departamentów i dele-
gatur mieli też spotkanie z szefem rzą-
dowego Centrum legislacji, który przy-
gotowuje do projektów ustaw stanowisko 
rządu, często decydujące o tym, czy pro-
jekt zostanie przyjęty. zrobiliśmy kwe-
rendę wniosków dotąd niezrealizowanych. 
odrzuciliśmy te już nieaktualne i przed-
stawiamy w komisjach sejmowych te, bez 
zrealizowania których – naszym zdaniem 
– nie można naprawić stwierdzonych nie-
prawidłowości. no i przede wszystkim 
prezentujemy nowe wnioski, np. w spra-
wie bilingów czy opieki nad zwierzętami. 

Ale kontrolowani i tak nie będą się zga-
dzać z wnioskami NIK.
nikt nie lubi być oceniany krytycznie. izba 
może jednak skutecznie przekonywać do 
swojego punktu widzenia także kontro-
lowanych. ustawa daje nik wiele moż-
liwości do zaprezentowania i wyjaśnienia 
kontrolowanym stanowiska izby. od roz-
mowy u kierownika jednostki przy roz-
poczęciu kontroli, przez możliwość infor-
mowania już w trakcie kontroli o ustale-
niach wskazujących na nieprawidłowości, 
aż po naradę z pracownikami badanej jed-
nostki, zwołaną w celu omówienia kwestii 
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związanych z przeprowadzoną kontrolą. 
we wszystkich tych spotkaniach obok kon-
trolerów mogą uczestniczyć ich przełoże-
ni. Chciałbym, aby nik wykorzystywała 
te ustawowe możliwości do przekonywa-
nia kontrolowanych o istotności ustaleń 
i wniosków. ale podkreślam – wszystko 
zależy od wysokiej jakości przeprowadzo-
nej przez kontrolerów diagnozy i oceny oraz 
precyzyjnie skonstruowanych wniosków.

Nie wszyscy kontrolowani zgodzą się jed-
nak z wnioskami Izby.
owszem, ale to nie może zwalniać od 
aktywności w docieraniu do kierowni-
ków jednostek kontrolowanych i ich prze-
łożonych. jako prezes nik mogę zawsze 
powiadomić kierownika jednostki nad-
rzędnej lub właściwy organ o uwagach, 
ocenach i wnioskach, dotyczących kontro-
lowanej działalności. powtórzę: drogą do 
realizacji wniosków pokontrolnych izby 
nie jest wyłącznie nagłaśnianie wyników 
kontroli w mediach, lecz przede wszyst-
kim przekonywanie różnych gremiów 
– w tym samych kontrolowanych – o istot-
ności i potrzebie realizacji naszych zaleceń.  
warto też docierać z naszymi raportami 
do instytucji podobnych do jednostek kon-
trolowanych.

Co dokładnie ma Pan na myśli?
podam przykład. nik kontrolowała przy-
gotowanie szkół do przyjęcia sześciolat-
ków. wyniki kontroli poleciłem rozesłać 
do wszystkich gmin w polsce. prezydenci,  
burmistrzowie i wójtowie mogą zapoznać 
się z naszymi ustaleniami i sprawdzić, 
czy podobnego typu nieprawidłowości  
nie występują w szkołach im podlegają-
cych. Mają szansę skorygowania błędów, 

zanim pojawimy się z kontrolą sprawdza-
jącą, do której być może zostanie wyloso-
wana ich gmina czy miasto. Chciałbym, 
aby kontrole sprawdzające obejmowały nie 
tylko jednostki, w których byliśmy wcze-
śniej. Mamy bowiem sprawdzić coś więcej 
niż tylko to, czy usunięto wskazane nie-
prawidłowości. kontrola sprawdzająca ma 
odpowiedzieć na pytanie, czy w badanym 
przez nik obszarze zaszły jakieś pozy-
tywne zmiany. Dlatego, oprócz jednostek 
wcześniej skontrolowanych warto dołączyć 
inne, o podobnym charakterze.

Przywiązuje Pan dużą wagę do kontroli  
sprawdzających.
ostatni przegląd partnerski, w czasie 
którego audytorzy z innych europejskich 
państw przyglądali się nik, również 
wskazał na rolę kontroli sprawdzających 
w naprawianiu badanego obszaru. ale waż-
ne jest także komunikatywne poinformo-
wanie o ustaleniach. zwłaszcza informa-
cje o wynikach kontroli muszą być napi-
sane językiem zrozumiałym dla szerokie-
go kręgu odbiorców. jeśli mamy ich prze-
konać do naszych racji, to powinniśmy to 
robić w sposób precyzyjny, ale równocze-
śnie jasny i czytelny. na to również zwra-
cali uwagę audytorzy z zagranicy. 

Przy okazji 95-lecia Izby kładzie Pan 
akcent na jakość kontroli?
tak, jakość kontroli to dla mnie pierwszo-
planowa sprawa i dobrze jest o niej mówić 
także przy okazji 95-lecia. przecież izba 
została powołana zaraz po odzyskaniu nie-
podległości dekretem naczelnika państwa 
do: „wszechstronnej kontroli dochodów 
i wydatków państwowych, prawidłowo-
ści administrowania majątkiem państwa 
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oraz gospodarki instytucji, zakładów fun-
dacji i funduszów, tudzież jednostek samo-
rządowych i miast…”. i tę misję nik chce 
dzisiaj wiernie realizować. Dlatego tyle 
mówię o najistotniejszej dla izby sprawie, 
a mianowicie o kontrolach. ich wysoka 
jakość zawsze będzie znakiem wierności 
misji nakreślonej przed 95 laty.

Od czego zależy wysoka jakość kontroli?
o wielu sprawach, związanych z realiza-
cją naszych wniosków pokontrolnych, już 
wspomnieliśmy. Dobra kontrola zaczyna 
się od wszechstronnej, pogłębionej ana-
lizy potencjalnego ryzyka, które może 
pojawić się przy wydawaniu publicznych 
pieniędzy lub wykonywaniu ustawowych 
zadań. powinniśmy potrafić wskazać, 
gdzie są te najpoważniejsze i najwięk-
sze problemy w państwie. jeśli to zro-
bimy, wówczas formułując tematy kon-
troli i ustalając obszary badań kontrol-
nych, będziemy mieli pewność, że obej-
mujemy naszą aktywnością sprawy naj-
ważniejsze dla funkcjonowania państwa 
i równocześnie bardzo ważne dla obywa-
teli. Dlatego zdecydowałem, że w roku 
2014 przyjrzymy się przygotowaniom do 
korzystania ze środków unijnych w nowej 
perspektywie budżetowej 2014–2020. 
to największa cywilizacyjna szansa dla 
polski, ale i spore ryzyko. zbadamy tak-
że opiekę nad polską rodziną w kontek-
ście problemów demograficznych, bo one 
z kolei są największym zagrożeniem dla 
polski. zatem zajmiemy się największą 
szansą i najpoważniejszym zagrożeniem. 
nasze kontrole muszą dotyczyć spraw dla 
polski najważniejszych. i takiego właśnie 
podejścia oczekuję od całej izby, od każ-
dego departamentu i każdej delegatury.

A co ze skargami posłów i obywateli, któ-
rzy wnoszą o kontrole?
najwyższa izba kontroli prowadzi rocz-
nie w sumie około 350 kontroli planowych 
i doraźnych, nie licząc 90 budżetowych. 
wnioski posłów i obywateli są dla nas waż-
ne. Corocznie napływa ich do izby kilka 
tysięcy, musimy więc podejmować decy-
zje o przeprowadzeniu kontroli na pod-
stawie analizy ryzyka. Możemy zbadać 
sprawy najważniejsze dla obywateli tam, 
gdzie zagrożony jest poważny interes pań-
stwa. pozostałe skargi przekazujemy wła-
ściwym wyspecjalizowanym inspekcjom 
lub organom odpowiedzialnym za nadzór 
nad obszarem, którego dotyczy wniosek, 
względnie organom ścigania, jeśli z analizy 
wynika, że skarga opisuje działania noszą-
ce znamiona przestępstwa. lista tematów 
kontroli doraźnych i planowych powin-
na odzwierciedlać najistotniejsze dla oby-
wateli i państwa problemy ogólnopolskie 
i regionalne. 

równie ważny jak wybór tematów kon-
troli, jest kolejny etap pracy najwyższej 
izby kontroli. po uchwaleniu planu przez 
kolegium izby powstają programy zapla-
nowanych kontroli, które mają pomóc 
wszystkim kontrolerom w dokonaniu 
istotnych dla badanego obszaru usta-
leń, a z drugiej strony zapewnić jednoli-
te podejście do badanego problemu przez 
kontrolerów z różnych jednostek. Chciał-
bym, aby te programy były budowane 
z udziałem najwybitniejszych ekspertów 
w danej dziedzinie. wiedza zewnętrznych 
i wewnętrznych autorytetów musi zostać 
wykorzystana, by pomóc przygotowują-
cym program w zrozumieniu i dotarciu 
do najważniejszych zagadnień dotyczą-
cych kontrolowanego obszaru. kontakt 
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z zewnętrznymi ekspertami jest dla izby 
jedną z szans na podniesienie jakości  
kontroli. 

Zaczął Pan swoje urzędowanie od 
panelu w sprawie przygotowań olim- 
pij skich.
i od tego czasu miałem okazję uczestniczyć 
w kilku kolejnych. zawsze były pouczają-
ce i odkrywały ciekawe aspekty badanej 
dziedziny. jestem przekonany, że bez nich 
proces kontrolny byłby uboższy. 

Po panelu przychodzi czas na kontrolę.
tu jestem spokojny. Mamy w najwyż-
szej izbie kontroli znakomitych kon-
trolerów, fachowców najwyższej klasy. 
raporty przez nich sporządzone cieszą 
się zawsze uznaniem zewnętrznych eks-
pertów. nie możemy jednak spocząć na 
laurach. Ciągle musimy szukać sposobów 
na podnoszenie jakości naszych diagnoz 
i ocen. jak to zrobić? na przykład powo-
łując biegłych z zakresu kontrolowanej 
działalności do pomocy w ocenie zebra-
nych przez kontrolerów faktów. im bar-
dziej uznanymi autorytetami będą bie-
gli, tym większa szansa na wysoką jakość 
wystąpienia, a później informacji. 

jestem optymistą, bo departamentami 
i delegaturami zarządzają świetni fachow-
cy. wybrani w konkursach na dyrekto-
rów doświadczeni kontrolerzy powinni 
zapewnić wysoką jakość wystąpień i infor-
macji. w moim przekonaniu, tylko pra-
ca, która staje się służbą państwu, pełnio-
ną z powagą i przejęciem, może potwier-
dzić, że jesteśmy wierni misji wyznaczonej 
naszej instytucji w 1919 roku przez twór-
ców niepodległej polski i pierwszego pre-
zesa izby józefa Higersbergera.

Wysoką jakość pracy NIK dostrzeżono 
na arenie międzynarodowej.
po udanej prezydencji w eurosai, czy-
li europejskiej organizacji najwyższych 
organów kontroli, zostaliśmy wybra-
ni do zarządu światowej organizacji tego 
typu, czyli intosai. pełnimy również 
rolę audytora rady europy. prowadzimy 
audyt zewnętrzny w Cern, czyli w euro-
pejskiej organizacji, zajmującej się bada-
niami jądrowymi. nasza opinia w wielu 
sprawach ma wpływ na światowe stan-
dardy najwyższych organów kontroli. to 
bardzo ważne dla nas, choć oczywiście 
pierwszoplanową aktywnością nik wciąż 
pozostają kontrole krajowe.

Choć NIK miała tu problemy we współ-
pracy z prokuratorami. Przy poważnych 
nieprawidłowościach, które rodziły uza-
sadnione podejrzenie, że mogło dojść do 
przestępstwa, kontrolerzy zawiadamia-
li prokuraturę. I niekiedy okazywało się, 
że zawiadomienia te nie prowadziły do 
wszczęcia postępowania. 
zmieniamy to. tak jak systemowo pode-
szliśmy do wniosków de lege ferenda – i są 
już tego pierwsze efekty – tak samo roz-
poczęliśmy budowanie systemu dobrej 
współpracy z prokuraturą. jestem po 
spotkaniu z prokuratorem Generalnym. 
ustaliliśmy, że w prokuraturach okręgo-
wych zostaną powołani koordynatorzy, 
którzy będą informowani przez prokura-
tury rejonowe i delegatury nik o przesła-
nych z izby zawiadomieniach o przestęp-
stwie. informacje takie pozwolą m.in. na 
udzielenie niezbędnego wsparcia proku-
raturom rejonowym. w każdej z delegatur 
nik oraz w centrali izby zostali już wyzna-
czeni doradcy prawni, odpowiedzialni 
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za codzienną współpracę z prokuratu-
rą, przede wszystkim w zakresie nadzo-
ru nad jakością wysyłanych z nik zawia-
domień o popełnionych przestępstwach. 
wyznaczeni doradcy prawni z izby będą 
współpracować z powołanymi prokura-
torami – koordynatorami w prokuratu-
rach okręgowych. 

w grudniu ubiegłego roku zorganizowa-
liśmy w nik specjalne szkolenie z przygo-
towywania zawiadomień o uzasadnionym 
podejrzeniu popełnienia przestępstwa. 
planujemy kolejne. w rozmowie z proku-
ratorem andrzejem seremetem ustali-
łem również, że prokuratura Generalna 
będzie monitorować wszystkie postępo-
wania prowadzone na podstawie zawiado-
mień przesyłanych z izby. to są konkretne 
rozwiązania, które powinny zaowocować 
lepszą współpracą z prokuraturą.

Na początku lat 90. NIK przeprowadziła 
kontrolę FOZZ i odkryła wielką aferę. Nie 
sądzi Pan, że Polacy oczekują wciąż od 
Izby tego rodzaju aktywności, że traktują 
kontrolerów jak śledczych, a nie jak eks-
pertów wskazujących na problemy i pod-
powiadających sposoby ich rozwiązania? 
izbę po 1989 roku tworzyli wielcy ludzie: 
śp. prezesi: walerian pańko i lech kaczyń-
ski, śp. kontrolerzy: Michał Falzmann, 
władysław stasiak i wielu, wielu innych, 
żyjących i wciąż w nik pracujących. tam-
ten czas miał swoją specyfikę. Czy potra-
fimy sprostać wyzwaniom, które niesie ze 
sobą dzisiejsza rzeczywistość? oczekiwa-
na przez obywateli skuteczność jest przede 
wszystkim pochodną dobrze zaplanowa-
nej i przeprowadzonej kontroli. Życie kon-
troli nie kończy się w momencie napisania 
wystąpienia czy informacji. ono trwa dalej 

i nie może kończyć się też w archiwach sej-
mowych, prokuratorskich czy prasowych. 
kontrola ma sens, jeśli poprawia funkcjo-
nowanie państwa, i to nie tyle w wymia-
rze wewnętrznych procedur, ile przede 
wszystkim w osiąganiu zamierzonych dla 
społeczeństwa efektów. 

warto mówić głośno i z szacunkiem 
o codziennej pracy kontrolerów. idą do setek 
gminnych urzędów, komisariatów, szkół, 
szpitali i wielu innych jednostek. Łącznie 
każdego roku kontrolują blisko trzy tysiące 
podmiotów. Dzięki ich pracy kontrolowa-
ni realizują rocznie około siedmiu tysięcy 
wniosków pokontrolnych. skarb państwa 
ma średnio każdego roku blisko miliard zło-
tych korzyści finansowych pozyskanych lub 
zaoszczędzonych na skutek kontroli. Do  
sejmu trafia ponad 200 informacji, w tym 
około 90 z wykonania budżetu. jeśli wszyst-
kie będą zawierały wysokiej jakości diagno-
zę, trafną ocenę i precyzyjnie sformułowa-
ne wnioski, to wystarczy poprawić naszą 
współpracę z parlamentem i prokuraturą, 
a na pewno będziemy pomocni w faktycz-
nym naprawianiu państwa. 

a jeśli w czasie kontroli odkryjemy jakąś 
aferę, będzie to tylko doskonale świadczyć 
o dociekliwości naszych kontrolerów, któ-
rzy odważnie, bezstronnie i bezkompro-
misowo ujawniają nieprawidłowości. trze-
ba jednak pamiętać, że naszą codzienną, 
pierwszoplanową misją jest odpowiedź na 
pytania: jak szeroko rozumiana admini-
stracja publiczna może lepiej służyć oby-
watelowi? Czy obecnie robi to dobrze? 
a może źle? jeśli tak, to jakiego rodzaju 
są to nieprawidłowości? Co było przyczy-
ną ich powstania? jak można je usunąć? 
wszystko w trosce o obywatela.

(M.M.)
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kolejna okrągła rocznica powołania najwyższej izby kontroli skłania do wielu reflek-
sji na temat roli naszej instytucji w państwie. z perspektywy ponad dwudziestu jeden 
lat mojej pracy w nik obserwuję jej ewolucję w okresie wielkich zmian ustrojowych 
związanych z budowaniem demokratycznego państwa. wiele jest aspektów wartych  
szerszego podsumowania, jednak w tej krótkiej wypowiedzi chciałbym skoncentrować 
się na pozycji i udziale najwyższej izby kontroli na arenie międzynarodowej.

współpraca międzynarodowa z najwyższymi organami kontroli państwowej kompen-
suje nam niejednokrotnie brak możliwości dokonania porównań z podobnymi instytu-
cjami na gruncie krajowym i korzystania z ich doświadczeń. 

potrzebę takiego współdziałania dostrzeżono już sześćdziesiąt lat temu, kiedy to 
w 1953 r. przedstawiciele 34 najwyższych organów kontroli państwowej założyli wspól-
ną organizację – intosai (international organization of supreme audit institutions),  
afiliowaną przy onz. jest to apolityczna organizacja pozarządowa, której celem jest 
wspieranie członków między innymi przez wymianę doświadczeń i opracowywanie 
standardów kontroli. polska dołączyła do tego grona w 1959 r. 

Dzisiaj intosai zrzesza najwyższe organy kontroli 192 państw, działając na co dzień 
przez organizacje regionalne, komisje, grupy robocze i zespoły zadaniowe. najwyższa 
izba kontroli jest członkiem regionalnej grupy – eurosai (european organization of 
supreme audit institutions) oraz kilku grup tematycznych.
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Najwyższa Izba Kontroli
na forum międzynarodowym

Jacek Jezierski
Radca Prezesa NIK
Prezes NIK w latach 2007–2013
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po okresie ii wojny światowej i prl wynikła konieczność odbudowania nik jako insty-
tucji, która – zgodnie z międzynarodowymi standardami – jest niezbędna do prawidło-
wego zarządzania demokratycznym państwem. kolejni prezesi nik dostrzegali war-
tość i pożytki płynące ze współpracy międzynarodowej w myśl motta przyświecające-
go intosai: Experientia mutua omnibus prodest (wspólne doświadczenia przynoszą 
korzyść wszystkim).tworząc pierwszą po przemianach ustrojowych ustawę o najwyż-
szej izbie kontroli z 1994 r., sięgano po doświadczenia zagranicznych partnerów. Mię-
dzy innymi w wyniku tej potrzeby przedstawiciele nik coraz aktywniej włączali się do 
kolejnych inicjatyw intosai i eurosai. z biegiem lat nasz udział w tych pracach 
zmienił charakter. nie tylko korzystamy z doświadczeń innych, ale w coraz większym 
stopniu dzielimy się naszymi osiągnięciami i wpływamy na kształt tworzonych wspól-
nie dokumentów – standardów, wytycznych i stanowisk. 

Miałem szczęście kierować izbą w okresie, kiedy nasze zaangażowanie i wkład 
w prace poszczególnych organów intosai i eurosai zostały docenione przez 
partnerów, w wyniku czego wybrano nik na trzyletnią kadencję przewodniczące-
go zarządu eurosai. Dowodzenie pracami tej organizacji było dla mnie nie tyl-
ko zaszczytem, ale też frapującym doświadczeniem zawodowym i wielką przygodą. 
realizując jeden z priorytetów, współuczestniczyliśmy w niezwykle istotnym doko-
naniu intosai ostatnich lat, którym było doprowadzenie do przyjęcia w grud-
niu 2011 r. przez zgromadzenie ogólne organizacji narodów zjednoczonych rezo-
lucji zatytułowanej „promowanie wydajności, rozliczalności, skuteczności i przejrzy-
stości administracji publicznej przez wzmacnianie najwyższych organów kontroli”  
(tzw. rezolucja o niezależności nok).

z pewnością udana prezydencja w eurosai doprowadziła do wyboru przez jej obec-
ny zarząd najwyższej izby kontroli – jako jednego z dwóch swoich przedstawicieli – do 
zarządu intosai na lata 2013–2019. 

najwyższa izba kontroli jest cenionym partnerem w eurosai i intosai, czego 
świadectwem są także coraz liczniejsze zaproszenia izby do przeprowadzenia tak zwa-
nych przeglądów partnerskich (peer review). wzbogacają one też naszą wiedzę. 

Dzisiejsze korzyści ze współpracy międzynarodowej to nie tylko wymiana doświad-
czeń pomiędzy instytucjami i tworzenie wspólnych standardów, ale też bezpośrednie 
pożytki płynące z tak zwanych kontroli równoległych. Dzięki tym kontrolom, przepro-
wadzanym z partnerskimi najwyższymi organami kontroli państwowej (nok), uzysku-
jemy pełniejszy obraz kontrolowanych obszarów i procesów, które coraz częściej mają 
charakter ponadnarodowy. szczególnie istotne znaczenie ma to w odniesieniu do współ-
pracy w ramach unii europejskiej. komitet kontaktowy, czyli platforma współpracy 
prezesów nok ue, pozwala na zbliżanie i koordynowanie działań naszych instytucji, 
aby odgrywały one coraz większą rolę w racjonalnym wykorzystaniu środków, a tym 
samym efektywniejszym funkcjonowaniu całej unii europejskiej.
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Doświadczenia naszych kontrolerów nabyte podczas prac w różnych międzynarodo-
wych zespołach pozwoliły nam wygrać w 2012 r. rywalizację z renomowanymi nok 
o funkcję audytora zewnętrznego europejskiej organizacji badań jądrowych (Cern) 
oraz ostatnio także rady europy. to są dla nas zadania prestiżowe i wymagające, ale też 
dające możliwość zdobycia wiedzy i kolejnych cennych doświadczeń.

wysoka ocena prowadzonych dla banku Światowego audytów projektów finansowa-
nych z jego pożyczek zaowocowała propozycjami dla naszych kontrolerów wzięcia udzia-
łu w misjach bŚ w roli ekspertów. tego typu współpraca daje możliwość przekazania 
naszych ponaddwudziestoletnich doświadczeń najwyższym organom kontroli krajów, 
które są na początku drogi budowania swoich demokratycznych państwowości. jeste-
śmy bardzo pożądanym partnerem ze względu na wysoko cenione za granicą osiągnię-
cia: zarówno polski jako kraju, który odniósł sukces w trudnym okresie przemian, jak 
i najwyższej izby kontroli – instytucji, która dobrze wypełnia swoją rolę w demokra-
tycznym państwie.

Jacek Jezierski urodził się 11 kwiet-
nia 1958 r. w Gdańsku. studia odbył na 
wydziale biologii i nauk o ziemi uniwer-
sytetu Gdańskiego, gdzie uzyskał tytuł 
magistra biologii ze specjalizacją ekolo-
gia zwierząt. 

w 1981 r. wyjechał na roczną wyprawę 
naukową uniwersytetu Gdańskiego do 
stacji badawczej polskiej akademii nauk 
na spitsbergenie. 

pracę zawodową rozpoczął w 1983 r. 
w stacji ornitologicznej instytutu zoo-
logii pan w Górkach wschodnich nie-
daleko Gdańska. w latach 1985–1990 
utrzymywał się z prac wysokościowych 
prowadzonych przez klub wysokogórski 
„trójmiasto”. 

w latach 1990–1992 pracował w biu-
rze ds. ekologii komisji krajowej nszz 
solidarność.

w najwyższej izbie kontroli jacek 
jezierski został zatrudniony 15 czerw-
ca 1992 r. na stanowisku wicedyrektora 
zespołu ochrony Środowiska i Gospo-
darki przestrzennej, a po reorganiza-
cji – Departamentu ochrony Środowi-
ska i budownictwa. z dniem 1 sierpnia 
1998 r. został powołany przez Marszał-
ka sejmu rp na wiceprezesa najwyż-
szej izby kontroli. pełniąc tę funkcję, 
aktywnie uczestniczył w pracach izby 
na forum międzynarodowych organiza-
cji zrzeszających najwyższe organy kontroli 
–  europejskiej organizacji najwyższych  
organów kontroli (eurosai) i Mię-
dzynarodowej organizacji najwyż-
szych organów kontroli (intosai). 
reprezentował najwyższą izbę kontro-
li w kilku stałych komitetach i grupach 
roboczych eurosai, w tym w grupie  
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roboczej do spraw kontroli ochrony śro-
dowiska. w latach 2007–2008 r. zasia-
dał w czteroosobowej radzie audytorów 
oeCD, odpowiedzialnej za zewnętrzną 
kontrolę działalności i gospodarki finanso-
wej tej organizacji, a w latach 2009–2010 
w komitecie audytu tej organizacji.

na stanowisko prezesa najwyższej izby 
kontroli sejm rzeczypospolitej polskiej 
powołał jacka jezierskiego 6 lipca 2007 r., 
na 6-letnią kadencję. senat rp potwier-
dził ten wybór swoją zgodą, następnie 
– po uroczystym zaprzysiężeniu w sej-
mie 22 sierpnia – jako nowy prezes objął 
urząd 24 sierpnia, w obecności marszał-
ka sejmu ludwika Dorna i ustępującego 
prezesa Mirosława sekuły.

wyrazem uznania dla aktywnej 
i wszechstronnej działalności najwyż-
szej izby kontroli na arenie międzynaro-
dowej było powierzenie polskiemu organo-
wi kontrolnemu roli organizatora i gospo-
darza Vii kongresu eurosai w krako-
wie, w czerwcu 2008 r. zaszczyt ten łączył 
się z objęciem przez prezesa jacka jezier-
skiego funkcji przewodniczącego zarządu 
tej organizacji w latach 2008–2011. 

w czasie swej trzyletniej prezydencji 
najwyższa izba kontroli opracowała dla 
eurosai pierwszy plan strategiczny na 

kolejne sześć lat, zaangażowała się w pro-
pagowanie niezależności organów kontroli 
i wagi komunikowania wyników kontroli 
obywatelom. efektem między innymi tych 
działań było doprowadzenie do uchwale-
nia przez organizację narodów zjedno-
czonych rezolucji w sprawie niezależno-
ści organów kontroli. 

w czerwcu 2012 r. nik wygrała konkurs 
na audytora zewnętrznego europejskiej 
organizacji badań jądrowych – Cern. po 
raz pierwszy w historii została także wybra-
na na reprezentanta eurosai w zarzą-
dzie intosai, zaś prezes jacek jezierski 
– jako przedstawiciel intosai – zasiadł 
w radzie do spraw standardów w świato-
wej organizacji audytorów wewnętrznych 
(the institute of internal auditors – iia).

sejm rzeczypospolitej polskiej 22 stycz-
nia 2010 r. uchwalił ustawę o zmianie usta-
wy o najwyższej izbie kontroli, która zmo-
dyfikowała wiele uregulowań prawnych 
dotyczących funkcjonowania izby. pre-
zes jacek jezierski aktywnie uczestniczył 
w pracach sejmowych nad ustawą, czuwa-
jąc aby nowelizacja obok uporządkowa-
nia wielu spraw nie implikowała zagro-
żeń dla niezależności nik i jej wiarygod-
ności w służbie państwa. 

(red.)
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stać na straży publicznych pieniędzy i pomagać w procesie usprawniania państwa – te 
cele przyświecają najwyższej izbie kontroli już od 95 lat. to nie przypadek, że instytu-
cja ta była jedną z pierwszych powołanych wraz z odrodzeniem państwowości polskiej, 
chwilę po odzyskaniu tak upragnionej niepodległości. już wówczas zdawano sobie spra-
wę, że kontrola publicznych poczynań jest warunkiem niezbędnym sprawnego działa-
nia aparatu państwa. wraz z upływem lat, zmianami w strukturach lub kompetencjach 
izby, określone w dekrecie o jej utworzeniu zadania i cele przyświecają jej po dziś dzień.

izba została powołana „do stałej, a wszechstronnej kontroli dochodów i wydatków pań-
stwowych; prawidłowości administrowania majątkiem państwa oraz gospodarki insty-
tucji, zakładów, fundacji i funduszów, tudzież jednostek samorządowych”.

najwyższa izba kontroli ma konstytucyjne gwarancje niezależności, co jest niezwykle 
istotne w sprawowaniu jej zadań. jest powiązana z sejmem, służąc mu w sprawowaniu 
funkcji kontrolnych o szerokim charakterze i dotyczących każdej sfery życia, w której 
gospodaruje się pieniędzmi publicznymi. nik określana jako strażnik grosza publiczne-
go, badająca wszelkie obszary publicznej działalności, w których zaangażowane są środ-
ki publiczne, stoi też na straży szeroko rozumianej sprawności państwa. 

na przestrzeni lat funkcjonowania najwyższej izby kontroli zmieniały się akcenty 
i stawiane przed nią wyzwania. nie inaczej jest i dziś; izba musi elastycznie reagować na 
impulsy dynamicznie zmieniającej się rzeczywistości, odczytywać jej sygnały i koncen-
trować się na najważniejszych problemach państwa, ich kompleksowej diagnozie i wycią-
ganiu wniosków. ważna w tym kontekście jest funkcja prewencyjna – przysłowiowe „tak 
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Reagować na nieprawidłowości

Mirosław Sekuła
Marszałek Województwa Śląskiego
Prezes NIK w latach 2001–2007
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nie możemy, bo przyjdzie nik i nam to zakwestionuje” uchroniło nasze państwo od wie-
lu nieprawidłowości. sama kontrola oraz wskazanie obszarów, które wymagają napra-
wy, w postaci wniosków pokontrolnych czy wniosków de lege ferenda to tylko pierwszy 
krok w naprawianiu dysfunkcji niektórych obszarów państwa, drugim jest ich wciela-
nie w życie, ale to należy już do władzy wykonawczej lub prawodawczej. 

katalog spraw, które znajdują się w orbicie kontroli jest szeroki, w polu widzenia izby 
pozostają kwestie związane z budżetem, kwestie gospodarcze, społeczne, a także wyni-
kające i związane z obecnością polski w strukturach europejskich. w tym sensie waż-
ną rolę odgrywa umiejętność syntezy – obserwacja nie pojedynczych faktów, ale umie-
jętność ich łączenia, ukazywania rysujących się tendencji i wyłapywania ewentualnych 
zagrożeń. walka z patologiami wciąż stanowi podstawę jej funkcjonowania.

najwyższa izba kontroli ma przed sobą wiele wyzwań, choćby związanych z postę-
pem technologicznym i zmianami w administracji. informatyczna rewolucja wymaga 
zmiany nie tylko w sposobie korzystania z narzędzi, jakie ze sobą niesie, ale i wypraco-
wania nowych technik i instrumentów kontroli, w tym związanych z analizą i dostę-
pem do systemów elektronicznych. tego typu działania pozwolą zwiększyć efek-
tywność kontroli, ograniczyć jej czas i na bieżąco monitorować przepływ informa-
cji finansowych. sprawozdania najwyższej izby kontroli stanowią w tym względzie 
cenne źródło informacji nie tylko dla organów władzy, ale także dla społeczeństwa. 
równie ważnym wyzwaniem jest współpraca w ramach unii europejskiej, kompa-
tybilność w zakresie wykładni prawa i działanie w zakresie wspólnych przedsięwzięć  
– to interesujące pole dialogu, możliwość implementacji rozwiązań, które sprawdziły 
się w innych krajach.

z okazji 95. rocznicy powołania najwyższej izby kontroli składam wszystkim obec-
nym i byłym pracownikom serdeczne życzenia i podziękowania za służbę państwu, za 
zaangażowanie w rozwój instytucji, która chroni interesy nas wszystkich. praca kontro-
lera jest żmudna i trudna, ale przynosi równocześnie wiele satysfakcji. „Mieć wszyst-
ko na oku” – rada, którą pierwszy prezes najwyższej izby kontroli państwa otrzymał 
od Marszałka józefa piłsudskiego, wciąż jest aktualna i wciąż, obok związanych z nią 
wyzwań, stanowi powód do prawdziwej dumy.
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Mirosław Sekuła urodził się 20 czerwca 
1955 r. w strzelcach opolskich. w 1979 r. 
ukończył wydział technologii i inżynierii 
Chemicznej politechniki Śląskiej w Gliwi-
cach, a następnie studia podyplomowe na 
wydziale organizacji i zarządzania poli-
techniki Śląskiej. przez piętnaście kolej-
nych lat pracował w instytucie Chemicz-
nej przeróbki węgla w zabrzu, gdzie peł-
nił funkcje asystenta, kierownika pracow-
ni i zakładu, a także członka rady nauko-
wej instytutu. w 1990 r. wybrany do rady 
Miejskiej zabrza, został jej przewodniczą-
cym. w latach 1994–1998 był wicepre-
zydentem zabrza. 

w 1997 r. został wybrany na posła na 
sejm rp z listy akcji wyborczej solidar-
ność, był przewodniczącym sejmowej 
komisji Finansów publicznych i wiceprze-
wodniczącym komisji samorządu tery-
torialnego i polityki regionalnej.

6 lipca 2001 r. Mirosław sekuła został 
powołany przez sejm rp na stanowisko 
prezesa najwyższej izby kontroli, któ-
re – po wyrażeniu zgody przez senat 
i po uroczystym zaprzysiężeniu – objął 
20 lipca 2001 r. aktywnie reprezentował 
nik na arenie międzynarodowej, pełniąc 
funkcję wiceprzewodniczącego zarządu 
eurosai – europejskiej organizacji naj-
wyższych organów kontroli. przez rok, 
począwszy od grudnia 2005 r., był prze-
wodniczącym komitetu kontaktowego 
prezesów najwyższych organów kontroli 
państw unii europejskiej i europejskie-
go trybunału obrachunkowego. za jego 

kadencji izba spełniła wszystkie wymogi 
związane z akcesją polski do unii euro-
pejskiej: opracowano strategię nik, stan-
dardy kontroli, rozwinęła się metodyka 
kontroli, wydano „podręcznik kontrole-
ra”, opracowano nową politykę kadrową 
oraz „kodeks etyki kontrolera”. izba często 
współdziałała także z najwyższymi orga-
nami kontroli z innych państw – między 
innymi zrealizowała program współpracy 
bliźniaczej z narodowym urzędem kon-
troli zjednoczonego królestwa. w 2006 r. 
prezes Mirosław sekuła zaprosił narodo-
wy urząd kontroli Danii do przeprowa-
dzenia drugiego przeglądu partnerskiego 
nik. przegląd potwierdził wysoką jakość 
kontroli izby. 

po zakończeniu sześcioletniego urzę-
dowania na stanowisku prezesa nik 
w 2007 r. został posłem Vi kadencji, kan-
dydując w okręgu gliwickim z listy plat-
formy obywatelskiej. był wiceprzewodni-
czącym sejmowej komisji do spraw kon-
troli państwowej oraz przewodniczącym 
podkomisji do spraw przygotowania pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o najwyż-
szej izbie kontroli. w latach 2007–2011 
przewodniczył także sejmowej komisji 
przyjazne państwo.

w grudniu 2011 r. objął stanowisko pod-
sekretarza stanu w Ministerstwie Finan-
sów oraz głównego rzecznika dyscypliny 
finansów publicznych. 

21 stycznia 2013 r. został wybrany na 
Marszałka województwa Śląskiego.

(red.) 
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Czas jubileuszu skłania do laurek i może jako były prezes izby powinienem na nich 
poprzestać, podkreślając niezaprzeczalny dorobek izby, ten sprzed lat i współczesny. 
Chyba jednak warto przy tej rocznicowej okazji spojrzeć też na izbę krytycznym okiem. 
i nie tylko na samą izbę, ale także na to, co się dzieje wokół niej, na przykład w zakresie 
ustawowych zmian w jej funkcjonowaniu.

Dobra ustawa, sprawdzony model kontroli
niewiele było w historii polskiej legislacji ustaw, które tak jednoznacznie pozytyw-
nie sprawdziły się w praktyce, jak ustawa z 1994 r. o najwyższej izbie kontroli. Model 
kontroli państwowej stworzony w tej ustawie, przeniesiony następnie do konstytucji  
rzeczypospolitej polskiej, zapewnił izbie silną pozycję ustrojową i ugruntował spraw-
ność procesu kontroli. 

opowiadam się więc za powrotem do trójstopniowego modelu kontroli państwowej: 
protokół – wystąpienie – informacja.

ustawę o nik z 1994 r. przygotował ówczesny prezes nik – późniejszy prezydent rp 
– śp. lech kaczyński. sprawozdawcą sejmowym był poseł jacek uczkiewicz – później-
szy i obecny wiceprezes nik. Mnie przypadło w udziale, jako prezesowi izby, wdraża-
nie do praktyki nowych rozwiązań ustawowych, ustawa weszła bowiem w życie niemal 
równocześnie z objęciem przeze mnie funkcji w 1995 r.

Rozważania nad modelem 
kontroli państwowej
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Janusz Wojciechowski
Poseł do Parlamentu Europejskiego
Prezes NIK w latach 1995–2001
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uważam, że ustawa przyczyniła się do wzmocnienia pozycji kontroli państwowej 
w systemie władzy rzeczypospolitej polskiej. ukształtowany według tej ustawy model 
kontroli znakomicie sprawdził się w praktyce. kontrole nik były i są oczekiwane jako 
ważne, wręcz podstawowe źródło wiedzy o stanie państwa i jego instytucji, niekiedy 
też przyczyniały się do istotnej zmiany rzeczywistości.

w czasie mojej kadencji prezesa nik, pod wpływem wyników kontroli nik miało, 
na przykład, miejsce unieważnienie rozstrzygniętych już przetargów na zakup szybkie-
go pociągu „pendolino” (kontrola wykazała, że nie ma dla tego pociągu odpowiednich 
torów) czy też unieważnienie przetargu na zakup izraelskiej rakiety do uzbrojenia śmi-
głowca „Huzar” (kontrola wykazała, że oferowanej rakiety jeszcze nie było w produkcji 
i nie było wiadomo, czy spełni ona wymagane parametry wojskowe). kontrola dawała 
nie tylko opis przeszłej działalności, ale zapobiegała marnotrawstwu majątku publicz-
nego na przyszłość. 

sprawdził się też w praktyce wprowadzony nową ustawą trójstopniowy model postę-
powania (kontroler – sporządza i podpisuje protokół, dyrektor – po uzgodnieniach pod-
pisuje wystąpienie napisane przez kontrolera, prezes – podpisuje informację sporządzo-
ną na podstawie wymienionych dokumentów), sprawdziło się też budzące na początku 
wiele obaw postępowanie odwoławcze, dające kontrolowanym możliwość odwoływa-
nia się od krytycznych ustaleń kontroli.

ustawa ugruntowała szerokie kompetencje nik, oparte na czterech ustawowych 
kryteriach kontroli – legalności, gospodarności, rzetelności i celowości. silna pozycja 
ustrojowa nik dawała jej pozycję w państwie silniejszą niż kontrola państwowa gdzie-
kolwiek indziej w europie.

warto dodać, że nik osiągnęła też wysoki standard sprawności organizacyj-
nej i własnej rzetelności; dość wspomnieć, że w badaniach organizacji transparency  
international pod kątem zabezpieczenia antykorupcyjnego w 2012 r. izba została  
oceniona najwyżej spośród wszystkich instytucji państwowych w polsce. nik ma zatem 
naprawdę bardzo silny potencjał i dorobek minionych lat.

Protokołu żal
ten sprawdzony i sprawdzający się model kontroli państwowej należało zachować 
i wzmacniać, bez pochopnych zmian, w myśl zasady, że „lepsze” bywa często wrogiem 
„dobrego”. niestety, taka zmiana na gorsze, moim zdaniem, nastąpiła i pozycję ustro-
jową nik w znacznej mierze osłabiła nowelizacja ustawy o najwyższej izbie kontro-
li w 2009 r. (pełne wejście w życie tej nowelizacji nastąpiło w 2012 r.). nowelizacji tej 
nie chciał podpisać prezydent rp lech kaczyński, który skierował ją do trybunału 
konstytucyjnego, jednak trybunał jej nie rozpoznał, gdyż została stamtąd wycofana 
po tragicznej śmierci prezydenta lecha kaczyńskiego i podpisana przez jego następcę  
bronisława komorowskiego. 

w nowelizacji wprowadzono kilka niekorzystnych rozwiązań, ale najbardziej złym, 
moim zdaniem, pomysłem była likwidacja protokołu kontroli – podstawowego dokumentu 
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nik, który dotychczas był swoistą fotografią działalności kontrolowanych instytucji pań-
stwowych. nowe wystąpienie pokontrolne nie jest w stanie dać tak pełnego i obiektyw-
nego opisu rzeczywistości zastanej podczas kontroli, jaki niegdyś dawał protokół kontroli.

likwidacja protokołu oznacza również osłabienie czy wręcz zniesienie wcześniejszej 
niezależności kontrolerów. protokół był bowiem dokumentem sporządzanym przez kon-
trolera, bez zewnętrznej ingerencji, natomiast wystąpienie pokontrolne jest już doku-
mentem uzgadnianym przez kontrolera z dyrektorem jednostki organizacyjnej nik. 
kontroler przestał zatem być samodzielnym podmiotem kontroli, stał się jedynie wyko-
nawcą kontroli, prowadzonym za rękę przez zwierzchników.

w czasie wprowadzania tych zmian napisałem, że prowadzą one do „wyrwania zębów” 
kontroli państwowej; rzeczywistość w dużej mierze, niestety, potwierdza tamte obawy. 
kontrola państwowa uległa osłabieniu, izba „przycichła” i rzadziej prezentowała wyni-
ki kontroli budzące szerszy rezonans społeczny.

uważam, że w przyszłości należy powrócić do trójstopniowego modelu kontroli wpro-
wadzonego ustawą z 1994 r. i protokół kontroli, jako podstawowy dokument kontro-
lerski, przywrócić.

Nadmiar „europeizacji”
zagrożeniem dla kontroli państwowej jest nadmierna jej „europeizacja”, próba wtło-
czenia nik w mechanizmy i tryby kontroli zbliżone do stosowanych przez europejski 
trybunał obrachunkowy czy niektóre inne organy kontroli w państwach unii euro-
pejskiej. z zasady dobrą rzeczą jest uczenie się od innych i adaptowanie dobrych wzo-
rów, jednak w zakresie kontroli państwowej to akurat nasz, polski wzór i model postę-
powania wydaje się wart naśladowania przez innych. Mamy bowiem ustrojowo silną  
najwyższą izbę kontroli, o szerokich kompetencjach, o głębokich kryteriach kontroli 
(legalność, gospodarność, rzetelność i celowość), mamy z prawdziwego zdarzenia wni-
kliwą kontrolę państwową, sięgającą nie tylko powierzchni, ale istoty zjawisk.

przyznam, że razi mnie na przykład taka „europeizacja” kontroli, która w kontro-
li budżetowej każe skupiać się na wiarygodności ksiąg rachunkowych. niewiele z tego 
wynika prawdziwej wiedzy o funkcjonowaniu kontrolowanych instytucji państwowych 
i prawdziwej realizacji przez nie budżetu.

już samo słowo „wiarygodność” jest wątpliwym i zresztą pozaustawowym kryterium 
kontroli. wiarygodność jest kategorią subiektywną; coś dla jednego jest wiarygodne, dla 
drugiego nie. kategorią obiektywną jest natomiast rzetelność i skoro już, to należałoby, 
trzymając się kryteriów ustawowych, mówić raczej o rzetelności ksiąg rachunkowych. 
ale i tak niewiele to wnosi do poznania rzeczywistego obrazu funkcjonowania instytu-
cji państwowych. księgi rachunkowe mogą być w najlepszym porządku, a w instytucji 
może kwitnąć korupcja; to pokazała choćby niedawna afera z kontraktami informatycz-
nymi w instytucjach rządowych, nazwana przez szefa Cba największą aferą od 1989 r. 
księgi rachunkowe ministerstw były wiarygodne, ale opisane w tych księgach kontrak-
ty, jak się okazuje, nosiły znamiona korupcji, czego jednak kolejne kontrole budżetowe 



30 kontrola państwowa

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

nie były w stanie ujawnić. Gdyby kontrola budżetowa była głębsza, gdyby obejmowała, 
na przykład, stałą kontrolę legalności, rzetelności i gospodarności największych wydat-
ków instytucji publicznych, najwyższa izba kontroli w większym stopniu mogłaby, jak 
to niegdyś bywało, przeciwdziałać korupcji i niegospodarności w dysponowaniu mająt-
kiem publicznym.

elementem idącej, moim zdaniem, w złym kierunku „europeizacji” nik była nieofi-
cjalna zmiana jej nazwy w tłumaczeniu na język angielski, z ustalonej niegdyś, za prezesu-
ry lecha kaczyńskiego nazwy supreme Chamber of Control na supreme audit office.  
kryje się za tym przyznanie do osłabienia roli nik w państwie, bo urząd (office) to 
mniej niż izba (chamber), a audyt to mniej niż kontrola państwowa. nie jest dobrą rze-
czą postrzeganie nik w kategoriach audytora i sprowadzanie roli izby do kontroli głów-
nie finansowej. 

pamiętajmy, że nik to naczelny organ kontroli państwowej, z naciskiem na „pań-
stwowej”, czyli najważniejszej kontroli w państwie, kontroli opisanej w konstytu-
cji rp i mającej naprawdę silne podstawy. nik nie jest audytorem, podobnym do  
„artura andersena”, nik jest organem kontroli państwowej, o czym także w nazew-
nictwie, w aparacie pojęciowym nie należy zapominać. słowa „audyt” nie należy, moim 
zdaniem, używać jako zamiennika pojęcia „kontrola państwowa”, bo to umniejsza ran-
gę kontroli sprawowanej przez nik i osłabia pozycję samej izby. 

Co na przyszłość?
uważam, że należy wycofać się ze zmian wprowadzonych w 2009 r. i przywrócić poprzed-
ni, trójstopniowy model kontroli, o czym już wspomniałem wyżej.

izba powinna twardo trzymać się przypisanego jej i sprawdzonego modelu ustrojo-
wego, nie wchodzić „w buty” audytu, lecz sprawować rzeczywistą i dogłębną kontrolę 
państwową. należy też zachować ostrożność w naśladowaniu obcych wzorów, bo one 
nie zawsze i niekoniecznie przystają do silnej pozycji ustrojowej nik i nie zawsze przy-
czyniają się do wzmocnienia kontroli. nie ma potrzeby wynajdywać dla polskiej kon-
troli państwowej prochu, bo on już został wynaleziony.

należałoby lepiej wykorzystać, zwłaszcza w zakresie systemowym, znaczący dorobek 
izby w przeciwdziałaniu korupcji przez wskazywanie przez nią mechanizmów korupcjo-
gennych w państwie. izba powinna być lepiej „wykorzystana” przy opiniowaniu projek-
tów ustaw, głównie pod kątem, czy proponowane rozwiązania nie zawierają mechani-
zmów korupcjogennych. swego czasu, jako poseł zgłaszałem postulat, by opiniowaniem 
projektów ustaw pod kątem zagrożeń korupcyjnych zajmowała się sejmowa komisja do 
spraw kontroli państwowej, korzystająca w tym zakresie z wniosków nik.

wszystkim kontrolerom i pracownikom izby, a  szczególnie panu prezesowi  
krzysztofowi kwiatkowskiemu, za którego kadencji – za 5 lat – izba będzie obchodzi-
ła swoje 100-lecie, życzę takich owoców pracy, które będą budzić zaufanie i uznanie  
100 procent polaków.
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Janusz Wojciechowski urodził się 
6 grudnia 1954 r. w rawie Mazowieckiej. 
studia prawnicze ukończył na wydziale 
prawa uniwersytetu Łódzkiego. w latach 
1980–1993 pracował w sądownictwie, 
kolejno zajmując stanowiska sędziego 
sądu rejonowego w rawie Mazowieckiej 
i sędziego sądu wojewódzkiego w skier-
niewicach. w 1990 r. został sędzią sądu 
apelacyjnego w warszawie, wybrano go 
także do krajowej rady sądownictwa, 
gdzie pozostawał do 1993 r. w latach 
1990–1991 był delegowany do orzeka-
nia w sądzie najwyższym. 

w 1993 r., jako bezpartyjny, został 
wybrany na posła na sejm rp z listy pol-
skiego stronnictwa ludowego w woje-
wództwie skierniewickim. od tego cza-
su zajął się zawodowo pracą poselską, 
rezygnując z funkcji sędziego. pracował 
w komisji konstytucyjnej zgromadze-
nia narodowego i był sprawozdawcą kil-
ku projektów ustaw. problematyką legi-
slacyjną oraz kontaktami z parlamentem 
zajmował się po powołaniu na stanowi-
sko podsekretarza stanu w urzędzie rady 
Ministrów od lipca 1994 r. do maja 1995 r.

sejm rp w dniu 22 czerwca 1995 r. 
powołał janusza wojciechowskiego na 
stanowisko prezesa nik, które pełnił 
do czerwca 2001 r. w czasie jego kadencji 
wdrożono nową ustawę o nik z 23 grudnia 

1994 r. w tym okresie izba przeprowadzi-
ła ponad 25 tysięcy kontroli, najważniej-
sze dotyczyły prywatyzacji, komputery-
zacji, zamówień publicznych. izba podjęła 
także aktywną działalność antykorupcyj-
ną, opracowane zostały pierwsze analizy 
zagrożenia korupcją w świetle wyników 
kontroli nik, została ponadto opracowana  
i wdrożona metodyka antykorupcyjna, sto-
sowana w procesie kontroli. 

prezes janusz wojciechowski przy-
czynił się także do rozwoju informaty-
zacji w izbie i wprowadził nową polity-
kę informacyjną – prezentując na forum 
publicznym efekty kontroli. wzmocnił 
pozycję nik na forum międzynarodo-
wym i przygotował izbę do spełnienia 
unijnych wymagań przedakcesyjnych. 
w trosce o spełnienie wymogów stawia-
nych najwyższemu organowi kontrol- 
nemu państwa przystępującego do unii 
europejskiej, wystąpił o przeprowadze-
nie pierwszego zewnętrznego przeglądu 
nik przez audytorów międzynarodowych 
(siGMa). realizował zalecenia i uwagi eks-
pertów, takie jak: opracowanie strategii 
działania nik i metodyki kontroli opar-
tej na wzorach stosowanych w nok kra-
jów ue. 

po zakończeniu kadencji w nik został 
posłem iV kadencji i objął funkcję wice-
marszałka sejmu. w 2004 r. i 2009 r. 



32 kontrola państwowa

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

został posłem do parlamentu europej-
skiego z województwa łódzkiego, z listy 
prawa i sprawiedliwości.

janusz wojciechowski znany jest także 
dzięki działalności publicystycznej, a jego 
artykuły o tematyce społeczno-prawnej 
publikowane były na łamach „rzecz-
pospolitej”, „polityki”, „tygodnika kul-
turalnego”, „zielonego sztandaru”. jest 

autorem wielu tekstów ściśle prawnych,  
między innymi komentarza do kodeksu 
karnego i ustawy o ochronie obrotu gospo-
darczego. 

prowadzi blog internetowy, komen-
tując ważne wydarzenia politycz-
ne, społeczne oraz z dziedziny kontroli  
państwowej.

     (red.)



95. rocznica powołania
Najwyższej Izby    ontroli 



Prezesi Najwyższej Izby Kontroli,
którzy w III Rzeczypospolitej
kładli podwaliny 
pod nowoczesną kontrolę państwową
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walerian pańko urodził się 8 paździer-
nika 1941 r. w turzym polu koło brzo-
zowa w woj. krośnieńskim. po ukończe-
niu nauki w liceum ogólnokształcącym 
w brzozowie, w latach 1959–1964 stu-
diował na wydziale prawa uniwersyte-
tu wrocławskiego. tam rozpoczął pracę 
naukową pod kierunkiem prof. andrze-
ja stelmachowskiego. w 1971 r. uzyskał 
tytuł doktora nauk prawnych z prawa rol-
nego, a w 1978 r. stopień naukowy dok-
tora habilitowanego za pracę „własność 
gruntowa w planowej gospodarce prze-
strzennej”. od 1974 r. pracował na uni-
wersytecie Śląskim w katowicach, gdzie 
kierował katedrą administracji rolnictwa 
i gospodarki przestrzennej. w maju 1989 r. 
został profesorem nadzwyczajnym nauk 
prawnych.

po sierpniu 1980 r. był doradcą nszz 
„solidarność” i nszz „solidarność” rol-
ników indywidualnych. współtworzył 
między innymi porozumienie rzeszow-
sko-ustrzyckie, był też doradcą tak zwanej 
sieci organizacji zakładowych „s” na Ślą-
sku. pracował w społecznej radzie legisla-
cyjnej nszz „solidarność” w komisji do 
spraw ustawodawstwa rolnego przy Mini-
strze sprawiedliwości. po okresie inter-
nowania (13 grudnia 1981 r. – 16 stycz-
nia 1982 r.) współpracował z duszpaster-
stwem akademickim i duszpasterstwem 
ludzi pracy na Śląsku. po fali strajków 
w 1988 r. brał udział w reaktywowaniu 
struktur „s” w szkołach wyższych.

uczestniczył w negocjacjach okrągłe-
go stołu w podzespołach do spraw rolnic-
twa i do spraw samorządu terytorialnego. 

Pierwszy Prezes NIK 
po przełomie demokratycznym

Walerian Pańko
1941–1991 
Prezes NIK w okresie 23 V 1991 – 7 X 1991Fo
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w czerwcu 1989 r. został wybrany na 
posła na sejm rzeczypospolitej polskiej 
z okręgu obejmującego miasta katowice 
i Mysłowice. przewodniczył pracom sej-
mowej komisji samorządu terytorialne-
go, był też członkiem sejmowych komi-
sji: konstytucyjnej i ustawodawczej. był 
jednym z założycieli Fundacji rozwoju 
Demokracji lokalnej.

był członkiem rad naukowych, komisji 
i innych jednostek organizacyjnych pan, 
między innymi komitetu zagospodaro-
wania przestrzennego kraju pan.

sejm rzeczypospolitej polskiej 23 maja 
1991 r. powołał waleriana pańkę na sta-
nowisko prezesa najwyższej izby kontro-
li. wybór ten był dowodem uznania jego 
autorytetu, mądrości, godności, doświad-
czenia i skuteczności w działaniu. w jed-
nym z wywiadów prezes pańko powie-
dział: Zdaję sobie sprawę, że przyjęcie nomi-
nacji było koniecznością w nowym ukła-
dzie politycznym Sejmu i Senatu. Jestem 
i staram się wywiązywać ze swoich zadań 
jak najlepiej [...]. Mam nadzieję, że kiedyś 
będzie inaczej, a i moja cegiełka dołożona 
do porządkowania Polski będzie się liczyć.

prezes walerian pańko, obejmując to 
stanowisko w trudnym okresie zmian 
ustrojowych, rozpoczął proces przebu-
dowy najwyższej izby kontroli, wypra-
cował koncepcję nowoczesnej kontroli 
państwowej w polsce, wytyczył kierun-
ki zmian izby. od początku podkreślał 
rolę wiedzy merytorycznej i doskonale-
nia umiejętności warsztatowych pracow-
ników. starał się o niezależność kontrole-
rów i poprawę warunków pracy. Chciał, 
aby wprowadzane zmiany były przygo-
towywane z udziałem pracowników, 
przy ich zrozumieniu i akceptacji. jako 

wybitny prawnik starał się zapewnić pro-
fesjonalną obsługę prawną. znakomicie  
rozumiał rolę nik w państwie – wnikliwa 
kontrola z punktu widzenia legalności była 
częścią odrodzenia izby w demokratycz-
nym państwie prawnym – takie podstawy 
działania stworzył dla kontroli państwo-
wej w okresie swego urzędowania. położył 
nacisk na kolegialny charakter kierowania 
izbą i wzmocnienie roli kolegium nik, któ-
re skupiając wiele znakomitych osób, stało 
się organem kształtującym strategię izby 
i główne pola jej funkcjonowania.

prezes walerian pańko nie zdążył, nieste-
ty, zrealizować swoich zamierzeń – zginął 
w wypadku samochodowym 7 paździer-
nika 1991 r. jego przedwczesna śmierć 
była wielką stratą zarówno dla nik, jak 
i dla państwa. 

pamięć o pierwszym prezesie nik 
w iii rzeczypospolitej jest ciągle żywa. 
przy różnych okazjach przypomina się jego 
wypowiedzi, osądy, projekty. Dowodami 
pamięci o tym wybitnym człowieku są 
także: nazwanie sal w nik w warszawie 
oraz na uniwersytecie Śląskim jego imie-
niem i wmurowanie tam tablic pamiąt-
kowych; tablice pamiątkowe w ośrod-
ku kształcenia samorządu terytorialne-
go w katowicach i w kościele w turzym 
polu; nadanie szkole podstawowej 
w turzym polu i ulicy w brzozowie imienia  
prof. waleriana pańki. 

w dniach kolejnych rocznic śmierci 
przyjaciele i współpracownicy uczestni-
czą w Mszy św. i wspominają...

przyjaciele profesora we wspomnieniu 
z okazji uroczystości odsłonięcia tablic 
pamiątkowych w 1993 r. pisali: Dążył 
do prawdy – tej absolutnej, jak i zwyczaj-
nej, ludzkiej – w nauce, życiu publicznym 
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i prywatnym. Otwarty nie tylko na drugie-
go człowieka, korzystał ze skarbnicy myśli 
wszystkich wielkich, od starożytnych po 
papieża Jana Pawła II. Był wszechstron-
nie wykształcony – interesowało Go nie 
tylko prawo, pasjonowały także historia, 
filozofia, literatura i sztuki piękne. Miał 
duszę artysty, kochał piękno, był estetą. 
Sprawiało Mu radość, gdy mógł obdarować 
kogoś drobiazgiem wyszperanym w anty-
kwariacie. Tytan pracy, o wyjątkowym 
poczuciu obowiązku. Jednakowo poważ-
nie traktował każde zadanie – czy to dzie-
ło naukowe, projekt ustawy, ekspertyzę, 
organizację konferencji lub zebrania, czy to 
felieton, okolicznościowy wiersz, piosenkę. 
Naukowiec najwyższej klasy. Bez żadnej 
przesady można stwierdzić, że Jego dzie-
ła stanowią istotny wkład w rozwój nauki 
prawa. Konkretne rezultaty pracy nie cie-
szyły Go jednak długo, stale miał bowiem 
nowe pomysły, nowe cele. Był również wspa-
niałym dydaktykiem. Kochali Go studen-
ci i młodzi naukowcy, mimo że wiele od 
nich wymagał. […]. W swej służbie dla 
kraju był przede wszystkim uczciwy.[…]. 
Nie znosił spektakularnych gestów, tanie-
go efekciarstwa czy chwalenia się swoimi 
dokonaniami. Postawił na mrówczą pracę, 
której wymagał od siebie i innych. Bolał 
nad – jak sam to określał – ‘chorym pra-
wem’ i pracował nad jego uzdrowieniem1.

profesor walerian pańko opublikował 
około 80 prac naukowych – artykułów, 

studiów i monografii. szczególną pozycją 
jest tomik felietonów prasowych „wybór 
pory wyborów” publikowanych w latach 
1990–1991 w prasie śląskiej, których treść 
obejmuje najważniejsze problemy społecz-
ne, polityczne, ekonomiczne. w felietonie 
„rzecz najważniejsza polska” wskazuje, że 
nawet najlepsze udoskonalenia technicz-
ne i ekonomiczne nie zastąpią zaangażo-
wania ideowego: Pozostaje jeszcze sprawa 
miłości do ojczyzny. Jakżeż rzadko odwo-
łujemy się do niej, do woli i energii społecz-
nej, która z patriotyzmu wypływa. Wolimy 
wierzyć w mechanizmy systemu politycz-
nego i gospodarczego. W prawa demokra-
cji i rynku. To ważne. Ale jest jeszcze ten 
człowiek, który w te prawa musi uwierzyć. 
Jakieś uczucie musi go do tego popchnąć...2.

w 2009 r. prezydent rp lech kaczyń-
ski przyznał prezesowi walerianowi pańce 
pośmiertnie krzyż komandorski orderu 
odrodzenia polski „za wybitne osiągnię-
cia w podejmowaniu działań w zakresie 
kontroli państwowej, umacnianiu prawo-
rządności oraz zasługi na rzecz przemian 
demokratycznych w polsce”.

w tym roku mijają 23 lata od jego śmier-
ci i widzimy coraz wyraźniej, jak wielki 
może być brak jednego Człowieka – zasad, 
jakie wyznawał, kultury politycznej, jaką 
reprezentował, wiedzy o państwie i pra-
wie, jaką posiadał – Człowieka specjalnej 
misji i wielkich ideałów. 

(oprac. red.)

1 Odsłonięcie�tablic�pamiątkowych�ku�czci�Profesora�Waleriana�Pańki, „Kontrola Państwowa” nr 1/1993, 
s.118-119.

2 Walerian Pańko: „Wybór pory wyborów”, Rzecz�najważniejsza�Polska, s. 97, Wydawnictwo Sejmowe, 
Warszawa 2001.
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lech kaczyński urodził się 18 czerw-
ca 1949 r. w warszawie. po ukończeniu 
liceum ogólnokształcącego w 1967 r. roz-
począł studia na wydziale prawa uni-
wersytetu warszawskiego. po uzyskaniu 
magisterium w 1971 r. przeniósł się do 
sopotu, gdzie rozpoczął pracę naukową 
w zakładzie prawa pracy na uniwersy-
tecie Gdańskim. w 1980 r. obronił pracę 
doktorską z prawa pracy pt. „zakres swo-
body stron w zakresie kształtowania treści  
stosunku pracy”, a w 1990 r. habilitował 
się rozprawą pt. „renta socjalna”. w latach 
1996–1997 był profesorem nadzwyczajnym 
uniwersytetu Gdańskiego, a od 1999 r. 
profesorem na uniwersytecie kardyna-
ła stefana wyszyńskiego w warszawie.

w Gdańsku związał się z opozycją 
demokratyczną, od 1977 r. współpracował 

z biurem interwencji komitetu obrony 
robotników, a w 1978 r. z wolnymi związ-
kami zawodowymi wybrzeża. prowadził 
szkolenia i wykłady dla robotników z zakre-
su prawa pracy i historii. 

w czasie strajku w sierpniu 1980 r. został 
doradcą gdańskiego Międzyzakładowego 
komitetu strajkowego w stoczni Gdań-
skiej. był szefem biura interwencyjnego 
i kierownikiem biura analiz bieżących 
Międzyzakładowego komitetu założy-
cielskiego nszz „solidarność”, a tak-
że autorem części zapisów porozumień 
sierpniowych, części statutów „solidar-
ności” dotyczących strajków, sekcji bran-
żowych i układów zbiorowych. w stanie 
wojennym za aktywność w ruchu solidar-
nościowym został internowany i przeby-
wał prawie rok w obozie w strzebielinku.  

Twórca nowoczesnego organu 
kontroli państwowej

Lech Kaczyński 
1949–2010
Prezes NIK w latach 1992–1995Fo
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po wyjściu na wolność w grudniu 1982 r. 
powrócił do działalności związkowej i był 
członkiem podziemnych władz „solidar-
ności”. we wrześniu 1988 r. brał udział 
w rozmowach opozycji z przedstawicie-
lami władz w Magdalence pod warsza-
wą. uczestniczył w obradach okrągłe-
go stołu w zespole do spraw pluralizmu 
związkowego. 

w maju 1990 r. został pierwszym wice-
przewodniczącym nszz „solidarność”, 
przy czym praktycznie kierował związkiem 
w czasie kampanii prezydenckiej lecha 
wałęsy i po jego wyborze na urząd prezy-
denta rp. w wyborach parlamentarnych 
w czerwcu 1989 r. zdobył mandat senatora 
ziemi gdańskiej. w 1991 r. pełnił funkcję 
ministra stanu do spraw bezpieczeństwa 
w kancelarii prezydenta rp. nadzorował 
prace biura bezpieczeństwa narodowego. 
w wyborach parlamentarnych w 1991 r. 
zdobył mandat posła na sejm rp i kaden-
cji. aktywnie działał w czterech komi-
sjach, zajmując się sprawami związanymi 
z legislacją i polityką społeczną. od listo-
pada 1991 r. był przewodniczącym komi-
sji administracji i spraw wewnętrznych. 

4 lutego 1992 r. został powołany przez 
sejm rp na stanowisko prezesa najwyż-
szej izby kontroli. Funkcję tę pełnił przez 
ponad trzy lata, do 22 czerwca 1995 r.

właściwe rozumienie szczególnych 
zadań kontroli państwowej jako elemen-
tu systemu zarządzania państwem pozwo-
liło mu na opracowanie własnej koncep-
cji działania nik, którą tak określił:  

NIK ma przekazywać parlamentowi i rzą-
dowi całą prawdę o tym, co dzieje się w kra-
ju. Na podstawie tych informacji ośrod-
ki władzy będą w stanie podjąć prawidło-
we decyzje1. Dalej mówił: Skupimy uwagę 
na syntetycznych ocenach, zwłaszcza doty-
czących ważnych procesów gospodarczych, 
w tym także patologii gospodarczej2. 

izba pod kierownictwem lecha kaczyń-
skiego dostosowywała się do wykonywa-
nia zadań wynikających z zachodzących 
w kraju zmian. ustawa z 1990 r. o prywaty-
zacji przedsiębiorstw państwowych miała 
duże znaczenie, wskazała nowe pola kon-
troli, ale wpłynęła też na samą reorganiza-
cję struktury wewnętrznej nik. w izbie 
został utworzony zespół, którego zada-
niem była kontrola prawidłowości prze-
kształceń w gospodarce narodowej. pre-
zes uważał, że prywatyzacja ma podsta-
wowe znaczenie dla gospodarki, a także 
dla przemian społecznych. badanie przez 
nik tych procesów w wielu jednostkach, 
a szczególnie wyniki kontroli dotyczącej 
wejścia na giełdę banku Śląskiego budzi-
ły emocje, ale przyniosły też konkretne, 
ważne ustalenia. 

lech kaczyński zapoczątkował proces 
unowocześniania izby i rozwinął współ-
pracę międzynarodową nik. na ii kon-
gresie eurosai w sztokholmie w 1993 r. 
został członkiem komitetu zarządzające-
go na lata 1993–1999, co podniosło prestiż 
nik na arenie międzynarodowej. 

jako prezes najwyższej izby kontroli bar-
dzo wzmocnił zaufanie społeczne do tej 

1 Z�polityki�znikam, „Glob24”, 2.03.1992 r.
2 Nie�nastąpi�wymiana…, „Głos Poranny” 15-16.02.1992 r.
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instytucji i przeobraził izbę w skuteczny 
organ kontroli państwowej.

w sierpniu 1995 r., z inicjatywy lecha 
kaczyńskiego, weszła w życie nowa usta-
wa o najwyższej izbie kontroli, która – po 
nowelizacjach – obowiązuje do dzisiaj. 
przygotowanie i doprowadzenie do uchwa-
lenia 23 grudnia 1994 r. tej ustawy było 
ukoronowaniem jego działań na stanowisku  
prezesa nik. kontrola państwowa 
w iii rzeczypospolitej zyskiwała należne 
jej miejsce w strukturze demokratycznego 
państwa. ustawa była starannie dopraco-
wana, nowoczesna i kompleksowo regulo-
wała funkcjonowanie najwyższego organu  
kontroli w państwie3. 

prezes lech kaczyński, podsumowu-
jąc okres swego urzędowania w nik na 
posiedzeniu sejmu rp w maju 1995 r., 
powiedział: Niewiele ponad trzy lata temu 
obejmowałem urząd prezesa Najwyższej 
Izby Kontroli. Musiałem się wtedy zasta-
nawiać nad przyszłością tej instytucji i jej 
rolą w państwie. Celem strategicznym, jaki 
przyjąłem ja i całe kierownictwo Izby, było 
stworzenie z niej nowoczesnego, dostoso-
wanego do funkcjonowania w warunkach 
demokracji i gospodarki rynkowej organu 
kontroli państwowej. Organu, który przede 
wszystkim byłby zdolny monitorować naj-
ważniejsze procesy zachodzące w państwie 
i w gospodarce, a w szczególności te, które 
są związane z transformacją ustrojową. 
Warunkiem realizacji tego celu było peł-
ne odseparowanie NIK od władzy wyko-
nawczej oraz rozerwanie wszelkich więzi 

mogących łączyć Izbę z podmiotami przez 
nią kontrolowanymi. Chciałbym w tym 
miejscu wspomnieć, że działania w tym 
zakresie zapoczątkował mój poprzednik, 
śp. pan prof. Walerian Pańko. […]. Dzi-
siaj ja i całe kierownictwo mamy niejed-
ną podstawę, by twierdzić, że niezależnie 
od licznych trudności, zdecydowana więk-
szość założonych przez nas celów została 
– przynajmniej w bardzo znacznym stop-
niu – osiągnięta. Dokonano wielu zmian 
dostosowujących struktury NIK do roli 
nowoczesnej instytucji kontrolnej4.

12 czerwca 2000 r. lech kaczyński 
został powołany przez premiera jerzego 
buzka na stanowisko ministra sprawiedli-
wości. skutecznie walczył z przestępczo-
ścią, korupcją i działaniami mafii.

w 2001 r. stanął na czele komitetu kra-
jowego „prawa i sprawiedliwości”, nowej 
partii prawicowej, którą współtworzył 
wraz z bratem jarosławem. uzyskał man-
dat posła na sejm rp iV kadencji z okrę-
gu gdańskiego. pełnił funkcję przewodni-
czącego sejmowej komisji odpowiedzial-
ności konstytucyjnej.

18 listopada 2002 r., znaczną przewagą 
głosów, wygrał w bezpośrednich wybo-
rach na prezydenta m.st. warszawy. rzą-
dy w stolicy rozpoczął pod hasłami zli-
kwidowania układów korupcyjnych oraz 
przywrócenia porządku. podjął skutecz-
ne działania na rzecz poprawy bezpie-
czeństwa w mieście. 1 sierpnia 2004 r., 
w 60. rocznicę wybuchu powstania war-
szawskiego, otworzył Muzeum powstania 

3 Kto�się�boi�NIK?, „Polska Zbrojna”, 22.12. 1994 r.
4 Wystąpienia�sejmowe�Prezesa�Lecha�Kaczyńskiego, „Kontrola Państwowa” numer specjalny, maj 2010 r., 

s. 23-24.
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warszawskiego, którego powstanie i budo-
wę zainicjował niespełna dwa lata wcze-
śniej. Mandat prezydenta stolicy złożył 
w przeddzień objęcia urzędu prezyden-
ta rzeczypospolitej polskiej. 

23 października 2005 r. wygrał wybo-
ry prezydenckie, urząd objął 23 grudnia 
2005 r., uprzednio składając przysięgę 
przed zgromadzeniem narodowym.

10 kwietnia 2010 r. prezydent rzeczy-
pospolitej polskiej lech kaczyński, wraz 
z małżonką Marią i 94 członkami polskiej 
delegacji i załogi lotniczej, zginął w kata-
strofie samolotu lecącego do smoleńska 
na uroczystości upamiętniające polskich 
oficerów zamordowanych przez nkwD 
w katyniu. podczas żałobnej Mszy Świę-
tej na placu piłsudskiego w warszawie 

jeden z najbliższych współpracowników 
− Maciej Łopiński, szef Gabinetu prezy-
denta rp, żegnał lecha kaczyńskiego tymi 
słowami: Panie Prezydencie, 10 kwietnia 
był Pan, tak jak każdego innego dnia, na 
służbie Rzeczypospolitej. Zmierzał Pan do 
Katynia, aby oddać hołd ofiarom ludobój-
czego mordu sprzed 70 lat. Leszku! Słowa 
patriotyzm, pamięć historyczna, polska 
tożsamość − nie były dla Ciebie pusty-
mi dźwiękami!5.

Dla uczczenia pamięci lecha kaczyń-
skiego 7 lutego 2011 r., w 92. rocznicę 
powołania nik, w warszawskiej siedzi-
bie izby odbyła się uroczystość odsłonię-
cia tablicy pamiątkowej oraz nadania sali 
posiedzeń jego imienia.

(oprac. red.)

5 „Kontrola Państwowa” numer specjalny, maj 2010 r., s.12. 
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Wstęp
początki nowoczesnej kontroli państwo-
wej na ziemiach polskich wiążą się z ist-
niejącym w latach 1807–1815 księstwem 
warszawskim. wcześniej, w przedrozbio-
rowej rzeczypospolitej, nie było miejsca 
na organ zajmujący się takimi zadaniami. 
przy słabej administracji i niewydolnym 
ustroju, wierze w sejm jako organ, który 
potrafi objąć swoimi czynnościami rów-
nież mechanizmy kontrolowania władz, ist-
nienie osobnego organu kontroli było nie-
możliwe. Dopiero kilka lat istnienia księ-
stwa warszawskiego, państwa powstałego 
z woli cesarza napoleona i znajdującego się 
we francuskiej sferze wpływów, zmieni-
ło ten stan rzeczy. był to okres gwałtow-
nych procesów modernizacyjnych, wymu-
szonych przez francuskiego protektora.

Choć wiadomo, kiedy powstała kon-
trola państwowa, to jednak wiele aspek-
tów związanych z jej genezą wymaga jesz-
cze wyjaśnienia. niewątpliwie do takich 

kwestii należy rozstrzygnięcie, dlaczego 
przybrała taki, a nie inny kształt.

pół wieku temu władysław rostocki 
pisał, że „istnieje dość rozpowszechnio-
ny, ale nie oparty na konkretnych bada-
niach porównawczych, pogląd przecenia-
jący znaczenie wpływów francuskich rów-
nież na wewnętrzną organizację urzędów 
księstwa warszawskiego”1. trudno oprzeć 
się wrażeniu, że opinia ta wciąż pozosta-
je aktualna. niniejszy tekst o instytucjo-
nalnych początkach kontroli państwowej 
może stanowić przyczynek do weryfika-
cji tej opinii.

Geneza kontroli państwowej
popularny wierszyk z epoki charaktery-
zował księstwo warszawskie w następu-
jący sposób: „król – saski, żołnierz – pol-
ski, pieniądz – pruski, rząd, prawo, kodeks 
– francuski”. w owym konglomeracie róż-
nych wpływów, jakim poddane zostało 
nowe państwo, wiele nowinek – jeśli chodzi 
o jego wewnętrzną organizację – pochodzi-
ło znad sekwany. Czy jednak ustanowienie 

Obce wzorce i własne osiągnięcia

Początki kontroli państwowej  
w Polsce

1 W. Rostocki: Z�badań�porównawczych�nad�ustrojem�administracyjnym�Księstwa�Warszawskiego�i�Francji.�
Organizacja�kancelarii, „Czasopismo Prawno-Historyczne”, t. XIII (1961), z. 1, s. 107.
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izby obrachunkowej w księstwie war-
szawskim jako instytucji kontroli państwo-
wej było również efektem kopiowania fran-
cuskich rozwiązań prawno-ustrojowych?

o ile choćby tak ważny organ jak rada 
stanu, wzorowana na francuskiej Conseil 
d’État, utworzona została wraz z powsta-
niem państwa i nadaniem mu konstytu-
cji, o tyle sytuacja w przypadku kontroli 
państwowej była odmienna. powód tego 
jest dość prosty – napoleon, nadając dość 
standardowe konstytucje tworzonym przez 
siebie krajom, umieszczał w nich rozwią-
zania podobne do funkcjonujących w jego 
ojczyźnie. jednak nadanie księstwu kon-
stytucji (22 lipca 1807 r.) nastąpiło zanim 
powstał francuski trybunał obrachunko-
wy – Cour des Comptes. pomimo dłu-
gich tradycji na polu kontroli państwowej, 
w momencie gdy powstawało księstwo 
warszawskie i jego konstytucja, francu-
ski trybunał obrachunkowy jeszcze nie 
istniał. stąd oczywiste, że instytucja ta 
w tym akcie prawnym nie występowa-
ła. w późniejszych konstytucjach napo-
leońskich, stworzonych dla innych kra-
jów, przewidywano już organy kontrolne: 
statut bajoński, przeznaczony dla Hisz-
panii (1808 r.), przewidywał (art. 122) 
powstanie cour de comptabilité (tribunal 
de contaduria), weryfikującego i kwitują-
cego rachunki, a którego członków mia-
nować miał król.

pomimo braku konstytucyjnego orga-
nu kontrolnego w powstałym państwie, 
niemal od początku księstwa podnoszono 
kwestię powołania tego typu instytucji. 

jakimś jej prawzorem mógł być wydział 
obrachunków Generalnych. organ ten 
został powołany 26 czerwca 1807 r. przez 
komisję rządzącą, która, zanim powsta-
ło księstwo warszawskie, sprawowała 
władzę na zdobytych przez napoleona 
w 1807 r. ziemiach polskich. na posiedze-
nie komisji 25 czerwca przybył Dyrek-
tor skarbu z raportem kasowym i pro-
jektem powołania takiego ciała, które 
będzie weryfikować sprawozdania finan-
sowe. komisja podjęła uchwałę, następ-
nego dnia ją zawiesiła, a kolejnego dnia 
poprawiła, nadając wydziałowi ostatecz-
ny kształt. wydziału nie można zaliczyć 
stricte do form kontroli państwowej, gdyż 
był częścią władz skarbowych – Dyrekcji 
skarbu. Miał jednak pełnić pewne funk-
cje kontrolne, gdyż „rozrządzanie fundu-
szów publicznych przyzwoicie, porządnie 
i stosownie do potrzeb krajowych, bez 
doskonałej i zawsze pod okiem rządu 
będącej o nich wiadomości, dziać się nie 
może”. wydział miał sporządzać kwartal-
ne rachunki wszelkich wydatków i docho-
dów państwowych, które ówczesny rząd 
(komisja rządząca) miał rozważyć i przy-
jąć bądź odrzucić2. niestety, brak infor-
macji o działalności wydziału obrachun-
ków Generalnych. wkrótce też tymczaso-
we rozwiązania okresu komisji rządzącej  
zastąpione zostały systemem opartym 
na konstytucji rodzącego się księstwa 
warszawskiego.

w okresie konstytucyjnym księstwa 
potrzeba powołania instytucji sprawdza-
jącej rachunki wypłynęła na sesji rady 

2 Materiały�do�dziejów�Komisji�Rządzącej�z�1807�r., wyd. M. Rostworowski, t. I:�Dziennik�czynności�Komisji�
Rządzącej, Kraków 1918, s. 264-265, 267, 270, 708.
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stanu 3 lutego 1808 r., gdy minister spra-
wiedliwości Feliks Łubieński przedsta-
wił roczne rozliczenie finansowe swego 
ministerstwa. Choć rozliczenie to podano 
do wiadomości ministra skarbu tadeusza 
Dembowskiego, to zauważono, że powinna 
je sprawdzić odrębna izba obrachunko-
wa, tym bardziej, że przecież takie spra-
wozdania mieli składać i pozostali mini-
strowie, w tym również minister skarbu. 
w związku z tym poproszono wspomnia-
nego ministra skarbu o stworzenie projektu 
instytucji, której zadaniem byłaby weryfi-
kacja rachunków ministerialnych i pocho-
dzących od innych władz3.

zadość potrzebie powołania kontro-
li państwowej stało się dopiero po kil-
kumiesięcznych pracach i przygotowa-
niach. początkowe projekty instytucji 
kontrolnej były bardzo zdawkowe i po 
prostu nieprzemyślane. pierwszy z nich, 
przygotowany przez ministra Dembow-
skiego i przedstawiony 21 marca 1808 r., 
sama rada stanu zdecydowała się oddać 
do dalszego opracowania referendarzom 
karolowi woydzie i onufremu wycze-
chowskiemu. ten ostatni przedstawił na 
sesjach 25 i 26 kwietnia referat na zleco-
ny temat i po dokonaniu poprawek pro-
jekt ustanowienia izby obrachunkowej 
wysłano do Drezna, do zatwierdzenia 

królewskiego4. rada stanu chyba nie do 
końca rozumiała cel powołania instytu-
cji, pisząc królowi, że potrzebą ustano-
wienia „Generalnej kontroli” jest „nale-
żyte i porządne utrzymywanie rachun-
ku wydatków skarbowych, jako też dla 
łatwego i prędkiego wystawienia w każ-
dym razie obrazu wszystkich źródeł kra-
jowych i zdania sprawy z rozporządze-
nia onych”5. jednak zamiast królewskie-
go podpisu pod ustawą, monarcha wydał 
dekret zawierający sugestie, co należy 
w niej poprawić6. rada na sesji 23 maja 
otrzymała list od znajdującego się przy 
boku monarchy ministra sekretarza stanu 
stanisława brezy. przedstawił on w nim 
żądanie Fryderyka augusta, by opracować 
bardziej szczegółowy projekt, oraz prze-
słał francuskie przepisy dotyczące tam-
tejszego trybunału obrachunkowego. 
tym razem dalsze prace zlecono karolowi 
woydzie. ten, zgodnie z poczynionymi 
uwagami, przygotował projekt i przedsta-
wił go 8 czerwca. rada dla swych człon-
ków zrobiła kopie projektu, a po dysku-
sji i wniesieniu poprawek na sesjach 17 
i 18 czerwca przyjęła go, przesyłając do 
decyzji królewskiej7.

zanim Fryderyk august ów projekt 
zatwierdził, wydał 14 lipca dekret nakazu-
jący podanie przez radę stanu kandydatów 

3 Protokoły�Rady�Stanu�Księstwa�Warszawskiego, t. I, cz. 1, wyd. B. Pawłowski, Toruń 1960, s. 134-135.
4 Jw., s. 210, 263, 265.
5 AGAD RSiRM, rps 359, s. 320. Skróty użyte w dalszych przypisach niniejszej rozprawy: AGAD – Archi-

wum Główne Akt Dawnych w Warszawie; GstA PK – Geheimes Staatsarchiv Preußischer Kulturbesitz Ber-
lin; KRPiS – Komisja Rządowa Przychodów i Skarbu; PAU – Biblioteka Naukowa Polskiej Akademii Umie-
jętności i Polskiej Akademii Nauk w Krakowie; RSiRM – Rada Stanu i Rada Ministrów Księstwa Warszaw-
skiego; SS – Sekretariat Stanu Księstwa Warszawskiego; I RS – I Rada Stanu Królestwa Polskiego.

6 Ustawodawstwo�Księstwa�Warszawskiego.�Akty�normatywne�władzy�najwyższej, wyd. W. Bartel, J. Kosim, 
W. Rostocki, t. I: 1807–1808, Warszawa 1964, nr 110, s. 104-105.

7 Protokoły�Rady�Stanu..., op. cit., t. I, cz. 1, s. 298-299, 322, 336-337, 339.
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na prezesa i członków izby obrachunkowej 
w liczbie podwójnej. rada stanu taką listę 
sporządziła i wysłała monarsze 23 lipca8. 
pomimo tego, na zatwierdzenie dekretu 
o izbie i powstanie kontroli państwowej 
przyszło jeszcze czekać wiele miesięcy. 
Dekret powołujący Główną izbę obra-
chunkową (Gio) podpisał przebywający 
w warszawie król Fryderyk august dopiero 
14 grudnia 1808 r.9. skrócony z 63 do 60 
artykułów, różnił się on tylko nieznacznie 
od przesłanego projektu. zmieniono w nim 
podporządkowanie izby (o czym będzie 
dalej), wykreślono pewne techniczne regu-
lacje, jak zasady wypłaty wynagrodzeń 

czy określenie konkretnej godziny i dni 
zebrań, czy rozszerzono zakres działań kon-
trolnych w odniesieniu do wydatków pań-
stwowych10.

wiadomo, jak i gdzie przebiegały pra-
ce nad powołaniem kontroli państwowej. 
inaczej jest, jeśli przyjdzie ocenić efekt 
tych zabiegów. niestety, poza wzmian-
ką władysława sobocińskiego, iż mając 
przed oczyma zarówno wzór francuski, 
jak i pruski, ostatecznie przyjęto koncep-
cję specyficzną i izbę ukształtowano bar-
dziej na wzór pruski11, nie bardzo wiado-
mo, skąd wziął się pomysł urządzenia tej 
instytucji w ten, a nie inny sposób.

8 Protokoły�Rady..., op. cit., t. I, cz. 2, wyd. B. Pawłowski, Toruń 1962, s. 26, 30.
9 Prace nad projektem na forum Rady Stanu relacjonował również R. Szawłowski: Najwyższe�państwowe�

organy�kontroli�w�Polsce�w�XIX�wieku.�Główna� Izba�Obrachunkowa�Księstwa�Warszawskiego�oraz� Izba� 
Obrachunkowa�i�Najwyższa�Izba�Obrachunkowa�Królestwa�Polskiego.�Lata�1808–1866, s. 29-32.

10 AGAD RSiRM rps. 359, s. 329-337.
11 W. Sobociński: Historia�ustroju�i�prawa�Księstwa�Warszawskiego, Toruń 1964, s. 154, przyp. 230.

Pieczęć lakowa Głównej Izby Obrachunkowej Księstwa Warszawskiego z początków jej działalności (uszko-
dzona); widoczny herb królewski i napis w otoku: [Główna Iz]ba Obrachunkowa Xięstwa Warsza[wskiego].
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Inspiracje
antoni pułjanowski bezceremonialnie  
określił, że twórcami izby byli karol woyda  
i ludwik Gutakowski, gdyż to właśnie 
oni na podstawie francuskiej ustawy 
o Cour des Comptes, z pomocą ministra 
[sekretarza stanu] stanisława brezy, kon-
sultując się z ministrami józefem poniatow-
skim i janem pawłem Łuszczewskim12 stwo-
rzyli projekt jej polskiego odpowiednika.

sama rada stanu, przesyłając królo-
wi projekt dekretu stanowiącego izbę 
obrachunkową, który po kosmetycznych 
zmianach został przyjęty, stwierdzała, że 
„poszła po części za wzorem rządu francu-
skiego i pruskiego” jeśli chodzi o ukształ-
towanie zakresu kontroli13.

podobnie ostatnio stwierdził andrzej syl-
westrzak, pisząc, iż izbę usytuowano w apa-
racie państwowym wzorując się na modelu 
francuskim, lecz katalog jej uprawnień szedł 
za rozwiązaniami pruskimi14.

z kolei r. szawłowski, opisując szczegó-
łowo prace w radzie stanu nad projektem 
dekretu o izbie obrachunkowej, stwierdza, że 
nie wykorzystano funkcjonujących rozwiązań 
saskich, a pomimo dysponowania do wglądu 
regulacjami obowiązującymi nad sekwaną, 
ostatecznie przyjęty w księstwie projekt był 
„daleki od modelu francuskiego”15. w innym 
miejscu swej pracy r. szawłowski przedstawił, 

przy okazji opisu organów kontroli w polsce, 
również krótkie informacje o kontroli pań-
stwowej w innych krajach, w tym we Francji. 
brakuje tam jednak porównania rozwiązań 
francuskich i tych, które zaprowadzone zosta-
ły w księstwie warszawskim. ostatecznie 
rozważając możliwe wpływy zagraniczne na 
kształt powstającej izby obrachunkowej, autor 
ten dochodzi do wniosku, że takich nie było16.

takie stwierdzenie niewątpliwie dość 
wysoko ocenia kompetencje ówczesnych 
rządzących, ale i budzi zdziwienie: skąd 
w ówczesnych polakach, mozolnie próbu-
jących odbudować państwo po katastrofie 
rozbiorów, taka zdolność tworzenia orygi-
nalnych instytucji w zupełnie wcześniej 
nieznanej dziedzinie?

przy tak różnorodnych opiniach, które 
są ze sobą sprzeczne, a do tego właściwie 
nieudokumentowane, warto pokusić się 
o odpowiedź na pytanie – czy kontrola pań-
stwowa, która powstała w polsce (tj. księ-
stwie warszawskim), była tworem rodzi-
mym i oryginalnym, a jeśli tak nie było, to 
na jakich obcych wzorcach się opierała?

Żeby móc uznać izbę obrachunkową 
księstwa warszawskiego za konstrukcję 
całkowicie orygi nalną, należałoby porów-
nać jej kształt do ówczesnych tego typu 
instytucji, funkcjonujących w innych kra-
jach. ponieważ trudno wyobrazić sobie, 

12 A. Pułjanowski: Najwyższa�Izba�Obrachunkowa�Królestwa�Polskiego�od�1808�do�1866�r.�włącznie, Warsza-
wa 1880, s. 2. Gutakowski był Prezesem Rady Stanu i Rady Ministrów, Łuszczewski ministrem wewnętrz-
nym, Poniatowski ministrem wojny.

13 AGAD RSiRM rps. 359, s. 324.
14 A. Sylwestrzak: Kontrola�Państwowa�w�Królestwie�Polskim�w�latach�1815–1832�-�art.�78�konstytucji�Kró-

lestwa�Polskiego [w:] L. Mażewski (red.), System�polityczny,�prawo� i� konstytucja�Królestwa�Polskiego�
1815–1830, Warszawa 2013, s. 362.

15 R. Szawłowski, op. cit., s. 29-32.
16 Jw., s. 233.
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by sięgano po dalekie wzorce, w prakty-
ce, można ograniczyć to jedynie do trzech 
państw: saksonii, której władca Fryderyk 
august zasiadał na tronie warszawskim, 
Francji, która stała za powołaniem księstwa 
i sprawowała nad nim kontrolę oraz prus, 
którym odebrano ziemie, które posłużyły 
do utworzenia księstwa warszawskiego. 
pozostałe państwa można wyeliminować: 
trudno spodziewać się w ówczesnej rze-
czywistości znajomości szczegółów ustro-
jowych państw geograficznie i kulturowo 
odległych. natomiast jeśli chodzi o naj-
bliższych zaborców, to w rosji kontrola 

państwowa powstała później niż w księ-
stwie17, natomiast w austrii, choć istniały 
tam długie tradycje w tym zakresie, to jed-
nak kontrola wyglądała bardzo specyficz-
nie: powiązana z buchalteriami poszcze-
gólnych resortów rządowych18.

Saksonia

Choć nie ma bezpośrednich śladów wska-
zujących na znajomość w księstwie rozwią-
zań z saksonii, to jednak istniejący związek 
polityczny między obu państwami zmu-
sza do rozpatrzenia form działania tam-
tejszej kontroli państwowej.

17 Jw., s. 197.
18 Zob. więcej: jw., s. 209-210.

Nagłówek pisma wysłanego w 1809 r. przez Główną Izbę Obrachunkową.
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władca saksonii Fryderyk august był 
wiernym koalicjantem napoleona. Dzięki 
temu, z jednej strony, uzyskał tron w księ-
stwie warszawskim, a z drugiej – wyjąt-
kowo nie został zmuszony do wprowadza-
nia zmian modernizacyjnych w swoim pań-
stwie, które narzucała Francja w swej strefie 
wpływu. ustrój saksonii i jej wewnętrzne 
stosunki polityczne pozostały więc w oma-
wianej epoce w kształcie niezmienionym19.

kontrola państwowa miała w tym kra-
ju długą tradycję. jej początków doszu-
kiwano się już w XiV wieku20. tutaj też, 
jako w pierwszym państwie niemieckim, 
nabrała nowoczesnych kształtów. w cza-
sach Fryderyka augusta i (w polsce rządzą-
cego pod imieniem augusta ii), w 1706 r. 
powstała ober-rechen-kammer (wyższa 
kamera rachunkowa), często nazywana 
też ober-rechen-kollegium lub ober-re-
chen-rat. był to organ kolegialny, na czele 
z prezydentem i czterema radcami. per-
sonel merytoryczny składał się z czterech 
urzędników (Rechnungsexaminatoren), 
a w jego kancelarii pracowali sekretarz, 
trzej kopiści i woźny. kamera sprawdza-
ła rachunki nie tylko pod względem for-
malnym i rachunkowym, ale też mate-
rialnym21.

uprawnienia tego organu były duże. 
kamera mogła, gdy rachunki były pra-
widłowe, zaakceptować (kwitować), ale 
w przypadku wykrycia defektów, te mogły 
być egzekwowane nie tylko drogą sądową 

lub wojskową, ale również przez nałożenie 
aresztu22. późniejsza instrukcja z 1734 r. 
wskazywała, że kamerę tworzyło, poza 
dyrektorem (którym był wówczas, zna-
ny później w polsce wszechpotężny kró-
lewski faworyt, Henryk von brühl), pię-
ciu radców, sekretarz, ośmiu egzaminato-
rów, czterech kopistów i woźny23.

Choć władcy saksonii przez kilkadzie-
siąt lat byli królami polskimi (august ii 
i august iii), nie widać, by istnienie tam-
tejszej kamery rachunkowej miało jakikol-
wiek wpływ na stosunki w polsce. kształt 
saskiej kontroli państwowej nie zmienił 
się znacznie przez długie lata. wpraw-
dzie pewne zmiany były dziełem elekto-
ra Fryderyka augusta ii, znanego w polsce 
jako król august iii, to jednak ober-re-
chen-kammer w początkach XiX wieku 
była już instytucją archaiczną, niepasują-
cą do ówczesnej rzeczywistości. Dlatego 
też w późniejszym okresie wprowadzono 
w tym urzędzie zmiany. było to jednak 
po powstaniu Głównej izby obrachunko-
wej księstwa warszawskiego. wpływów 
saskich trudno się więc doszukać w orga-
nizacji polskiej kontroli państwowej, być 
może należałoby zbadać, czy w jakimś stop-
niu sytuacja nie przedstawiała się wręcz 
odwrotnie.

Francja

z kolei we Francji początków kontroli pań-
stwowej doszukuje się już w średniowieczu. 

19 J. Wąsicki: Rzesza�i�państwa�niemieckie�1789–1815, Poznań 1982, s. 313, 316. 
20 Löbe: Die�oberste�Finanzkontrolle�des�Königreichs�Sachsen�in�ihrer�Entwicklung�von�den�ältesten�Zeiten�

bis�auf�die�Gegenwart, „Finanzarchiv“, t. II, 1885, s. 589.
21 Tamże, s. 637-639.
22 Tamże, s. 641.
23 Sächsisches Hauptstaatsarchiv Dresden, Obrerechnungs-Deputation, nr 8.
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istniejące nad sekwaną izby rachunkowe 
(chambres de comptes) stanowiły w przed-
rewolucyjnej Francji system kontroli finan-
sowej, choć dość odległy od współczesne-
go24. okres rewolucji francuskiej przyniósł 
wiele zmian w kontroli państwowej i jej 
formach organizacyjnych. w 1790 r. zli-
kwidowano izby rachunkowe, które zastą-
piono biurem rachunkowym (bureau de 
comptabilité). w następnych latach system 
kontroli państwowej przechodził kolej-
ne przemiany, jednak we współczesnym 
kształcie pojawił się dopiero w epoce napo-
leońskiej. ustawą z 16 września 1807 r. 
przyjętą przez Corps législatif powołany 
został trybunał obrachunkowy (Cour des 
Comptes), a dekret cesarski z 28 września 
1807 r. uzupełnił go o szczegółową orga-
nizację25. trybunał uroczyście zainaugu-
rował swą działalność dopiero 5 listopa-
da tegoż roku26.

sama nazwa Cour des Comptes, wła-
ściwie tłumaczona wskazuje, że był to 
sąd czy trybunał. rozpatrywał rachun-
ki, sprawując kontrolę następczą, i wyda-
wał w stosunku do nich wyroki. Czynił 
to w odniesieniu do rachunków państwo-
wych, departamentowych i innych fun-
duszy publicznych.

Quasi-sądowy charakter pokazuje struk-
tura organizacyjna. na czele instytucji stał 
pierwszy prezydent, obok niego było jesz-
cze trzech prezydentów. pozostali urzęd-
nicy to osiemnastu rachmistrzów (maîtres 
des comptes), referendarze pierwszej 

i drugiej klasy w liczbie określonej przez 
władze, prokurator generalny oraz głów-
ny sekretarz (greffier en chef). większość 
urzędników powoływał cesarz dożywot-
nio, ci składali przed nim przysięgę. Cour 
des Comptes dzielił się na trzy izby (cham-
bres), składające się z prezydenta i rachmi-
strzów. w hierarchii instytucję tę umiesz-
czono zaraz po sądzie kasacyjnym, obda-
rzając takimi samymi prerogatywami. jed-
nak z kompetencji kontrolnych trybunału 
wyłączono szereg rachunków, powierzo-
nych do weryfikacji samemu Cesarzowi27.

jakkolwiek izba obrachunkowa zosta-
ła „wpasowana” w pochodzące ze wzoru 
francuskiego formy ustrojowe księstwa 
warszawskiego, to jednak była ukształ-
towana odmiennie od tej funkcjonującej 
nad sekwaną. Choć w pracach przygoto-
wujących do powołania izby wielokrot-
nie przywoływano tamtejsze rozwiąza-
nia, to już pobieżny rzut oka wskazuje, że 
powołana instytucja niemal zupełnie nie 
przypomina francuskiego odpowiednika. 
nie tylko jej struktura była odmienna, ale 
i sposób sprawowania kontroli był inny.

Prusy

w prusach kontrola państwowa miała 
w początkach XiX wieku sięgającą już 
niemal stu lat tradycję. urzędem ją spra-
wującym była preußische oberrechnung-
skammer (dosł. pruska wyższa kamera 
obrachunkowa; w polskich źródłach nazy-
wa się ją różnie: komisją, kamerą lub izbą), 

24 La�Cour�des�Comptes.�Historie�de�l’administration�française, Paris 1984, s. 3.
25 Bulletin�des�lois�de�la�l’Empire�française, 1807, s. 4, t. 7, s. 102-106, 148-159.
26 La�Cour�des�Comptes..., op. cit., s. 351.
27 Bulletin�des�lois..., op. cit., s. 103-104; La�Cour�des�Comptes..., op. cit., s. 353, 356-358.
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Nominacja królewska dla pierwszych urzędników Głównej Izby Obrachunkowej z 2 stycznia 1809 r. 
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która wywodziła się z założonej w 1714 r. 
General-rechen-kammer.

prusy oczywiście były w tym czasie 
monarchią absolutną, jednak dostrzec 
można wzmacnianie pozycji kontroli pań-
stwowej w systemie władz tego państwa. 
w 1798 r., na mocy instrukcji28 Fryderyka 
wilhelma iii, kontrola stała się w pewien 
sposób niezależna, gdyż oddzielono ją od 
Dyrektorium Generalnego (w które-
go ręku znajdowała się cała administra-
cja państwa). wspomniana instrukcja 
czyniła z izby organ bezpośrednio pod-
legły królowi pruskiemu. jej zadaniem 
było skrupulatne sprawdzanie etatowych 
dochodów i wydatków oraz rewizja stanu 

wszystkich kas państwowych. była też naj-
wyższą instancją w sprawach rachunko-
wych jeśli chodzi o poprawność rachun-
ków i celowe użycie pieniędzy.

katastrofalna przegrana w wojnie z na -
po leonem w 1806 r. zainicjowała szereg 
reform ustrojowych w prusach. objęły 
one również kontrolę państwową, jednak 
w momencie projektowania izby obra-
chunkowej w księstwie warszawskim pra-
ce te jeszcze się nie zakończyły29.

potwierdzenie skopiowania rozwią-
zań pruskich w księstwie warszawskim 
pochodzi od samego prezesa Głównej izby 
obrachunkowej, Franciszka zboińskiego. 
zwrócił się on bowiem do pruskiej izby 

Wypis z protokołu sesji Głównej Izby Obrachunkowej, 28 listopada 1809 r., z podpisem Prezesa GIO 
Franciszka Zboińskiego: Zboinski PGIO [Prezes Głównej Izby Obrachunkowej].
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28 Hertel: Die�Preußische�Ober-Rechnungskammer�[Rechnungshof�des�Deutschen�Reichs],�ihre�Geschichte,�
Einrichtung�und�Befugnisses, Berlin 1884, s. 98-108.

29 Zob. F. Pfuhlstein: Der�Weg�von�der�Preussischen�Generalrechenkammer�zum�Bundesrechnungshof [w:] 
250�Jahre�Rechnungsprüfung.�Zur�zweihundertfünfzigjährigen�Wiederkehr�der�Errichtung�der�Preußischen�
Generalrechenkammer, Frankfurt am Main 1964, s. 31-34.
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w berlinie z prośbą o przesłanie do warsza-
wy instrukcji regulujących w tym państwie 
pracę kontroli państwowej. wskazywał na 
dwie konkretne: z 1744 i 1768 r., ale prosił 
też o inne, o których istnieniu nie wiedział 
– jeśliby takie istniały. było to potrzebne, 
gdyż izbę obrachunkową w księstwie cał-
kowicie ukształtowano według pruskiego 
wzorca („die ganz nach dem Muster der 
Prussischen errichtet sei”)30.

porównanie obu instytucji: pruskiej 
i ustanowionej w księstwie warszaw-
skim jest jednak trudne. przeszkodą są 
poważne braki w dokumentach archiwal-
nych, zarówno jeśli chodzi o izbę pruską, 
jak i warszawską31.

Organizacja kontroli państwowej
Świadectwa z epoki mówią, że wraz ze 
zmianą porządku i wejściem wojsk fran-
cuskich na ziemie polskie, nastąpiło „lek-
ceważenie i pogardzanie tym wszystkim, 
co było niemieckie”32, i choć wcześniej 
w administracji „wszystkim rządzili niem-
cy”, to w nowej sytuacji „prawie wszyscy 
znikli w mgnieniu oka i trzeba było urzą-
dzać się po swojemu”33. wydaje się, że 
twierdzeń tych jednak nie da się odnieść 
do izby obrachunkowej.

Choć kształty aktów prawnych regulu-
jących kontrolę państwową w księstwie 
warszawskim i prusach są różne (dekret 

powołujący Gio miał sześćdziesiąt zwię-
złych artykułów, natomiast w prusach 
istniało wiele rozwlekłych instrukcji), to 
jednak treść ich jest w znacznej mierze  
zbieżna.

związki z pruską organizacją widać 
nawet w  organizacyjnej strukturze 
i użytej nomenklaturze. kształt Głów-
nej izby obrachunkowej był pochodną 
swego pruskiego pierwowzoru. oczywi-
ście warunki księstwa wymagały pew-
nych modyfikacji i dostosowania do kra-
jowych warunków. Łatwo to uzasadnić 
samym rozmiarem państwa: księstwo było 
od prus państwem istotnie mniejszym, 
w momencie powstania liczyło mniej niż 
100 tys. km², a w 1809 r. powiększono je 
do prawie 160 tys. km². natomiast pru-
sy, choć później straciły sporo terenów 
na rzecz księstwa, to na przełomie XViii 
i XiX wieku miały terytorium przekra-
czające 300 tys. km², na które w dodat-
ku składały się bardzo różnorodne ziemie. 
liczba ludności w prusach również była 
dwukrotnie większa, sięgając ośmiu czy 
dziewięciu milinów mieszkańców.

Dlatego też sam rozmiar izby w księ-
stwie był zdecydowanie mniejszy: w pru-
sach na etacie oberrechnungskam-
mer z  1800  r. znajdowało się ponad  
90 osób34. po wielkich reformach pruskiej 
administracji, już w zmienionej sytuacji,  

30 GstA PK I HA Rep. 151 Finanzministerium IA, nr 1, k. 1.
31 Zachowane w warszawskim Archiwum Głównym Akt Dawnych pozostałości po Izbie to ledwie kilka te-

czek mało istotnych dokumentów. Natomiast w zbiorach berlińskiego Geheimes Staatsarchiv Preußischer 
Kulturbesitz (GstA PK) zachowana spuścizna odnosi się głównie do okresu późniejszego istnienia Ober-
rechnungskammer; z XVIII i początku XIX w. zespół zawiera tylko poszczególne dokumenty.

32 Pamiętniki�Fryderyka�hrabiego�Skarbka, oprac. P. Mysłakowski, Warszawa 2009, s. 107.
33 F. S. Dmochowski: Wspomnienia�od�1806�do�1830�roku, Warszawa 1959, s. 61.
34 GstA PK I HA Rep. 138 Oberrechnungskammer, nr 29. Należy jednak zauważyć, że obejmował też osoby 

otrzymujące pensje emerytalne.
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etat (w ówczesnym rozumieniu: wykaz spo-
dziewanych dochodów i wydatków dane-
go urzędu bądź instytucji) na 1816 r. objął 
ponad 130 pracowników35. w księstwie 
pierwszy etat Gio wyliczał w momencie 
powstania tego urzędu (1808 r.) 17 pracow-
ników36. być może faktyczna liczba pracują-
cych była nieco większa, gdyż już 17 marca 
1809 r. król na wniosek izby wydał dekret 
pozwalający jej na pewną swobodę kształ-
towania zatrudnienia37. natomiast w 1811 r. 
– wraz z powiększeniem obowiązków oraz 
zwiększeniem terytorium państwa – etat 
został powiększony do 28 osób38. ostatecz-
nie brak dowodów, że w okresie księstwa 
warszawskiego liczba urzędników jedno-
cześnie na stałe zatrudnionych w kontro-
li państwowej przekroczyła 3039. Do nich 
należy dodać osoby zatrudnione do upora-
nia się z zaległymi rachunkami40.

niewątpliwie jednak, mimo mniejszego 
rozmiaru, organizacja warszawskiej izby 
obrachunkowej jest pruska, łącznie z tłu-
maczeniem nazw poszczególnych stano-
wisk. jej pierwszy etat stanowił, iż na czele 
tej instytucji stoi prezes, za nim czterej 

konsyliarze, dwóch sekretarzy, pięciu rach-
mistrzów, czterech kancelistów i jeden 
posługacz41. natomiast w izbie pruskiej, 
według etatu42, pracowali:
•	prezydent	(niem.	President),
•	radcy	(niem.	Rath),
•	sekretarze	(niem.	Secretar),
•	kalkulatorzy	(niem.	Calculator),
•	kanceliści	(niem.	Canzellen).

tę strukturę i nazewnictwo43 odwzo-
rowuje warszawska izba obrachunkowa, 
gdyż wspomniani wyżej:
•	prezes	–	to	polski	odpowiednik	prezy-

denta44;
•	konsyliarz	–	to	odpowiednik	radcy45;
•	sekretarz – to, tak jak w prusach: sekretarz;
•	rachmistrz	–	to	pojęcie	zbliżone	do	kal-

kulatora: pojęcie rachmistrza słowni-
kowo odnosi się do pracownika prowa-
dzącego rachunki, natomiast występu-
jące w polszczyźnie pojęcie kalkulatora 
oznacza pracownika wykonującego kal-
kulację; w późniejszym okresie posłu-
giwano się również nazwą kalkulator, 
a cała część izby zajmująca się rachun-
kowością nosiła miano kalkulatury46;

35 GstA PK I HA Rep. 151 Finanzministerium IA, nr 22, k. 109-118.
36 Dziennik Praw [Księstwa Warszawskiego], t. I, s. 125.
37 AGAD, Najwyższa Izba Obrachunkowa, rps. 1.
38 Dziennik Praw [Księstwa Warszawskiego], t. III, s. 344.
39 Liczbę 30 pracowników wskazuje wykaz z 1815 r., PAU 157, k. 241-244.
40 Wspominany dekret z 1811 r. ustanawiał w tym celu na rok ośmiu dodatkowych rachmistrzów za kwotę 36 000 zł.
41 Dziennik Praw [Księstwa Warszawskiego], t. I, s. 125.
42 Struktura według etatu wydatków na rok 1800/1801 (Salarien�Casse�der�Königlichen�Ober-Rechnungs-

Kammer), GstA PK I HA Rep. 138 Oberrechnungskammer, nr 29.
43 Podane nazwy stanowisk objaśniono na podstawie Słownika�języka�polskiego (SJP) pod red. W. Doro-

szewskiego, t. I-XI, Warszawa 1959–1969.
44 SJP podaje z kwalifikatorem „przestarzale”, że prezydent to po prostu przewodniczący instytucji, organi-

zacji, zjednoczenia, inaczej prezes.
45 SJP definiuje konsyliarza (z kwalifikatorem „dawniej”) jako urzędnika spełniającego funkcję radcy.
46 Np. PAU rps. 157, k. 227. Podobnie kalkulatorów wymienia J. Godlewski: Głosy�posła�Maryampolskiego�

na�Seymie�roku�1811°�w�Warszawie�miane�z�dołączeniem�uwag�i�krótkiego�namienienia�niektórych�w�cza-
sie�Seymu�czynności,�[b.m.r.w.], s. 40.
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•	kancelista	–	to	słowo	zaczerpnięte	bez-
pośrednio z języka niemieckiego, odno-
si się do niższych urzędników kancela-
rii czy pisarzy kancelaryjnych.
brak odpowiednich dokumentów i badań 

prozopograficznych pozwala jedynie wysu-
nąć przypuszczenie, oparte na późniejszych 
relacjach, mówiących, że izba początkowo 
zatrudniała „wielu ludzi zagranicznych”, 
czyli być może po prostu byłych urzędni-
ków pruskich, obeznanych z istniejącymi 
zasadami i przepisami. Dopiero po kilku 
latach jej skład się zmienił, gdy przysposo-
biono do tajników rachunkowości „roda-
ków”, choć zazwyczaj były to osoby mające 
wcześniejsze doświadczenie zawodowe 
w pruskiej administracji47.

nie tylko jednak kształt czy struktura 
odpowiadały pierwowzorowi. podobne 
było jej miejsce w strukturze władz: izba 
obrachunkowa podporządkowana została 
bezpośrednio monarsze, co odpowiadało 
modelowi przyjętemu w prusach. król Fry-
deryk august przed powołaniem izby suge-
rował podporządkowanie jej radzie stanu, 
czego jednak nie uczyniono48. jest to o tyle 
zastanawiające, że przygotowany projekt 
szedł za tymi wskazówkami i przewidywał 
takie podporządkowanie, natomiast osta-
tecznie dekret zatwierdzony przez króla 
różnił się właśnie w tym zakresie. przere-
dagowano w nim odpowiednie przepisy, 
uwalniając izbę od wpływów rady stanu, 
przenosząc jej projektowane kompetencje 

na monarchę lub przekazując je bezpośred-
nio Gio49. oczywiście, nie było to ślepe 
odwzorowanie, gdyż ustrój absolutnych 
prus i urządzonego przez napoleona księ-
stwa był inny, co trzeba było uwzględnić.

kontrola sprawowana przez Gio była 
kontrolą następczą, przede wszystkim for-
malną, choć przepisy mówiły też o kon-
troli materialnej. kontrola formalna 
polegała zasadniczo na sprawdzaniu zgod-
ności wydatków i dochodów z przyjęty-
mi etatami: czy zgadzały się rachunkowo, 
czy istniały odpowiednie upoważnienia, 
czy dokonano we właściwym czasie, wła-
ściwą monetą, czy istnieją odpowiednie 
dowody itd. kontrolę materialną, bada-
jącą oszczędność czy gospodarność prze-
widywał art. 47 i 49 dekretu o Gio, ale 
przepisy te nie uszczegóławiały, na czym 
rzeczywiście miała ona polegać.

Działalność GIO50

Dekret z 14 grudnia 1808 r. powołujący 
Główną izbę obrachunkową odczyta-
no dopiero na sesji rady stanu 24 grud-
nia, polecając jego wykonanie ministrowi 
skarbu oraz wydrukowanie go w Dzien-
niku praw51. już 2 stycznia 1809 r. król 
wydał pierwsze nominacje, mianując 
trzech z – docelowo – czterech konsylia-
rzy (Łuba, Horodyski, zembrzuski) oraz 
Franciszka zboińskiego na nieprzewi-
dzianą funkcję wiceprezesa izby. trudno 
zrozumieć, czemu chciano stworzyć takie 

47 PAU rps. 157, k. 239v-240.
48 Ustawodawstwo..., t. I, nr 110, s. 104-105.
49 AGAD RSiRM rps. 359, s. 329-337.
50 Cała działalność GIO może stanowić przedmiot osobnych rozważań, tu przedstawione będę tylko te 

aspekty, które wskazują na jej genezę.
51 Protokoły�Rady..., op. cit., t. I, cz. 2, s. 308.
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Nominacja królewska dla pierwszego prezesa Głównej Izby Obrachunkowej Franciszka Zboińskiego  
z 28 czerwca 1809 r.
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stanowisko, gdyż zgodnie z dekretem powo-
łującym Gio, zastępować prezesa powi-
nien pierwszy z konsyliarzy, gdy tymcza-
sem przy nominacji napisano, że wicepre-
zes miał zastępować – później mianowane-
go – prezesa. być może właśnie Franciszek  
zboiński, wymieniony w dekrecie nomi-
nacyjnym na pierwszym miejscu, miał 
być tym konsyliarzem. problem ten jed-
nak rozwiązał sam zainteresowany, który 
– tłumacząc się chorobą – stanowiska nie 
przyjął. zaakceptował dopiero nominację 
z 28 czerwca 1809 r. na prezesa izby52. Łuba 
również nie przyjął stanowiska i w jego 
miejsce mianował król antoniego Chła-
powskiego53. ostatniego brakującego kon-
syliarza mianowano 29 czerwca54.

Choć brak na to pewnych źródeł, izba 
obrachunkowa podjęła rzeczywistą dzia-
łalność kontrolną prawdopodobnie dopie-
ro po zakończeniu wojny z austrią. Dono-
siła bowiem, że 2 marca podjęła pracę, 
zajmując się kwestiami organizacyjny-
mi, a wspomniana wojna wybuchła już 
w połowie kwietnia. zajęcie warszawy 
przez austriaków i ewakuacja władz księ-
stwa musiały przerwać bieg spraw na wiele 
miesięcy55. jeszcze 4 września król Fryde-
ryk august prosił o raport prezesa, gdyż nie 
miał „doniesienia o rozpoczętych czynno-
ściach Głównej izby obrachunkowej”56.

pochodzenie samego wzorca kontro-
li państwowej pośrednio ukazują fakty 

z jej działalności. skoro Gio ustanowiono 
w 1808 r., to dlaczego objęto jej kontro-
lą rachunki z okresu sprzed powstania tej 
instytucji, a nawet sprzed powstania księ-
stwa warszawskiego? nie było to złama-
niem zasady lex retro non agit, lecz powo-
łanie kontroli państwowej kończyło tylko 
okres jej przejściowego braku. bo prze-
cież do momentu wejścia wojsk napole-
ońskich kontrola państwowa na ziemiach 
polskich istniała. była to jednak, opisana 
wyżej, kontrola pruska. stąd nie dziwi, że 
gdy istniał problem z zaległymi rachunka-
mi, nakazano je podzielić na epoki: pierw-
szą – pruską, drugą – od zajęcia kas przez 
wojska francuskie, trzecią – od przejęcia 
kas przez polską komisję rządzącą57.

ukształtowany nowy ustój władz, 
a potem nowego państwa jakim było księ-
stwo warszawskie, gdy nie przewidziano 
istnienia instytucji kontrolującej, zawiesiło 
tylko niejako działanie kontroli państwo-
wej. wraz z powstaniem Gio wcześniejsze 
funkcje kontrolne po prostu przywrócono. 
stąd powołanie izby skutkowało koniecz-
nością sprawdzenia rachunków, nawet tych 
z epoki pruskiej (czy jak wtedy mówiono: 
„zeszłego rządu”), lecz tylko takich, któ-
rych wcześniej berlińska izba nie zdążyła 
zrewidować. już przy pracach nad powoła-
niem izby obrachunkowej projektowano 
dodatkowe przepisy „względem przeszłych 
i dotąd zaległych rachunków”, które nie 

52 AGAD I RS, rps 326, k. 5,6, 9.
53 AGAD RSiRM rps 325, s. 6.
54 AGAD SS rps 16, s. 842.
55 Protokoły�Rady..., op. cit., t. II, cz. 1, wyd. B. Pawłowski, T. Mencel, Toruń 1965, s. 201; R. Szawłowski, 

op. cit., s. 41-42.
56 AGAD SS rps 16, s. 908-909.
57 Dziennik Praw [Księstwa Warszawskiego], t. III, s. 231-232.
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zostały zweryfikowane w powodu woj-
ny i zmiany przynależności państwowej58.
oczywiste jest, że chodzi tu o rachunki 
z czasów pruskich, którymi berlińska izba 
nie zdążyła się zająć. stąd wziął się nieroz-
wiązany do końca istnienia księstwa war-
szawskiego problem weryfikacji dawnych 
rachunków, którego przez lata nie udawa-
ło się zlikwidować59.

same przepisy nakazywały wykorzysty-
wanie dotychczasowych pruskich metod 
rachunkowych, które zresztą w praktyce 
okazały się rozwlekłe, a ich późniejsze ści-
słe przestrzeganie przez Gio powodowa-
ło narastanie zaległości60. zwracał na to 
uwagę władcy prezes zboiński: „oddać 
trzeba sprawiedliwość urządzeniu izbie 
obrachunkowej berlińskiej. Magistratura 
ta nayprzód w tem państwie zaprowadzo-
na przez samo doświadczenie wydoskona-
lana, gruntowne i dokładne do rewidowa-
nia rachunków ma przepisy”. natomiast 
trudne czy wręcz niemożliwe było trzy-
manie się pruskich przepisów w księ-
stwie, bo urzędnicy nie zawsze je zna-
li. trudności sprawiały nie tylko toczo-
ne wojny czy „mniej doskonała, a często 
zmieniana administracja kraju”, ale rów-
nież konieczność zatrudniania nowych 
pracowników i wynikająca z tego „nie-
wprawność ich”61.

niemożliwe więc było ślepe odwzorowa-
nie pruskiego modelu kontroli. w innym 
piśmie do króla zboiński wyjaśniał, że 
kasy różnych trzymają się przepisów, które 
„częścią z pruskiego, częścią z francuskie-
go rządu przyjęte, częścią nowo ułożone” 
powodują ogrom komplikacji w działaniu 
kontroli państwowej62. odstępstwem od 
pruskiej organizacji było podjęcie przez 
Gio kontroli niektórych drobniejszych 
rachunków, których wcześniej berliń-
ska izba nie rewidowała. powodowało to 
dodatkowe obciążenie niewydolnej Gio. 
w tym przypadku wkrótce przywrócono 
pruskie rozwiązanie, gdyż nakazano wyko-
nanie kontroli nie izbie, a prefektom depar-
tamentowym – tak jak to czyniły wcze-
śniej pruskie urzędy kamer63.

Można znaleźć opinie pracowników, 
że początkowo nie do końca rozumiano 
w warszawie cel powołania instytucji, która 
miała zadania „nie takie zaiste jak mnie-
mano”, i dopiero gdy Gio poznała „urzą-
dzenia kamerze obrachunkowej berliń-
skiej służące” zorientowano się w pełni, że 
nie chodzi wcale o jakąś prostą kontrolę64.

wydaje się, że w okresie księstwa tra-
ktowano Główną izbę obrachunkową 
jako kontynuatorkę kontroli państwowej 
prowadzonej przez pruską oberrech-
nungskammer. rada stanu, przesyłając 

58 Protokoły�Rady..., op. cit., t. I, cz. 1, s. 339. Niestety, treści projektowanego dekretu w tej sprawie nie uda-
ło się autorowi odnaleźć.

59 Por. P. M. Pilarczyk: Wydział�Rachunkowy.�Kontrola�państwowa�w�latach�przemian�1812–1816, „Kontrola 
Państwowa” nr 5/2012, s. 121-129.

60 AGAD IRS rps 375, k. 3-6.
61 AGAD RSiRM rps 323, s. 3-8.
62 AGAD RSiRM rps 323, s. 17.
63 Dziennik Praw [Księstwa Warszawskiego], t. III, s. 374-375; AGAD RSiRM rps 324, s. 46-60.
64 PAU rps 142, k. 46v.



jubileusz nik luty 2014 61 

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

królowi projekt organizacji Gio, załączyła 
też dodatkowo projekt zwięzłego dekretu 
dotyczącego rachunków za lata finansowe 
1805/6, 1806/7 oraz 1807/8, czyli przynaj-
mniej częściowo obejmujące epokę pruską. 
według zawartych tam przepisów, naka-
zywano odesłanie wszystkich nieskontro-
lowanych rachunków kas publicznych do 
weryfikacji przez warszawską izbę. ta mia-
ła przy ich sprawdzaniu trzymać się oczy-
wiście regulacji pruskich. w przesłanym 
królowi Fryderykowi augustowi uzasad-
nieniu do projektu pisano, że potrzebne 
jest „ażeby rewizya rachunków tam znowu 
była rozpoczęta, gdzie ober-rechen-ka-
mera berlińska przestała być czynną, albo 
nie mogła dokończyć dzieła przez nią roz-
poczętego”, co zresztą było możliwe tylko, 
gdyby „izba obrachunkowa trzymała się 
w tem prawideł używanych za przeszłe-
go rządu”65.

król zatwierdził ów dekret dopiero 
10 kwietnia 1809 r.66, czyli już po inau-
guracji izby obrachunkowej i po swoim 
pobycie w księstwie podczas pierw-
szego zebrania sejmu. Fakt kontynu-
acji działań kontroli pruskiej wyraźnie 
widać w ówczesnych urzędowych spra-
wozdaniach, gdy bez ogródek pisano, że 
rachunek z jednego roku finansowego ode-
słany i sprawdzony został przez komisję 
rachunkową w berlinie, a rachunek z roku 
następnego (po powstaniu księstwa war-
szawskiego) sprawdziła już Główna izba 

obrachunkowa w warszawie67. w innych 
miejscach również można spotkać prze-
jawy traktowania kontroli państwowej 
w księstwie jako następczyni kontroli 
pruskiej68. w ten sposób – w przypadku 
instytucji kontynuujących swą działalność 
po powstaniu księstwa – zachowano cią-
głość kontroli, dając jednocześnie powód 
do poważnej refleksji dotyczącej począt-
ków polskich instytucji kontrolnych.

pomimo przyjęcia pruskich wzorów, 
które działały od dziesięcioleci, kontrola 
w księstwie nie funkcjonowała prawidło-
wo, nie odgrywała roli, jaką jej przyzna-
no. jej działalność spotykała się z krytyką. 
poseł józef Godlewski w swych mowach 
sejmowych z 1811 r. (wydanych później 
drukiem) grzmiał, że choć izba „potrzebną 
jest dla kraju”, lecz ta z „obowiązków nie 
wywiązała się”69. nie można jednak cało-
ści odpowiedzialności za ten stan zrzucać 
na izbę obrachunkową, gdyż problemy 
istniały nie tylko po jej stronie. organi-
zujące się dopiero państwo borykało się 
z wieloma trudnościami oddziałującymi na 
funkcjonowanie jego organów, takimi jak 
wojny czy zmiany granic. tak było choćby 
w Departamencie bydgoskiem, gdzie Gio 
wielokrotnie zlecała tamtejszemu dyrek-
torowi skarbu, aby zdał do kontroli zaległe 
rachunki. ten jednak tłumaczył, że wraz 
z objęciem tych ziem zastano w rachun-
kowości nieporządek, a przy brakach 
w rejestrach skarbowych trudno mówić 

65 AGAD RSiRM rps 359, s. 338.
66 Ustawodawstwo..., op. cit., t. II, s. 40-41.
67 AGAD, KRPiS rps 813, k. 33-40.
68 Tamże, k. 22-26.
69 J. Godlewski, op. cit., s. 38.
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o sprawdzaniu rachunków. w dodatku 
administracja departamentowa boryka-
ła się z odejściem do prus dotychczaso-
wych urzędników, których zastępowali 
nowi i konieczne było dopiero ich przy-
uczanie. priorytetem w tej sytuacji dla 
urzędników były inne sprawy, niż zajmo-
wanie się rachunkami sprzed lat70.

Konkluzja
Choć niewątpliwie Główna izba obra-
chunkowa była pierwszą polską nowocze-
sną instytucją kontroli państwowej, to jed-
nak funkcjonalnie stanowiła przedłużenie 
pruskiej kontroli, faktycznie już wcześniej 
istniejącej na ziemiach polskich zaboru 
pruskiego. Gio i związane z nią prawne 
regulacje były, niestety, dość nieudanym 
przeniesieniem rozwiązań pruskich, któ-
re – jak się okazało – nie do końca spraw-
dziły się w rzeczywistości polskiej.

Można domniemywać, że ukształto-
wanie izby obrachunkowej nie według 
wzoru francuskiego, a pruskiego było, 
mimo pewnych wątpliwości przy samym 

projektowaniu jej kształtu, oczywiste. 
wynikało bowiem stąd, że skarbowość 
księstwa została pozostawiona w zasa-
dzie w kształcie, w jakim wcześniej ist-
niała w prusach. w kwestiach finansowych 
wielokrotnie odwoływano się do rozwią-
zań z epoki pruskiej. Choćby przy ukła-
daniu etatów odwoływano się do wcze-
śniejszych regulacji, na podstawie których 
dopiero tworzono nowe71. elementem tego 
zastanego układu była też Główna izba 
obrachunkowa.

należy podkreślić, że skutkiem tego sta-
nu rzeczy jest to, iż przy głębokich związ-
kach z Francją w tym okresie oraz pomimo 
niechęci do zaborców, powielano pruskie 
wzorce w sposobie organizacji i funkcjo-
nowania kontroli państwowej.

dr PIotR M. PILaRczyK, 
Wydział Prawa i Administracji,  
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza  
w Poznaniu

70 AGAD KRPiS rps 751, s. 34, 6.
71 Por. P. M. Pilarczyk: Początki�instytucji�budżetu�państwa�w�Polsce, Poznań 2014 (w druku).
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JacEk JaGiElSki 

Słowo wstępne
w 2014 r. przypada dziewięćdziesiąta pią-
ta rocznica utworzenia najwyższej izby 
kontroli, która przez ten cały, prawie wiek 
trwający czas swojego istnienia i funkcjo-
nowania kształtowała się – przechodząc 
różne etapy ujęć koncepcyjnych i praw-
nych – nie tylko jako podstawowa instytu-
cja kontrolna w państwie, lecz równolegle 
także jako istotny składnik ustroju pań-
stwowego i mechanizmu funkcjonowania 
państwa. tę doniosłą i szczególną rolę nik 
potwierdza posiadanie przez nią – zarów-
no w przeszłości, jak i obecnie – umocowa-
nia konstytucyjnego1. w świetle obowią-
zującej dziś konstytucji rzeczypospolitej 
polskiej z 1997 r., najwyższa izba kontro-
li także należy do kręgu konstytucyjnych 
organów państwa.

jubileusz nik stwarza okazję do reflek-
sji – natury historycznej, ale także odnoszo-
nych do współczesności i formułowanych 

z dzisiejszej perspektywy – dotyczących 
różnych aspektów organizacji i działania tej 
instytucji oraz jej znaczenia i roli w pań-
stwie. niniejszy artykuł inspirowany jest 
właśnie tym jubileuszem, a jego zamy-
słem jest przedstawienie kształtowania 
się w procesie rozwoju nik kompeten-
cji, a w ślad za tym – prawnej pozycji pre-
zesa najwyższej izby kontroli oraz kole-
gium nik. wydaje się, że podjęta pro-
blematyka kompetencji (i prawnej sytu-
acji) prezesa i kolegium najwyższej izby 
kontroli warta jest takiego przekrojowe-
go przybliżenia, z refleksją historyczną, 
ponieważ mówimy tu o dwóch podsta-
wowych i szczególnie istotnych od same-
go początku istnienia izby ogniwach orga-
nizacyjnego modelu tego organu. ponadto, 
dotykamy tu także bardzo ważnej ustrojo-
wej kwestii dotyczącej zasady kolegialno-
ści działania nik (proklamowanej niemal 
we wszystkich regulacjach kształtujących 
status prawny tego organu), współistnieją-
cej jednak z silną pozycją prezesa nik jako 

Izba w latach 1919–2013

Kompetencje  
Prezesa i Kolegium NIK

1 Regulację dotyczącą NIK zawierała Konstytucja z 17.03.1921 r. (w szczególności art. 9), również Kon-
stytucja z 23.04.1935 r. normowała w ogólnym zarysie pozycję NIK (por. zwłaszcza art. 77), swoje od-
zwierciedlenie posiadała też NIK w Konstytucji z 22.07.1952 r. (rozdz. 4), choć dopiero od 1957 r. (lata 
1952–1957 – to czas dekonstytucjonalizacji Najwyższej Izby Kontroli).
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monokratycznego kierownika izby, pono-
szącego odpowiedzialność za jej działalność.

w dalszych uwagach spróbuję zatem roz-
patrzyć i przedstawić wskazane zagadnienie 
kompetencji (pozycji i roli) dwóch kluczo-
wych w strukturze organizacyjnej i funk-
cjonowaniu najwyższej izby kontroli pod-
miotów, to jest prezesa nik i jej kolegium, 
postrzegając to zagadnienie na gruncie regu-
lacji prawnych dotyczących nik, istnieją-
cych zarówno w przestrzeni historycznej, 
jak i w dzisiejszym porządku prawnym. 
w obrębie tej „przestrzeni historycznej” 
interesująca nas problematyka widziana jest 
z uwzględnieniem podstawowych etapów 
rozwojowych nik (i kontroli państwowej) 
w polsce, wyznaczanych przez nie tylko 
wyodrębniane okresy historii rzeczypo-
spolitej, lecz także przez powstałe i funk-
cjonujące w tych okresach regulacje praw-
ne poświęcone nik.

Prezes i Kolegium NIK  
w okresie II Rzeczypospolitej
Chociaż kształtowanie się kontroli państwo-
wej w postaci najwyższego organu kontro-
li w państwie można w historycznej per-
spektywie osadzać znacznie wcześniej niż 
od 1919 r., to jednak narodziny tego organu 
kontroli państwowej w polsce wiązane są 
tradycyjnie z dekretem naczelnika państwa 
z 7 lutego 1919 r. o najwyższej izbie kontro-
li państwa2. Dekret ten w miejsce dotych-
czasowego urzędu obrachunkowego, 

powołanego postanowieniem tymczaso-
wej rady stanu z 10 sierpnia 1917 r., two-
rzył najwyższą izbę kontroli państwa jako 
„władzę podległą bezpośrednio naczelni-
kowi państwa, samodzielną i powołaną do 
stałej, a wszechstronnej kontroli dochodów 
i wydatków państwowych, prawidłowo-
ści administrowania majątkiem państwa 
oraz gospodarki instytucji, zakładów fun-
dacji i funduszów, tudzież jednostek samo-
rządowych i miast wskazanych w art. 11” 
(tj. wyższych jednostek samorządowych 
oraz większych miast). ponadto, nik kon-
trolować miała wszechstronnie wykona-
nie budżetu państwa (art. 1 dekretu). od 
strony ustrojowej najwyższa izba kontroli 
opisana została jako prawnie wyodrębniony 
podmiot, stanowiący zorganizowaną insty-
tucję o określonej strukturze wewnętrz-
nej, z którą to instytucją (jednostką orga-
nizacyjną jako taką) prawo wiąże określone 
funkcje kontrolne. to ujęcie nik w posta-
ci całościowo traktowanej organizacyjnej 
instytucji, która posiada status organu kon-
troli państwowej, powtarzane z mniejszą 
lub większą precyzją w następnych kolej-
nych regulacjach dotyczących kontroli pań-
stwowej i najwyższej izby kontroli, ma 
swoje odzwierciedlenie i w dzisiejszych 
unormowaniach tego organu.

w świetle dekretu, najwyższa izba kon-
troli państwa składała się z prezesa, wice-
prezesa oraz członków kolegium, noszą-
cych tytuł radców nikp3. tym samym już 

2 Dz. Praw z 1919 r., nr 14, poz. 183.
3 Por. art. 2 dekretu, który wspominał o innych jeszcze urzędnikach NIKP, których bliżej nie wskazywał. Do-

określał to – podobnie jak i strukturę organizacyjną Izby – Tymczasowy Regulamin Najwyższej Izby Kon-
troli Państwa z 7.02.1920 r. (MP z 1920 r., nr 41, poz. 10). Regulamin ten przewidywał m.in. podział NIKP 
na sekcje (departamenty), które z kolei dzieliły się na wydziały. Ponadto w skład struktury NIKP wchodzi-
ły – obok NIKP w Warszawie – terenowe Izby Kontroli Państwa, przewidziane w art. 20 dekretu.
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od początku istnienia izby wyodrębnione 
zostały w ramach jej struktury organizacyj-
nej dwa ważne podmioty, to jest prezes 
izby4 oraz koleg ium izby. na gruncie 
dekretu opisanie pozycji i roli tych pod-
miotów nie było co prawda jednoznacz-
ne i precyzyjne (np. dekret nie wspominał 
o kierowaniu izbą przez prezesa), to jed-
nak stanowiło na tyle ważne wskazanie ich 
zadań i kompetencji (zwłaszcza w odnie-
sieniu do kolegium nikp – art. 7 dekre-
tu)5, że tworzyło zaczyn dla rozróżnienia 
(i dalszego kształtowania się) prawnego 
charakteru i pozycji stanowiska prezesa 
i kolegium jako wewnętrznych orga-
nów nikp, a następnie nik. 

równocześnie należy zauważyć, że 
dekret zdecydowanie dokładniej ryso-
wał z punktu widzenia kompetencyjne-
go (i zadań) pozycję i znaczenie kolegium 
nikp niż miejsce w całej konstrukcji izby 
jej prezesa. wiązało się to z tym, że dekret 
opierał nikp na zasadzie kolegialności, 
stwierdzając w art. 6, iż „najwyższa izba 
kontroli państwa obraduje kolegialnie. 
sprawy wymagające pełnego kompletu 
będą określone w regulaminie. uchwa-
ły zapadają większością głosów. w razie 
równości głosów rozstrzyga przewodniczą-
cy”. wprowadzenie do nikp zasady kole-
gialności – podkreślonej nieusuwalnością 
członków kolegium i poddaniem ich prze-
pisom dyscyplinarnym obowiązującym 

sędziów – oznaczało też wybór pomiędzy 
dwoma zasadniczymi modelami organi-
zacyjnymi najwyższych organów kontro-
li państwowej, to jest modelem monokra-
tycznym, w którym funkcje organu kon-
troli sprawuje jedna osoba (np. brytyjski 
kontroler) przy pomocy podległego mu 
wyspecjalizowanego aparatu (np. w wiel-
kiej brytanii: narodowy urząd kontroli) 
a modelem właśnie kolegialnym6. Dekret 
opowiedział się za tym drugim rozwiąza-
niem, które w swym generalnym kształ-
cie pozostaje aktualne do dziś.

przyjęta zasada kolegialności nikp, 
odzwierciedlona organizacyjnie w posta-
ci kolegium, zakreślona została – przez 
sferę kompetencyjną tego organu – sze-
roko i objęła całokształt spraw kontroli 
izby7. w myśl art. 7 dekretu, obradom 
kolegium podlegały: a) sprawy absoluto-
rium, dotyczące zamknięć rachunków pań-
stwa oraz tych związków samorządu, fun-
duszów zakładów i instytucji, które pod-
legają kontroli najwyższej izby kontroli 
państwa; b) sprawy natury ogólnej, a więc 
ustanowienie lub zmiana ogólnych zasad 
kontroli, wydanie lub zmiana ogólnych 
rachunkowych i kasowych instrukcji itd.; 
c) opinie dla władz centralnych; d) spra-
wy, w których ujawnia się różnica zapa-
trywań między najwyższą izbą kontroli 
państwa a władzami centralnymi; e) spra-
wy wniesione przez prezesa najwyższej 

4 Wszystkie wyróżnienia w tekście pochodzą od Autora – przyp. red.
5 W stosunku do stanowiska Prezesa NIK szersze ujęcie jego funkcji i kompetencji znalazło miejsce we 

wspomnianym wcześniej Tymczasowym Regulaminie NIKP.
6 Por. R. Szawłowski: Najwyższe�państwowe�organy�kontroli�II�Rzeczypospolitej, Warszawa 2004, s. 64-65 

i 330; szerzej nt. modeli organizacyjnych najwyższych organów kontroli państwowej zob. też. I. Sierpow-
ska: Organy�kontroli�państwowej�–�próba�klasyfikacji, „Kontrola Państwowa” nr 3/2003 r., s. 103 i n.

7 Por. A. Sylwestrzak: Najwyższa�Izba�Kontroli.�Studium�prawnoustrojowe, Warszawa 2006, s. 38-39.
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izby kontroli państwa; f) sprawy wska-
zane przez regulamin.

zasadzie kolegialności w nikp i wyzna-
czeniu sfery kompetencji kolegium izby 
towarzyszyło wyodrębnienie w strukturze 
izby stanowiska jej prezesa (oraz stanowi-
ska wiceprezesa jako pomocnika prezesa). 
Choć przepisy dekretu nie określały pre-
zesa jako kierującego działalnością nikp 
tudzież reprezentującego ją na zewnątrz, 
to jednak w świetle tych przepisów (a tak-
że regulaminu tymczasowego) nie ulega 
wątpliwości, że prezes izby tego rodza-
ju funkcje pełnił. inaczej mówiąc, prezes 
nikp zajmował pozycję jednego z dwóch 
(obok kolegium) organów wewnętrznych 
izby, którego rolą było kierowanie działal-
nością izby, organizowanie jej prac i repre-
zentowanie na zewnątrz, w tym w stosun-
kach z sejmem. to wyróżnienie pozycji 
prezesa nikp jako jej istotnego elementu 
ustrojowego znajdowało na gruncie dekre-
tu odbicie w sposobie obsady personalnej 
stanowiska prezesa (mianowanie przez 
naczelnika państwa na wniosek prezy-
denta Ministrów – art. 2), a także w jego 
kompetencjach organizacyjnych, perso-
nalnych czy też merytorycznych związa-
nych z działalnością kontrolną izby.

prezes nikp reprezentował izbę na 
zewnątrz i miał prawo uczestniczyć w obra-
dach sejmu, komisji, wydziałów, komite-
tów sejmowych, a sejm miał prawo zażą-
dać obecności prezesa izby na swoim 

posiedzeniu. prezes miał możność refe-
rować sejmowi wnioski nikp oraz udzie-
lać informacji i wyjaśnień. w sferze orga-
nizacyjnej i kierowniczej w odniesieniu do 
nikp prezes między innymi przewodni-
czył obradom kolegium, powierzał jego 
członkom kierownictwo sekcji i wydziałów, 
ustalał skład osobowy wydziałów, delego-
wał na zewnątrz poszczególnych członków 
kolegium i kontrolerów nikp do speł-
niania czynności rewizyjnych. ponadto, 
w porozumieniu z prezydentem Ministrów 
i Ministrem skarbu, przedstawiał naczel-
nikowi państwa wniosek dotyczący regu-
laminu izby, a także miał prawo, w poro-
zumieniu z prezydentem Ministrów, two-
rzyć izby kontroli państwa będące organa-
mi nikp niższego szczebla (art. 20 dekre-
tu). w ten sposób prezes był w istocie 
odpowiedzialny za należyte „urządzenie 
wewnętrzne” nikp, ale także za zorgani-
zowanie całej struktury ówczesnej kontro-
li państwowej. Do tego dochodziły kom-
petencje prezesa izby w zakresie spraw 
personalnych8. w zakresie merytorycz-
nej działalności nikp prezes czuwał nad 
prawidłową działalnością izby i należy-
tym załatwianiem jej czynności.

w świetle wskazanych pokrótce kom-
petencji prezesa nikp, wyraźnie rysuje 
się jego pozycja i rola jako bardzo waż-
nego organu kierowniczego izby, orga-
nizującego jej pracę i reprezentującego 
na zewnątrz, a także odpowiedzialnego 

8 Do Prezesa należało w szczególności wnioskowanie do Naczelnika Państwa o mianowanie na stanowisko 
wiceprezesa Izby oraz członków Kolegium, a także mianowanie innych urzędników NIKP (co w rezulta-
cie oznaczało, że Prezes miał w istocie zasadniczy wpływ na kształtowanie personelu Izby); czuwanie nad 
prawidłowym spełnianiem obowiązków służbowych przez członków Kolegium, urzędników i innych funk-
cjonariuszy Izby oraz wystawianie im ustnych upomnień.
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za właściwe wykonywanie jej zadań. za 
sprawą kompetencji prezesa nikp można 
więc stwierdzić, że w całokształcie ustroju 
i funkcjonowania tego najwyższego organu 
kontroli państwowej deklarowana w unor-
mowaniach prawnych zasada kolegialno-
ści od początku współistniała z monokra-
tycznym kierownictwem sprawowanym 
przez prezesa izby.

kolejnym aktem prawnym, i to najwyż-
szej rangi, w którym znalazł swoje odbicie 
najwyższy organ kontroli państwowej – już 
w postaci nik – była konstytucja rze-
czypospol itej polsk iej z 17 marca 
1921 r. 9 (t z w.  kons ty tuc ja  mar-
cowa).  konstytucja w interesującej nas 
problematyce nie wnosiła w zasadzie wie-
le nowego, poza oczywiście samym fak-
tem konstytucjonalizacji najwyższej izby 
kontroli oraz jej wewnętrznych organów, 
to jest kolegium i prezesa nik. artykuł 
9 konstytucji podkreślał oparcie nik na 
zasadzie kolegialności (której instytucjo-
nalnym wyrazem było kolegium), ale jed-
nocześnie wskazywał na prezesa izby, któ-
remu przydawał pozycję kierującego izbą 
i odpowiedzialnego za sprawowanie swo-
jego urzędu i podległych mu urzędników 
przed sejmem. poza tym wspomniany 
art. 9 stwierdzał, że „prezes nik zajmuje 
stanowisko równorzędne ministrowi, choć 

nie wchodzi w skład rady Ministrów […]”. 
wszystkie te postanowienia dotyczące pre-
zesa nik wyraźnie sterowały w kierunku 
ujęcia jego pozycji jako jednoosobowego 
organu w strukturze izby, odpowiedzial-
nego za jej funkcjonowanie.

szerzej sfera kompetencji (i pozycji) 
kolegium nik oraz jej prezesa potrak-
towana została w ustawie z 3   c ze r w-
ca  1921  r.  o   kont ro l i  pa ń s t wo -
we j10. ustawa ta niosła jednak ze sobą 
rozwiązania ustrojowe dotyczące tej kon-
troli bardziej złożone i mniej czytelne niż 
poprzednie regulacje (łącznie z konstytu-
cją marcową). przede wszystkim w usta-
wie „kontrola państwowa” wystąpiła 
nie tyle jako funkcjonalnie pojmowana 
kategoria kontroli, co jako pewna ogólna 
instytucja, określona jako władza, opar-
ta na zasadach kolegialności, równorzęd-
na z ministerstwami, lecz niezależna od 
rządu i podległa bezpośrednio prezyden-
towi rzeczypospolitej (art. 1 ustawy). tej 
instytucji (władzy) jako takiej przypisa-
ne zostały funkcje i zadania kontrolne11. 
w skład tak ujętej kontroli państwowej 
wchodzili: prezes nik, dwaj wicepreze-
si nik, najwyższa izba kontroli oraz izby 
okręgowe kontroli (art. 14). jak można 
łatwo dostrzec, wśród elementów skła-
dowych kontroli państwowej nie było tu 

9 DzURP nr 44, poz. 267.
10 DzURP nr 51, poz. 314.
11 Przyjęta konstrukcja podobna była do dzisiejszych rozwiązań normatywnych stosowanych w odniesieniu 

do kreowania i regulacji tzw. inspekcji specjalnych (np. Państwowa Inspekcja Sanitarna, Inspekcja Ochro-
ny Środowiska, Inspekcja Weterynaryjna, Państwowa Inspekcja Farmaceutyczna itp.). W stosownych 
przepisach prawnych „inspekcja” traktowana jest zbiorczo jako ogólna instytucja (inspekcja w ogóle) po-
wołana do wypełniania określonych zadań, w tym kontrolnych (ale nie tylko), która to instytucja (bezoso-
bowo ujęta inspekcja) powiązana jest dalej z wyodrębnionym substratem organizacyjnym (w postaci mniej 
lub bardziej rozbudowanego systemu jednostek organizacyjnych), który ma realizować zadania inspekcji 
– szerzej na ten temat por. m.in. J. Jagielski: Kontrola�administracji�publicznej, Warszawa 2012, s. 195 i n.
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wymienione, pomimo odniesienia zasa-
dy kolegialności wprost do całej kontroli 
państwowej, kolegium nik. było ono jed-
nakże wpisane w cały system tej kontroli 
(choć formalnie występowało jako skład-
nik izby), skoro art. 20 ustawy stwierdzał, 
że kolegium nik jest „najwyższą w obrę-
bie kontroli państwa kolegialną instytu-
cją”12. nie ulega żadnej wątpliwości, że 
omawiana ustawa pomimo niezbyt klarow-
nych – przynajmniej z dzisiejszej perspek-
tywy – ujęć prawnoustrojowych kontroli 
państwowej i samej nik, podtrzymywała 
w ramach struktury izby organ w postaci 
kolegium nik, co więcej, ustawa posze-
rzała deklarowaną przez nią zasadę kole-
gialności w kontroli państwowej o inne 
jeszcze jej postaci, to jest o kolegia w depar-
tamentach nik oraz izbach okręgowych 
kontroli13.

w świetle ustawy, w kompozycji praw-
noustrojowej kontroli państwowej – jako 
wyodrębnionej formalnie instytucji – naj-
pierw zaakcentowana została pozycja pre-
zesa najwyższej izby kontroli (wraz ze 
wskazaniem towarzyszących mu stanowisk 
dwóch wiceprezesów nik)14. w porówna-
niu z regulacją dekretu, znacznie wyraźniej 
sformułowana tu była funkcja kierownicza 
i organizacyjna prezesa nik, odnoszona 
zresztą nie tylko do izby, ale do całej kon-
troli państwowej. Miarodajny w tej mate-
rii art. 16 stanowił, że „prezes najwyż-
szej izby kontroli jest odpowiedzialny za 

prawidłowy bieg spraw w kontroli pań-
stwowej. Do niego należy wydawanie 
wszelkich zarządzeń administracyjnych 
i organizacyjnych w zakresie kompetencji 
kontroli państwowej”. w ramach tej funk-
cji prezes nik kształtował system orga-
nizacyjny kontroli państwowej, do niego 
bowiem należało tworzenie (jak to ujmo-
wał art. 27 ustawy – otwieranie) w porozu-
mieniu z prezesem rady Ministrów – izb 
okręgowych kontroli i ustalanie terytorial-
nego zakresu ich działania, a w razie potrze-
by – także specjalnych urzędów kontroli 
państwowej (art. 28). prezes nik posia-
dał też kompetencję do ustalania regula-
minów normujących ustrój wewnętrzny 
nik i izb okręgowych (art. 33), a także 
wydawania w porozumieniu z ministra-
mi, władzami centralnymi i innymi pod-
miotami, instrukcji zawierających przepisy 
o sposobie wykonywania kontroli (art. 10). 
wreszcie też trzeba odnotować, że oma-
wiana funkcja kierownicza i organizacyj-
na prezesa nik dotyczyła też kolegium 
nik; prezes wchodził w skład kolegium 
i jego obecność była w zasadzie niezbęd-
na dla ważności uchwał kolegium.

Choć bez literalnego zaznaczenia w usta-
wie, prezes nik sprawował też funk-
cję reprezentowania nik w stosunkach 
zewnętrznych. w tej mierze warto zauwa-
żyć, że ustawa proklamowała jego status 
jako równorzędny ministrom, co oznaczało, 
że prezes nik miał prawo zabierania głosu 

12 W myśl art. 1 ustawy, chodziło o Kontrolę Państwową, a nie Kontrolę Państwa, tak więc Kolegium NIK 
było instytucją tej pierwszej z nich.

13 Por. art. 23-24 oraz art. 27 ustawy.
14 Co zwraca uwagę w kontekście deklarowanej zarówno w Konstytucji marcowej, jak i w samej ustawie, za-

sady kolegialności NIK i także Kontroli Państwowej.
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na posiedzeniach sejmu i senatu oraz obo-
wiązek udzielania na żądanie tych organi-
zacji informacji i wyjaśnień. prezes nik był 
odpowiedzialny za zapewnienie podstaw 
finansowych funkcjonowania całej kontroli 
państwowej. w tym zakresie przesyłał on 
corocznie Ministrowi skarbu preliminarz 
budżetowy kontroli, w celu uzgodnienia 
go i włączenia do budżetu państwowe-
go. w razie braku tego uzgodnienia, pre-
zes miał prawo – niezależnie od terminów 
wniesienia do sejmu ogólnego prelimina-
rza budżetowego – zgłosić do sejmu wnio-
sek (z uzasadnieniem) o udzielenie kon-
troli państwowej kredytu.

kompetencje kolegium nik wyznaczał 
art. 21 ustawy, w myśl którego kolegium 
było powołane do stanowienia: a) w spra-
wach wynikłych wskutek odwołania się od 
orzeczeń kolegiów, departamentów i izb 
okręgowych; b) w przedmiocie ogólnych 
zamknięć rachunkowych ubiegłego okresu 
budżetowego; c) w przedmiocie ustalenia 
układu i treści sprawozdania kontroli pań-
stwowej za ubiegły okres budżetowy oraz 
uwag o wykonaniu budżetu; d) w przed-
miocie ogólnych zasad kontroli i ogólnych 
przepisów rachunkowych i kasowych;  
e) we wszelkich sprawach poddanych pod 
obrady kolegium przez prezesa najwyż-
szej izby kontroli.

w świetle wymienionych kompetencji 
kolegium można mówić o kształtowaniu 
się dwóch głównych funkcji tego organu, 
to jest stanowiącej w sprawach ogólnych 
dotyczących zadań nik i kontroli pań-
stwowej (przede wszystkim wskazanych 

w pkt. b-d) oraz wnoszonych przez prezesa 
nik, a także funkcji orzeczniczej, polega-
jącej na rozpatrywaniu odwołań od orze-
czeń kolegiów izb okręgowych kontroli 
tudzież kolegiów departamentów nik.

w podsumowaniu uwag dotyczących 
pozycji i kompetencji prezesa i kolegium 
nik na gruncie ustawy z 1921 r. o kontroli 
państwowej nasuwa się generalna refleksja, 
że regulacja tej ustawy dotycząca prezesa 
klarownie kształtowała jego funkcje kie-
rownicze, organizatorskie i reprezentowa-
nia na zewnątrz w odniesieniu nie tylko do 
nik, ale całej kontroli państwowej, nato-
miast w przypadku kolegium kształtowała 
jego działalność i funkcje w kierunku peł-
nienia roli organu orzekającego w ramach 
procedury kontroli, ale przede wszystkim 
w kierunku pełnienia roli organu stano-
wiącego w zakresie podstawowych zadań 
nik i kontroli państwowej.

ustawa z 1921 r. i ukształtowany przez 
nią obraz pozycji i kompetencji prezesa 
nik i kolegium izby przetrwały przez 
cały okres międzywojenny. istotne zmia-
ny w porządku prawnym jakie miały miej-
sce w tym okresie – mam tu na myśli 
przede wszystkim nowelizację konsty-
tucji z 1926 r., a następnie uchwalenie 
nowej konstytucji z 23 kwietnia 1935 r.15 
– choć dotykały instytucji kontroli pań-
stwowej, to dla interesującej nas ściśle 
postrzeganej problematyki kompetencji 
(i zadań) prezesa nik i kolegium nik 
nie miały większego znaczenia. nie moż-
na jednak w tym miejscu nie wspomnieć, 
że zwłaszcza konstytucja z 1935 r. dość 

15 DzU nr 30, poz. 227.
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istotnie zmieniała sytuację prawną kon-
troli państwowej, jak i wpływała na pozy-
cję ustrojową prezesa nik, a po części 
także – kolegium izby. przypomnijmy, że 
w myśl art. 3 ust. 1 tej konstytucji, kontro-
la państwowa jako jeden z sześciu organów 
państwa (sejm, senat, rząd itd.) pozosta-
wała pod zwierzchnictwem prezydenta 
rzeczypospolitej, co oznaczało, że wyję-
ta została z dotychczasowego powiązania 
z sejmem16. prezydent mianował i odwo-
ływał prezesa nik (bez żadnych ograni-
czeń), a na jego wniosek i z jego kontrasy-
gnatą mianował i odwoływał członków jej 
kolegium (art. 77 ust. 3)17.

prezes nik odpowiedzialny był za spra-
wowanie swojego urzędu według zasad 
ustalonych dla odpowiedzialności mini-
strów (art. 77 ust. 4). poza tym w grę wcho-
dziła tu przewidziana w art. 28 konsty-
tucji odpowiedzialność polityczna przed 
prezydentem rp, której konsekwencję sta-
nowiła możliwość odwołania przez pre-
zydenta „w każdym czasie”. jeśli dodać 
do tego odpowiedzialność konstytucyjną 
(którą objęty był prezes nik tak jak mini-
ster) przed trybunałem stanu (do której 
mógł pociągnąć również prezydent rp), 
w miejsce dotychczasowej odpowiedzial-
ności prezesa nik bezpośrednio przed sej-
mem, to należy zgodzić się z r. szawłow-
skim, że wskazane rozwiązania „stanowiły 

degradację pozycji szefa kontroli pań-
stwowej”18. przy czym należy dodać, że 
tu krytyczna ocena koncentruje się na ogól-
noustrojowej pozycji prezesa izby (wystę-
pującego jako organ kierujący całą kon-
trolą państwową), podczas gdy w sferze 
kompetencji i zadań tego organu sytuacja 
pozostawała w istocie bez zmian w stosun-
ku do dotychczasowych regulacji w tym 
przedmiocie.

Kompetencje oraz zadania Izby 
na uchodźstwie  
i w pierwszych latach po wojnie
1. po klęsce wrześniowej najwyższa izba 
kontroli znalazła się wśród władz rzeczy-
pospolitej na emigracji i rozpoczęła dzia-
łalność na podstawie dekretu prezydenta 
rp z 17 lutego 1940 r. o kontroli państwo-
wej19. Dekret ten, jako akt obliczony „na 
czas wyjątkowych okoliczności wywoła-
nych wojną”, z założenia nie pretendował 
do stworzenia nowego czy zreformowane-
go kształtu kontroli państwowej i w kon-
sekwencji odtwarzał regulację prawną 
kontroli zawartą w ustawie z 1921 r., dosto-
sowując ją do istniejącej sytuacji w jakiej 
przychodziło jej istnieć i funkcjonować20. 

w zakresie spraw organizacyjnych doty-
czących kontroli państwowej dekret 
„zwijał” jej strukturę, likwidując izby 
okręgowe i tym samym ograniczając tę 

16 Por. R. Szawłowski: Najwyższe�państwowe�organy�kontroli…, op. cit., s. 140-141.
17 W porównaniu z dotychczasowymi unormowaniami, było to rozwiązanie ograniczające stabilność perso-

nalnej obsady tych organów. Jak zauważa krytycznie R. Szawłowski, „wyeliminowana została nieusuwal-
ność trzonu kierowniczego Kontroli Państwowej” – por. R. Szawłowski, jw., s. 141.

18 Por. R. Szawłowski, op. cit., s. 141.
19 DzURP nr 5, poz. 11 (wydany we Francji).
20 R. Szawłowski zauważa, że dekret recypował mutatis�mutandis tekst dotychczasowej ustawy o Kontroli 

Państwowej z 1921 r. – por. R. Szawłowski, tamże, s. 300.
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kontrolę do nik21. w świetle dekretu, 
w skład kontroli państwowej wchodzili: 
prezes nik i wiceprezes oraz najwyższa 
izba kontroli (art. 14). nie zostały zmienio-
ne w gruncie rzeczy podmiotowy i przed-
miotowy zakres kontroli, rodzaje kontro-
li i jej kryteria.

w sferze prawnoustrojowej (powoły-
wanie, odwoływanie, podległość i odpo-
wiedzialność itd.) pozycji prezesa nik 
i kolegium dekret podtrzymywał w peł-
ni rozwiązania zawarte w konstytucji 
kwietniowej. również obszar funkcji 
i kompetencji prezesa nik i jej kolegium 
pozostawał w zasadzie bez zmian, dekret 
wprowadzał jedynie niewielkie korekty. 
tak więc prezes nik był dalej odpowie-
dzialny za „prawidłowy bieg spraw w całej 
kontroli państwowej” oraz kierował izbą, 
organizował jej działalność i reprezento-
wał na zewnątrz22. prezes izby wchodził 
w skład kolegium, wnioskował o miano-
wanie (zwalnianie) członków tego orga-
nu oraz pełnił funkcję przewodniczącego 
kolegium, którego uchwały były ważne 
pod warunkiem obecności w obradach 
jego przewodniczącego. Dekret doda-
wał jeszcze jedno uprawnienie preze-
sa nik wobec kolegium, a mianowicie 
ustalanie zakresu czynności członków  
kolegium.

Co się tyczy kompetencji i zadań kole-
gium, to zachowało ono generalnie swoje 
dotychczasowe funkcje, z pewnymi jed-
nak zmianami (pominięcie funkcji orzecz-
niczej w sprawach odwołań od orzeczeń 
kolegiów izb okręgowych i departamentów, 
co było skutkiem zniesienia wspomnia-
nych podmiotów, wyposażenie kolegium 
w kompetencje do „stanowienia w spra-
wach rewizji faktycznej i następnej oraz 
w przedmiocie poszczególnych zamknięć 
rachunków” – art. 21 pkt 2 dekretu). 
2. restytucja państwowości po ii woj-
nie światowej, związana z kształtowaniem 
nowego ustroju polityczno-państwowego 
i społeczno-gospodarczego, odwoływała 
się23 do konstytucji marcowej i przewi-
dzianych w niej rozwiązań dotyczących 
systemu organizacji władz państwo-
wych, w tym również w zakresie kontro-
li państwowej. już ustawa z 11 września 
1944 r. o organizacji i zakresie działania 
rad narodowych24 nawiązywała do art. 9 
konstytucji marcowej, przewidując uję-
cie tej kontroli w instytucjonalną postać 
najwyższej izby kontroli, równocześnie 
przyjmując na okres przejściowy inne zor-
ganizowanie tej kontroli. w myśl ustawy, 
do czasu „zorganizowania” nik uprawnie-
nia izby przysługiwały prezydium krajo-
wej rady narodowej, które realizowało  

21 Likwidacja okręgowych izb kontroli pociągnęła za sobą w sposób oczywisty likwidację stanowisk preze-
sów tych izb oraz ich kolegiów, podobnie też, wraz z likwidacją departamentów zniknęły stanowiska dy-
rektorów departamentów i kolegiów departamentów.

22 Dekret nie przewidywał już jednak prawa Prezesa do przenoszenia kredytów w obrębie całego budże-
tu Kontroli Państwowej i w granicach sum kredytów określonych w tym budżecie oraz pomijał przewi-
dziane w art. 29 ustawy z 1921 r. prawo Prezesa Izby do wnioskowania o kredyt dla Kontroli Państwowej 
w sytuacji braku porozumienia między nim a Ministrem Skarbu co do preliminarza budżetowego Kontroli. 
W myśl dekretu (art. 24 ust. 2), wobec braku takiego porozumienia sprawę rozstrzygał Prezydent RP.

23 Por. Manifest PKWN z 22.07.1944 r.
24 DzU nr 5 z 1944 r., poz. 22.
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je przez biuro kontroli. to „przejściowe” 
rozwiązanie w zakresie kontroli państwo-
wej w postaci biura kontroli (początko-
wo przy prezydium krn, a następnie od 
1947 r., według tzw. Małej konstytucji 
– przy radzie państwa) trwało do 1949 r. 
i było rozwiązaniem szczególnym, ozna-
czającym instytucjonalny pomost mię-
dzy przedwojenną nik a wizją kontroli 
w nowych warunkach ustrojowych, mają-
cą wszakże na uwadze organizacyjną for-
mułę w postaci nik, ale i uwzględnia-
jącym zadania kontrolne wyłaniające się 
w ramach nowego ustroju25.

Dla problematyki kompetencji i pozy-
cji prezesa nik i kolegium izby wspo-
mniane rozwiązania (jedynie zapowiada-
jące powstanie nik) były zupełnie indy-
ferentne.
3. wspomniana problematyka odżyła na 
gruncie ustawy z 9 marca 1949 r. o kon-
troli państwowej26, powołującej do życia 
najwyższą izbę kontroli, która przejęła 
kompetencje biura kontroli, jego agendy 
oraz majątek skarbu państwa użytkowa-
ny przez biuro (art. 44). nie wchodząc 
bliżej w charakterystykę regulacji doty-
czącej ogólnego statusu nik i jej kontroli, 
warto skoncentrować uwagę na najważ-
niejszych aspektach dotyczących pozycji 
prawnej oraz sfery zadań i kompetencji jej 
prezesa i kolegium. w tej mierze należy 
odnotować, że na czele nik stał prezes, 
wybierany przez sejm ustawodawczy. 

kierował on działalnością izby i ponosił 
przed sejmem odpowiedzialność za spra-
wowanie swojego urzędu oraz podległych 
mu pracowników. Do zadań prezesa nale-
żało, między innymi, wnioskowanie do 
rady państwa o mianowanie na stanowi-
ska wiceprezesów nik (art. 10), wyda-
wanie regulaminu pracy, podział czyn-
ności między departamentami i między 
wydziałami, wydawanie zarządzeń, a tak-
że zarządzanie przeprowadzenia kontroli. 
prezes nik pełnił też funkcję przewod-
niczącego kolegium izby oraz reprezen-
tował izbę na zewnątrz (m.in. w stosun-
kach z najwyższymi organami państwa, 
tj. sejmem, radą państwa, radą Mini-
strów). tym samym, zarządzanie nik 
oparte zostało na zasadzie monokratycznej 
i skupiało się w rękach prezesa izby. Co 
prawda ustawa stanowiła, że w „zarządza-
niu nik” współdziałają z prezesem nik 
wiceprezesi, to jednak ich rola ograniczała 
się w praktyce do bieżącego kierowania 
wydzielonymi przez prezesa departa-
mentami oraz czuwania nad konkretny-
mi kontrolami27. 

z kolei gdy chodzi o kolegium nik, 
to ustawa wyznaczała jego kompeten-
cyjny profil, idący w kierunku stanow-
czego wypowiadania się przede wszyst-
kim w zakresie funkcji merytorycznych 
(kontrolnych) nik, ale w pewnym stop-
niu także w zakresie spraw innego rodza-
ju (np. organizacyjnych) ważnych dla izby.

25 Por. A. Sylwestrzak: Najwyższa�Izba…, op. cit., s. 56.
26 DzURP nr 13, poz. 74. Należy zauważyć, że Najwyższa Izba Kontroli przewidziana została w tzw. Małej 

konstytucji z 1947 r. (ustawa konstytucyjna z 19.02.1947 r. o ustroju i zakresie działania najwyższych or-
ganów Rzeczypospolitej Polskiej, DzU nr 18, poz. 71) w odrębnym rozdz. VI.

27 Por. A. Sylwestrzak: Najwyższa�Izba…, op. cit., s. 65.
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w myśl ustawy, kolegium nik uchwa-
lało: a) sprawozdanie nik o zamknię-
ciach rachunków państwowych z wnio-
skiem w przedmiocie absolutorium dla 
rządu; b) sprawozdanie z czynności nik 
w ubiegłym roku budżetowym; c) spra-
wozdania nik z czynności zleconych przez 
radę państwa; d) sprawozdania, składa-
ne radzie państwa na jej żądanie; e) okre-
sowe plany działalności nik oraz ogólne 
zasady kontroli państwowej; f) wnioski 
w sprawie statutu organizacyjnego izby 
oraz wydawało postanowienia w sprawie 
przepisów rachunkowo-kasowych i zasad 
kontroli wewnętrznej, uchwalało plany 
działalności nik, rozpatrywało odwołania 
od postanowień organów kontroli pierw-
szej i drugiej instancji. kolegium miało 
też rozpatrywać wszystkie inne sprawy, 
poddane jego obradom przez prezesa nik

jak widać, zakres działania kolegium był 
szeroki i wyraźnie nastawiony na sprawy 
ogólne, kierunkowe, związane z przed-
miotem działalności nik, ale też w pew-
nym stopniu odnoszące się do organiza-
cji pracy izby.

w rezultacie można powiedzieć, że na 
gruncie ustawy z 1949 r. dość czytelnie 
kształtowała się linia podziału sfery zadań 
i kompetencji – a w ślad za tym pozycji 
i ról – podstawowych ogniw w struktu-
rze nik, to jest prezesa izby i jej kole-
gium. odzwierciedlenie znajdowało tu 
także połączenie tradycyjnie przywoływa-
nej w odniesieniu do nik zasady kolegial-
ności z monokratycznym kierownictwem. 

kolegialność uosabiana w kolegium izby 
stanowiła formułę przewidzianą dla spraw 
ogólnych dotyczących działalności nik, 
w tym, „rozliczania się” z tej działalności 
(sprawozdania), jak również dla sprawo-
wania funkcji orzeczniczej (w ramach pro-
cedury kontrolnej). na jednoosobowym 
kierownictwie skupionym w stanowisku 
prezesa nik oparte było natomiast bie-
żące zarządzanie nik i reprezentowanie 
jej na zewnątrz. trzeba jednak zauważyć, 
że ten formalnie klarowny układ pozycji 
i ról omawianych organów ulegał pewne-
mu zatarciu za sprawą składu kolegium, 
które tworzyli przecież prezes i wicepre-
zesi. w konsekwencji więc prezes wyra-
stał tu na zasadniczy organ w strukturze 
i mechanizmie funkcjonowania tej naczel-
nej instytucji kontrolnej.
4. przytoczony stan rzeczy nie przetrwał 
długo, bo jedynie do 1952 r. w tym roku 
podjęte zostały regulacje prawne, które 
wychodząc z innych koncepcji realizowa-
nia kontroli państwowej, doprowadziły 
do likwidacji najwyższej izby kontroli 
i zastąpienia jej urzędem Ministra kon-
troli państwowej (i Ministerstwem kon-
troli państwowej). najpierw konstytucja 
prl z 22 lipca 1952 r.28 nie zawarła żad-
nej wzmianki o nik, a także o kwestii 
kontroli państwowej w ogóle. następnie 
zaś ustawa z 22 listopada 1952 r. o kon-
troli państwowej29 zniosła nik i – w imię 
wyimaginowanych w gruncie rzeczy postu-
latów zapewnienia organom naczelnym 
bardziej operatywnej kontroli – zastąpiła 

28 DzU nr 33, poz. 232 ze zm.
29 DzU nr 47, poz. 316.
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ją wspomnianym resortem kontroli pań-
stwowej. oznaczało to wprowadzenie 
zupełnie innego niż w przypadku nik 
modelu realizacji kontroli państwowej: 
w miejsce kontroli niezależnej od admi-
nistracji, usytuowanej na zewnątrz apara-
tu administracyjnego i powiązanej z par-
lamentem, wykreowana została kontrola  
stanowiąca jedno z ogniw administracji 
rządowej, będąca w istocie instrumen-
tem kontrolowania terenowych jednostek 
gospodarczych, pozostawiająca poza swoim 
zasięgiem praktycznie całą administrację  
rządową30. 

przyjęte w 1952 r. rozwiązania obowią-
zywały do 1957 r. i w tym czasie intere-
sująca nas problematyka zadań i kompe-
tencji prezesa nik i kolegium izby była 
bezprzedmiotowa.

Okres Polski Ludowej  
w latach 1957–1989
1. omawiana problematyka powróciła 
wraz z przywróceniem w zakresie kon-
troli państwowej rozwiązań instytucjo-
nalnych w postaci najwyższej izby kon-
troli. powrót do tych rozwiązań nastąpił 
w 1957 r., za sprawą ustawy z 13 grudnia 
o zmianie konstytucji prl oraz ustawy 
z 13 grudnia 1957 r. o najwyższej izbie 
kontroli31. w efekcie tych aktów nik 
stała się znów organem konstytucyjnym, 

tworzącym wraz z delegaturami odrębny 
pion jednostek państwowych pozostają-
cych w bezpośrednim powiązaniu z orga-
nami przedstawicielskimi. w ten sposób 
przestała być organem rządowym i powró-
ciła na pozycję niezależnego organu kon-
troli państwowej.

w ramach tych nowych rozwiązań 
powróciła kwestia kompetencji preze-
sa nik oraz kolegium nik, normowana 
(w generalnym ujęciu) w kierunku łącze-
nia jednoosobowości kierowania funkcjo-
nowaniem bieżącym izby i reprezento-
waniem jej na zewnątrz z kolegialnością 
w zakresie wypowiadania się o najważ-
niejszych sprawach dotyczących działal-
ności kontrolnej izby, a także jej organi-
zacji. Można zauważyć, że w porównaniu 
z ustawą z 1949 r., omawiane unormowania 
z 1957 r. niwelowały wyraźnie widoczną 
preferencyjną pozycję prezesa nik (i jed-
noosobowego kierownictwa) i wzmacnia-
ły zasadę kolegialności w nik

prezes nik – powoływany i odwoływa-
ny przez sejm – stał na czele nik, kiero-
wał jej działalnością i odpowiadał przed 
sejmem za sprawowanie swojego urzędu 
i za podległych mu pracowników. prezes 
nik był więc sytuowany na pozycji „szefa” 
izby w zakresie bieżącego kierownictwa 
jej działalnością, który ponosił odpowie-
dzialność nie tylko za wywiązywanie się 

30 Por. szerzej na ten temat J. Jagielski: Kształtowanie�się�instytucji�kontroli�państwowej�w�Polsce, „Kontro-
la Państwowa” nr 1/2009, s. 33 i n.

31 DzU nr 61, poz. 329 i 330. Nie wchodząc bliżej w kontekst dokonanych zmian, warto zauważyć (co jest 
rzeczą ogólnie wiadomą), że wyniknęły one na fali przemian po październiku 1956 r. W ich nurcie problem 
kontroli państwowej stał się jednym z istotniejszych zagadnień podnoszonych w ocenach fatalnych do-
świadczeń okresu centralizacji i „kultu jednostki”, jak również sygnalizowanych w ramach postulatów od-
nowy życia społecznego i politycznego w kraju. W tym zakresie por. też A. Sylwestrzak: Najwyższa�Izba…, 
op. cit., s. 77 i n.
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ze swoich zadań, ale także za całokształt 
działalności swoich pracowników. skore-
lowane z tym było unormowanie ustana-
wiające odpowiedzialność pracowników 
izby przed jej prezesem (art. 17 ust. 3)32. 
poza tym kierownicze i organizacyjne kom-
petencje prezesa nik sięgały całej struk-
tury izby, to jest łącznie z jej delegatura-
mi, czego przykładem może być kompe-
tencja prezesa do powoływania członków 
kolegiów delegatur nik. obok tej funk-
cji kierowniczej, do prezesa izby trady-
cyjnie już należało reprezentowanie jej 
na zewnątrz, co w szczególności wyraża-
ło się w kompetencji prezesa do udziału 
w posiedzeniach sejmu i rady Ministrów, 
a także w obowiązku udzielania na żąda-
nie sejmu informacji i wyjaśnień. rów-
nocześnie trzeba odnotować, że w wie-
lu wypadkach występowanie w imie-
niu najwyższej izby kontroli łączyło się 
z uprzednim stanowczym głosem kole-
gium izby (np. odnośnie do przedkłada-
nia sprawozda nia nik).

zatem w rozwiązaniach z 1957 r. prezes 
nik osadzony był w klasycznych funkcjach 
(roli) organu kierującego nik jako całą, 
dość rozbudowaną organizacyjnie insty-
tucją kontrolną. jako „szef” tej instytucji 
odpowiedzialny był w rezultacie za cało-
kształt jej działania nie tylko w aspektach 
organizacyjnych, ale i merytorycznych. i to 
on pierwszy „kładł głowę”, kiedy sejm, 
któremu izba podlegała (art. 28b ust. 1 
konstytucji), był niezadowolony z jej dzia-
łalności.

Gdy chodzi z kolei o drugi podstawo-
wy organ nik reprezentujący zasadę kole-
gialności w tej instytucji, to jest kolegium 
najwyższej izby kontroli, to niewątpliwie 
wspominana wcześniej ustawa o nik roz-
szerzyła kompetencje tego organu i pre-
cyzowała jego pozycję i funkcje w struk-
turze i działaniu izby.

kolegium składało się z prezesa nik 
jako przewodniczącego, wiceprezesów nik 
oraz członków powoływanych spośród pra-
cowników izby przez radę państwa na 
wniosek prezesa nik. zakres kompe-
tencji kolegium zakreślony został szero-
ko i obejmował funkcje: uchwałodawczą 
(stanowiącą), oceniającą i opiniodawczą. 
ponadto można też mówić o funkcji pole-
gającej na rozpatrywaniu spraw i wyraża-
niu w nich stanowiska kolegium.

w ramach pierwszej z wymienionych 
funkcji kolegium nik uchwalało: a) uwa-
gi do sprawozdań rady Ministrów i wnio-
ski w przedmiocie absolutorium dla rządu; 
b) coroczne sprawozdanie z działalności 
izby; c) projekt budżetu nik i sprawoz-
danie z wykonania jej budżetu; d) projekt 
statutu nik; e) projekt przepisów o try-
bie przeprowadzania i koordynacji kon-
troli; f) plany kontroli. z kolei w zakre-
sie funkcji oceniającej i opiniodawczej do 
kolegium należało: a) ocenianie wyników 
ważniejszych kontroli skierowanych pod 
obrady kolegium przez prezesa nik oraz 
ustalanie sposobów ich wykorzystania; 
b) opiniowanie wniosków w sprawie mia-
nowania i odwołania dyrektorów zespołów 

32 Warto też zauważyć, iż Prezes miał wpływ na obsadę personalną stanowisk wiceprezesów NIK, bo to na 
jego wniosek Rada Państwa powoływała na te stanowiska. Podobnie, na wniosek Prezesa Rada Państwa 
powoływała i odwoływała członków Kolegium Izby (w liczbie 3-5).
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i departamentów oraz przewodniczą-
cych delegatur; c) rozpatrywanie wnio-
sków o wyrażenie zgody na pociągnięcie 
pracowników nik do odpowiedzialności 
karnej. Do tego dochodziło wspomnia-
ne rozpatrywanie różnych innych spraw 
poddanych pod obrady przez prezesa izby 
albo przedstawionych przez jedną trzecią 
członków kolegium.

patrząc od strony przedmiotowej na 
wskazane funkcje i kompetencje kole-
gium nik, można bez trudu zauważyć, że 
sięgały one dalej niż w poprzednich unor-
mowaniach i dotyczyły, z jednej strony, 
podejmowania rozstrzygnięć w sprawach 
związanych z podstawowymi zadaniami 
i obowiązkami nik (jak np. uwagi do spra-
wozdań rady Ministrów i wnioski w przed-
miocie absolutorium dla rządu czy corocz-
ne sprawozdania z działalności izby), z dru-
giej zaś – postanawiania w najważniejszych 
kwestiach organizacji i funkcjonowania 
nik (projekt statutu izby, projekt budże-
tu nik, projektowanie przepisów regu-
lujących tryb prowadzenia kontroli) oraz 
wypowiadania się w istotnych kwestiach 
personalnych odnoszących się do obsady 
kierowniczych stanowisk w izbie i pocią-
gania do odpowiedzialności karnej jej pra-
cowników33. kolegium nik włączone też 
było w wypełnianie funkcji kontrolnych 
izby: ustalało plany kontroli, jak również 
było uprawnione do oceniania wyników 
ważniejszych kontroli i ustalania sposobów 

ich wykorzystania. poza tym kolegium 
– o czym już wspomniano – mogło zajmo-
wać się każdą sprawą, co do której prezes 
izby bądź członkowie kolegium (w liczbie 
jednej trzeciej składu) uznali za zasadne 
poddanie jej kolegialnemu rozpatrzeniu.

w generalnej ocenie, przyjęte uregulo-
wania kolegium nik, rozszerzając sferę 
jego kompetencji, windowały go na pozy-
cję organu decydującego w określonych, 
o podstawowym znaczeniu dla funkcjono-
wania i organizacji izby sprawach, a także 
mającego wpływ na realizację działalno-
ści kontrolnej nik i mogącego wypowia-
dać się w wielu istotnych dla izby kwe-
stiach, na przykład kadrowych. ta moc-
na pozycja kolegium ukształtowana była 
jako dopełnienie operatywnego, jedno-
osobowego kierownictwa prezesa nik, 
a nie jako jego konkurencja.
2. naszkicowany układ kompetencji 
prezesa nik i kolegium izby oparty na 
regulacjach prawnych z 1957 r. funkcjono-
wał do 1976 r., w którym podjęta została 
kolejna w procesie historycznego rozwo-
ju kontroli państwowej reforma tej kon-
troli. wprowadziły ją ustawy: z 10 lute-
go 1976 r. o zmianie konstytucji prl34 
oraz ustawa z 27 marca 1976 r. o najwyż-
szej izbie kontroli35. regulacje te dawały 
wyraz nowej koncepcji kontroli, nawiązu-
jącej do modelu z lat 1952–1957, a wyra-
stającej z ówczesnych tendencji politycz-
nych i gospodarczych, polegających na 

33 Oceniając tę sferę kompetencyjną Kolegium NIK w kontekście umocnienia zasady kolegialności, 
A. Sylwestrzak podkreśla zasadnie, że „chodziło nie tylko o kolegialność decyzji stanowiących podstawę 
występowania w imieniu NIK, lecz także o rozstrzygnięcie w tym trybie najważniejszych spraw organiza-
cji NIK” – por. A Sylwestrzak: Najwyższa�Izba…, op. cit., s. 87.

34 DzU nr 7, poz. 36.
35 DzU nr 12, poz. 66.
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narastającej centralizacji i biurokraty-
zacji życia państwowego. reorganizacja 
najwyższej izby kontroli wyrażała dąże-
nie do uwolnienia organów administracji 
spod kontroli sejmu i terenowych organów 
przedstawicielskich przez zintegrowanie 
powiązanej dotychczas z tymi organami 
kontroli nik i jej delegatur z administra-
cją państwową.

w efekcie regulacji z 1976 r. najwyż-
sza izba kontroli znalazła się – pomimo 
pozostawienia nazwy i ogólnej konstrukcji 
ustrojowo-organizacyjnej – w ramach apa-
ratu administracyjnego. zmienione prze-
pisy konstytucji przyjmowały co prawda, 
że nik służy sejmowi, radzie państwa 
i radzie Ministrów (art. 35 ust. 1), ale 
równocześnie przewidywały, że nik pod-
lega nadzorowi prezesa rady Ministrów 
(art. 35 ust. 2).

w rezultacie włączenia nik do apara-
tu administracyjnego, w sposób zasadni-
czy zmieniona została organizacja izby i to 
co nas najbardziej interesuje – położenie 
dotychczasowych jej organów, to jest pre-
zesa nik i jej kolegium. instytucja kole-
gium jako organu nik uległa w ogóle likwi-
dacji, zaś struktura wewnętrzna izby i jej 
działalność oparte zostały w całości na 
zasadzie jednoosobowego kierownictwa 
sprawowanego przez prezesa nik (przy 
pomocy zastępców powoływanych przez 
prezesa rM)36. ta pełnia „władzy kierow-
niczej” prezesa nik w stosunku do izby 

i jej działalności była jednak o tyle charak-
terystyczna, że tylko względnie samodziel-
na. wynikało to z „zewnętrznego” usy-
tuowania prezesa nik, który wchodził 
w skład rady Ministrów i zgodnie z usta-
wą (art. 4 ust. 1), był naczelnym orga-
nem administracji państwowej. w związku 
z tym podlegał kierowniczemu oddziały-
waniu premiera, tak jak każdy inny naczel-
ny organ administracji37. w ten sposób peł-
ne kierownictwo prezesa nik względem 
izby i jej działalności (obejmujące organizo-
wanie pracy, reprezentowanie na zewnątrz 
itd.) przebiegać musiało z uwzględnieniem 
dominacji prezesa rady Ministrów w sto-
sunku do prezesa izby.

rozwiązania z 1976 r., zrywające z tra-
dycyjnym modelem kontroli państwowej 
opierającym się na osobnej, niezależnej od 
rządu a powiązanej z parlamentem najwyż-
szej instytucji kontrolnej w postaci nik, 
siłą rzeczy tworzyły jednostronne odnie-
sienie dla interesującej nas problematyki 
kompetencji i pozycji prezesa nik oraz 
jej kolegium. przy braku kolegium izby 
i nadaniu prezesowi nik pozycji naczel-
nego organu administracji można zatem 
poprzestać w obrębie omawianej tematyki 
na garści zgłoszonych wyżej ogólnych uwag.
3. włączenie za sprawą reformy z 1976 r. 
kontroli państwowej do systemu admini-
stracji państwowej, dominująca pozycja 
prezesa rady Ministrów wobec prezesa 
nik, scentralizowanie dyspozycji co do 

36 Ten nowy układ w zakresie pozycji NIK oraz zasad jej organizacji i działania najlepiej odzwierciedlał Sta-
tut NIK, stwierdzający, że NIK jest urzędem działającym pod kierownictwem Prezesa NIK, przy którym 
może funkcjonować Kolegium jako organ doradczy i opiniodawczy – por. uchwała nr 68 Rady Ministrów 
z 31.03.1976 r. w sprawie nadania statutu NIK (załącznik: Statut NIK – niepubl.).

37 Por. A. Sylwestrzak: Najwyższa�Izba…, op. cit., s. 92 i n.
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działań kontrolnych wobec centralnych 
ogniw administracji w gestii szefa rządu 
stanowiły te elementy rozwiązania pro-
blemu kontroli państwowej, które bardzo 
szybko wypłynęły w kontekście wydarzeń 
społeczno-politycznych w 1980 r. przywró-
cenie nik właściwej pozycji organu kon-
trolnego, niezależnego od administracji, 
stało się jednym z najistotniejszych postu-
latów reformy państwa i jego aparatu.

realizacja tych postulatów nastąpi-
ła przez uchwalenie w pa źd z iern iku 
198 0   r.  u s t aw :  o   z m ia n ie  kon-
s t y tuc j i  pr l ora z  o  najw yż sze j 
izbie kontrol i38. w wyniku tych ustaw 
kontrola państwowa powróciła do mode-
lu kontroli niezależnej od administracji, 
wykonywanej przez odrębny pion orga-
nów, usytuowanej przy naczelnym organie 
przedstawicielskim i bezpośrednio powią-
zanej z jego aktywnością kontrolną. jak 
ocenia a. sylwestrzak, w 1980 r. na miejsce 
nik w strukturze aparatu państwowego 
złożyły się trzy zasadnicze idee: po pierw-
sze, bezpośrednie i wielostronne powią-
zanie z naczelnym organem przedstawi-
cielskim (i terenowymi organami przed-
stawicielskimi), po drugie, wyodrębnienie 
nik w osobny pion organów państwowych, 
po trzecie, zagwarantowanie niezależno-
ści kontroli, w szczególności od organów 
administracji39.

to przywrócenie kontroli państwowej 
i reprezentującej ją nik oznaczało też 
powrót do tradycyjnych rozwiązań w struk-
turze i mechanizmie funkcjonowania izby. 

na czele nik stał prezes, powoływany 
i odwoływany przez sejm (art. 36 ust. 1 
konstytucji); on też kierował działalno-
ścią nik i odpowiadał przed sejmem za 
sprawowanie swojego urzędu oraz pod-
ległych mu pracowników (art. 10 ust. 1 
ustawy o nik). w strukturze organiza-
cyjnej izby znalazły się: kolegium nik, 
zespoły i departamenty oraz delegatury.

kompetencje prezesa (i jego pozycja) 
skoncentrowane zostały na bieżącym kie-
rowaniu działalnością izby, organizowaniu 
jej pracy i reprezentowaniu na zewnątrz 
jako całej instytucji (zwłaszcza wobec sej-
mu, a także innych organów i instytucji). 
Można więc powiedzieć, że prezes nik 
powrócił tu do swej tradycyjnej pozycji 
i roli organu jednoosobowo kierującego 
izbą i ponoszącego odpowiedzialność za 
całokształt jej funkcjonowania, działają-
cego w powiązaniu (przy uwzględnieniu) 
z deklarowaną przez przepisy zasadą kole-
gialności działalności nik (art. 36 ust. 2 
konstytucji).

tę zasadę kolegialności uosabiało – tak 
jak w rozwiązaniach z okresu 1957–1976 
– kolegium najwyższej izby kontroli, przy 
czym w świetle regulacji dotyczących tego 
organu izby można mówić o umocnieniu 
tej zasady. zgodnie z ustawą (art. 11 ust. 1), 
kolegium nik tworzyli: prezes nik jako 
przewodniczący, wiceprezesi nik, sekre-
tarz i członkowie, powoływani i odwoły-
wani – z wyjątkiem prezesa – przez radę 
państwa na wniosek prezesa izby. za wspo-
mnianym wzmocnieniem kolegialności 

38 DzU nr 22 poz. 81 i 82 ze zm.
39 Por. A. Sylwestrzak: Najwyższa�Izba…, op. cit., s. 102.
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w postaci kolegium nik przemawia-
ło ustawowe zagwarantowanie (art. 11 
ust. 2) niezawisłości członków tego orga-
nu i przydzielenie im prawa do zgłaszania 
do protokołu zdań odrębnych w sprawach 
podejmowanych uchwał, a ponadto wyj-
ście poza tradycyjną formułę składu kole-
gium i rozszerzenie go o osoby reprezentu-
jące bardziej społeczny punkt widzenia40.

Gdy chodzi o sferę kompetencyjną kole-
gium nik, to w myśl przepisów, wypełnia-
ła ją funkcja uchwałodawcza (decydująca) 
w najważniejszych sprawach dotyczą-
cych nik i sprawowanej przez nią kon-
troli. i tak, kolegium uchwalało: a) uwagi 
do sprawozdań rady Ministrów z wyko-
nania narodowego planu społeczno-go-
spodarczego i analizę wykonania budże-
tu państwa; b) pozostałe uwagi i wnioski 
przedkładane sejmowi i radzie państwa; 
c) roczne sprawozdania z działalności naj-
wyższej izby kontroli; d) okresowe plany 
pracy najwyższej izby kontroli; e) pro-
jekt budżetu najwyższej izby kontroli.

poza tym kolegium nik rozpatrywało 
sprawy wniesione pod obrady przez pre-
zesa nik albo przedstawione przez jed-
ną trzecią kolegium.

Przemiany ustrojowe od 1989 r. 
do ustawy o NIK z 1994 r.
1. rozpoczęty po 1989 r. proces transfor-
macji ustrojowej, politycznej i społeczno- 
-gospodarczej objął również problematykę 

kontroli, w tym także pewne kwestie doty-
czące nik. owe kwestie bardziej jednak 
wiązały się z praktyczną stroną funkcjono-
wania nik, niż z jakimś nowym jej kształ-
towaniem formalnoprawnym. od strony 
formalnoprawnej we wskazanym okre-
sie obowiązywały w odniesieniu do nik 
rozwiązania z 1980 r., poddane jednakże 
modyfikacjom związanym z dokonywa-
niem przekształceń w strukturze władzy 
państwowej i mechanizmie jej sprawowa-
nia. tak na przykład nowelizacja konsty-
tucji prl z 7 kwietnia 1989 r.41, powołu-
jąc dwa nowe organy: senat i prezydenta 
prl w miejsce rady państwa, rzutowa-
ła na konieczność uregulowania sprawy 
dotychczasowych powiązań nik z radą 
państwa. w rezultacie skreślony został 
dotychczasowy przepis dotyczący kompe-
tencji rady państwa wobec nik (art. 35 
ust. 4) oraz wprowadzona została zasada 
powoływania prezesa nik przez sejm „za 
zgodą senatu”. z kolei ustawa z 29 maja 
1989 r. o przekazaniu dotychczasowych 
kompetencji rady państwa prezydentowi 
prl i innym organom państwowym42 roz-
dzielała uprawnienia rady państwa wobec 
nik pomiędzy prezydenta, prezydium 
sejmu i Marszałka sejmu. warto wspo-
mnieć też o ustawie z 29 grudnia 1989 r., 
która dokonując gruntownego przewarto-
ściowania konstytucji z 1952 r., nie wspo-
minała o nik, ale większość jej postano-
wień pośrednio dotyczyła kontroli43. tak 

40 Por. A. Sylwestrzak, jw., s. 108.
41 Por. ustawa z 7.04.1989 r. o zmianie Konstytucji PRL (DzU nr 19 poz. 101).
42 DzU nr 34, poz. 128.
43 Por. A. Sylwestrzak, jw., s. 110.
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na przykład, rezygnacja z planowej gospo-
darki prowadziła w konsekwencji do tego, 
że kolegium nik nie uchwalało już uwag 
do sprawozdań rady Ministrów z wyko-
nania narodowego planu społeczno-go-
spodarczego, ale miało koncentrować się 
na analizie wykonania budżetu.
2. wszelkie zmiany jurydyczne (w tym 
miejscu jedynie sygnalizowane) związa-
ne z przekształceniami ustrojowymi po 
1989 r. dla interesującej nas, ściśle trak-
towanej problematyki nie miały w isto-
cie szczególnego znaczenia. kwestia kom-
petencji i pozycji zarówno prezesa nik, 
jak i kolegium izby nie została poddana 
nowym unormowaniom i jej ujęcie opie-
rało się na rozwiązaniach z 1980 r. w tym 
przedmiocie nie wnosiła też nic „mała kon-
stytucja” z 1992 r.44, poza tym, że w odnie-
sieniu do obsady stanowiska prezesa nik 
uwzględniała wprowadzoną wcześniej 
„zgodę senatu” oraz utrzymywała zasa-
dę, że nik działa na zasadzie kolegialności.

podkreślmy, że na wspomniane zmia-
ny stanu prawnego patrzymy jedynie pod 
kątem omawianego zagadnienia kompe-
tencji prezesa nik i kolegium izby. na 
tę problematykę owe zmiany nie oddzia-
ływały bezpośrednio w widoczny sposób. 
Miały natomiast oczywiście bardzo istotne 
znaczenie dla wielu innych aspektów doty-
czących najwyższej izby kontroli i wyko-
nywanych przez nią funkcji kontrolnych. 
poza tym należy zauważyć, że po 1989 r. 

nik znalazła się w nowym „otoczeniu”, 
jakie stwarzał proces transformacji ustrojo-
wej, niosący ze sobą nie tylko nowe zadania 
dla izby, ale także przewartościowanie roli 
i znaczenia kontroli państwowej oraz repre-
zentującej ją nik pod kątem włączenia ich 
do mechanizmu samodzielnego, demokra-
tycznego państwa, demokratycznie spra-
wowanych rządów, gospodarki rynkowej 
itd. wszystko to tworzyło nową jakość dla 
nik, odzwierciedlającą się przede wszyst-
kim w sferze jej działalności, a w mniej-
szym stopniu w zakresie rozwiązań praw-
no-organizacyjnych.

sprawa kompetencji i pozycji prezesa 
nik oraz kolegium nie była tu pierwszo-
rzędnej wagi, tym bardziej że rozwiązania 
z 1980 r. ujmowały ją w sposób właściwy 
i na tyle uniwersalny, ze nie budziła kon-
trowersji w nowych warunkach.

problematyka ta swoje nowe otwarcie 
znalazła już na gruncie regulacji prawnych 
wytyczających kolejny, trwający do dziś 
etap funkcjonowania najwyższej izby kon-
troli, to jest ustawy z 23 grudnia 1994 r. 
o najwyższej izbie kontroli.

Pozycja prawna i kompetencje 
Prezesa i Kolegium NIK 
a obowiązujące przepisy
1. wspomniane w tytule niniejszego punk-
tu „obowiązujące przepisy”45 regulujące kon-
trolę państwową realizowaną przez naj-
wyższą izbę kontroli, a co za tym idzie 

44 Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą i wyko-
nawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorządzie terytorialnym (DzU nr 84, poz. 426 ze zm.).

45 Brane pod uwagę w ich aktualnym brzmieniu; nie wchodzę tu w omawianie zmian jakim one podlegały, co 
odnosi się przede wszystkim do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, która w okresie bez mała dwudzie-
stu lat obowiązywania była wielokrotnie nowelizowana; omawianą problematykę rozpatruję na gruncie tej 
ustawy w jej dzisiejszych treściach.
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– normujące problematykę kompetencji 
(i pozycji) prezesa nik i kolegium izby, 
obejmują: konstytucję rp z 1997 r. (art. 202-
207), ustawę z 23 grudnia 1994 r. o najwyż-
szej izbie kontroli46, a także przepisy niższej 
rangi, w tym zwłaszcza statut najwyższej 
izby kontroli47 oraz zarządzenie nr 9/2012 
prezesa nik z 29 marca 2012 r. w sprawie 
szczegółowych zasad sporządzania kontroli, 
zadań kontrolerów oraz zasad sporządzania 
informacji o wynikach kontroli48.

konstytucja odnosi się do najwyższej 
izby kontroli w rozdziale iX zatytułowa-
nym „organy kontroli państwowej i ochro-
ny prawa”, zakreślając w art. 202-207 
podstawowe wyznaczniki pozycji praw-
nej nik oraz jej miejsca i roli w systemie 
najważniejszych organów państwa. zgod-
nie z art. 202 konstytucji rp, najwyż-
sza izba kontroli jest naczelnym organem 
kontroli państwowej, podległym sejmowi 
i działającym na zasadach kolegialności. tę 
ogólną charakterystykę ustrojowej pozycji 
najwyższej izby kontroli znajdujemy też 
w ustawie o nik (art. 1). nie podejmu-
jąc szerszych rozważań w tym zakresie49, 
można w tym miejscu jedynie skonstato-
wać, że nik – to odrębny, konstytucyjny 

organ państwa, podległy sejmowi, nieza-
leżny od władzy wykonawczej i sądowni-
czej (i pomimo podległości sejmowi nie-
będący elementem składowym władzy 
ustawodawczej), pełniący rolę naczelne-
go organu kontroli państwowej, to znaczy 
organu o wiodącym znaczeniu w realizacji 
zadań kontrolnych w państwie i o podsta-
wowej roli wśród innych instytucji kon-
trolnych, w tym również o charakterze 
państwowym50.

z punktu widzenia interesującej nas pro-
blematyki, w tej ogólnej charakterystyce 
pozycji ustrojowej nik zwraca uwagę opar-
cie działania izby na „zasadach kolegial-
ności”, co przy równoczesnym wskazaniu 
w regulacji konstytucyjnej (art. 205-206 
i art. 198) na stanowisko prezesa nik ozna-
cza, że mamy tu do czynienia z charak-
terystycznym (tradycyjnym w perspek-
tywie historycznej) rozwiązaniem praw-
noustrojowym, w którym nik nie jest 
klasycznym organem kolegialnym, lecz 
wyodrębnionym instytucjonalnie, osob-
nym podmiotem, o przypisanych prawem 
zadaniach i kompetencjach, w którym zasa-
da kolegialności współistnieje z jednooso-
bowym kierownictwem.

46 Tj. DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm.
47 Por. <http://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik>.
48 Por. jw. – strona internetowa NIK.
49 Zagadnienia te są szeroko omawiane w literaturze przedmiotu, w związku z czym chciałbym tu ode-

słać do opracowań podejmujących tę problematykę, oszczędzając miejsca dla uwag dotyczących głów-
nej problematyki opracowania. Tak więc por. m.in. A. Sylwestrzak: Najwyższa�Izba…, op. cit., s. 157 i n.; 
E. Jarzęcka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgódka-Medkova, W. Robaczyński: Komentarz�do�ustawy�o�Najwyższej 
Izbie�Kontroli, Warszawa 2000, s. 14 i n.; E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa�Izba�Kontroli.�Komen-
tarz�do�ustawy�o�Najwyższej�Izbie�Kontroli, Warszawa 2011, s. 18 i n.

50 Jak zauważa L. Garlicki, Izba skupia w swej kompetencji całokształt kontroli państwowej, rozumianej jako 
badanie działalności organów administracji i współdziałających z nimi jednostek, dokonywane przez facho-
wy organ zewnętrzny, niezależny od rządu, a bezpośrednio powiązany z parlamentem i służący mu swo-
im zasobem informacji i wiedzą fachową – por. L. Garlicki: Polskie�prawo�konstytucyjne.�Zarys�wykładu, 
Warszawa 2004, s. 345.
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2. jednoosobowe kierownictwo w ramach 
nik wiąże się przede wszystkim ze sta-
nowiskiem prezesa najwyższej izby kon-
troli, którego podstawowy status prawny 
wytyczają wspomniane wcześniej przepi-
sy konstytucyjne, a doprecyzowują regu-
lacje ustawy o nik. zgodnie z art. 205 
ust. 1 ustawy, prezes nik powoływany 
jest przez sejm za zgodą senatu na okres 
6 lat i ponownie może być powołany tylko 
raz. artykuł 14 ust. 1 ustawy dodaje, że 
prezesa izby sejm powołuje bezwzględną 
większością głosów, na wniosek Marszał-
ka sejmu lub grupy co najmniej 35 posłów. 
zgoda senatu jest wiążąca i w przypad-
ku jej braku sejm powołuje na stanowi-
sko prezesa izby inną osobę. konstytucja 
(art. 205 ust. 2-3, a także ustawa – art. 19) 
formułuje zakaz przynależności prezesa 
nik do partii politycznej i związku zawo-
dowego oraz inne ograniczenia działalno-
ści. równocześnie prezes nik objęty jest 
immunitetem i nie może być bez uprzed-
niej zgody sejmu pociągnięty do odpowie-
dzialności karnej ani pozbawiony wolno-
ści (art. 206 konstytucji, art. 18 ustawy). 

ponadto ustawa wprowadza istotne 
ograniczenia w zakresie odwołania pre-
zesa nik przed upływem kadencji, prze-
widując, że może mieć ono miejsce jedynie 
w enumeratywnie wymienianych przy-
padkach (art. 17)51.

wszystkie te unormowania kształtują 
mocny, osadzony w konstytucji52 status 

personalny prezesa nik, służący całej izbie 
dla zapewnienia jej niezależności, bezstron-
ności i niewikłania jej w spory polityczne.

Mocno zarysowana jest też merytoryczna 
rola prezesa nik jako organu izby. ustawa 
określa tę rolę jako kierowanie najwyż-
szą izbą kontroli i ponoszenie odpowie-
dzialności przed sejmem za jej działal-
ność. owo kierowanie ma tu szeroki zasięg 
i odnosi się do całokształtu spraw związa-
nych z funkcjonowaniem izby jako insty-
tucji. obejmuje ono oddziaływanie pre-
zesa dotyczące między innymi organizacji 
izby, organizowania jej pracy, reprezento-
wania na zewnątrz, prowadzenia działalno-
ści kontrolnej czy wykonywania budżetu.

w ramach tej generalnej, kierowniczej 
funkcji prezes nik dysponuje szeregiem 
kompetencji i zadań. najpierw należało-
by zwrócić uwagę na te, które wiążą się 
z kształtowaniem struktury nik oraz regu-
lowaniem jej działalności. w tej mierze 
do prezesa izby należy: wnioskowanie do 
Marszałka sejmu o nadanie izbie statutu 
(art. 25 ust. 2); określanie (na podstawie 
upoważnienia zawartego w statucie) w dro-
dze zarządzenia szczegółowej organizacji 
wewnętrznej jednostek organizacyjnych 
nik oraz ich właściwości (art. 25 ust. 2); 
określenie w drodze zarządzeń: a) szcze-
gółowych zasad przygotowywania kon-
troli, zadań kontrolerów oraz zasad spo-
rządzania informacji o wynikach kontroli 
(art. 65); b) sposobu przeprowadzania 

51 Ich katalog obejmuje zrzeczenie się stanowiska, trwałą niezdolność do pełnienia obowiązków na skutek 
choroby, prawomocne skazanie przez sąd za popełnienie przestępstwa, prawomocne orzeczenie sądu lu-
stracyjnego, orzeczenie Trybunału Stanu o zakazie zajmowania kierowniczych stanowisk lub pełnienia 
funkcji związanych ze szczególną odpowiedzialnością w organach państwowych.

52 Przez co trwalszy, gdyż trudniej zmienialny.
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aplikacji kontrolerskiej i egzaminu (art. 68 
ust. 7); c) szczegółowych zasad przeprowa-
dzania naboru na stanowiska kontrolerów 
(art. 69d); d) szczegółowych zasad prze-
prowadzania konkursów na stanowiska 
dyrektorów i wicedyrektorów kontrolnych 
jednostek organizacyjnych nik (art. 69g); 
e) organizacji, składu oraz trybu powoły-
wania komisji Dyscyplinarnej i odwo-
ławczej komisji Dyscyplinarnej (art. 97q);  
f) wysokości wynagrodzeń członków 
kolegium nik niebędących pracowni-
kami izby. jak widać, „normodawcze” 
kompetencje prezesa nik zakreślone są 
szeroko i dotyczą spraw szczegółowych, 
ale istotnych z punktu widzenia organi-
zacji i działania izby.

kolejna, dająca się wyróżnić grupa zadań 
i kompetencji prezesa nik związana jest 
z reprezentowaniem nik na zewnątrz 
i występowaniem w stosunkach z sej-
mem i innymi organami państwa. przede 
wszystkim wchodzi tu w rachubę przedsta-
wianie przez prezesa w imieniu izby róż-
nych dokumentów, których przedkłada-
nie przez nik wiąże się z ustrojowym jej 
usytuowaniem (np. coroczne sprawozda-
nia z działalności izby przedkładane sej-
mowi – art. 7 ust. 1a), a także z wykony-
waniem określonych zadań kontrolnych 
(np. opinia w przedmiocie absolutorium dla 
rady Ministrów i inne dokumenty przed-
kładane sejmowi – art. 7 ust. 1 pkt. 1-6a, 
informacje o wynikach kontroli przedkła-
dane sejmowi, prezydentowi rp i preze-
sowi rady Ministrów – art. 64).

w omawianym obszarze działania pre-
zesa nik „na zewnątrz” należy odnotować 
uprawnienie do występowania z wnioska-
mi do trybunału konstytucyjnego w spra-
wach, w których organ ten orzeka (art. 191 

ust. 1 pkt 1 konstytucji oraz art. 11 usta-
wy), a także możliwość wystąpienia do 
Marszałka sejmu o skierowanie do pre-
zesa rady Ministrów wniosku o zajęcie 
stanowiska wobec wynikających z kon-
troli wniosków dotyczących stanowienia 
lub stosowania prawa (art. 11a).

prezes nik jest adresatem sprawozda-
nia z audytu zewnętrznego izby, do które-
go może przedstawić swoje stanowisko; 
sprawozdanie wraz z tym stanowiskiem 
audytor przekazuje Marszałkowi sejmu.

odrębnie trzeba podkreślić, że prezes 
nik bierze udział w posiedzeniach sej-
mu, na których może przedstawiać sprawy 
dotyczące izby i jej działalności (art. 20).

istotna sfera zadań i kompetencji preze-
sa nik odnosi się do kolegium nik. pre-
zes wchodzi w skład tego organu jako prze-
wodniczący (art. 22 ust. 1) i jednocześnie 
ma wpływ na jego skład. to na jego wnio-
sek Marszałek sejmu powołuje i odwo-
łuje członków kolegium (art. 22 ust. 2 
i 6), sam prezes izby natomiast wyzna-
cza jego sekretarza (art. 22 ust. 2 pkt 2). 
prezes nik przewodniczy posiedzeniom 
kolegium (do tej funkcji może wyznaczyć 
wiceprezesa izby – art. 24 ust. 1), na któ-
re może zapraszać osoby niewchodzące 
w jego skład (art. 24 ust. 4). bez wątpie-
nia więc prezes nik spełnia bardzo waż-
ną kierowniczo-organizacyjną rolę wobec 
tego drugiego podstawowego organu nik, 
jakim jest kolegium izby.

obowiązujące przepisy zaznaczają istot-
ne miejsce prezesa nik w przestrzeni dzia-
łalności kontrolnej izby i występujących tu 
procedur. przede wszystkim trzeba odno-
tować, że w kompetencji prezesa nik leży 
przeprowadzanie kontroli. z reguły jed-
nak korzysta on z innego uprawnienia 
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związanego z prowadzeniem kontroli, to 
jest upoważniania do przeprowadzania 
kontroli (art. 30 ust. 1-3). wśród innych 
kompetencji prezesa nik odnoszących 
się do prowadzenia kontroli (procedury 
kontrolnej) wymienić można w szczegól-
ności: a) zatwierdzanie programów kon-
troli ujętych w rocznym planie pracy nik 
(art. 28a ust. 1); b) wyrażanie zgody na 
kontrole doraźne (art. 28a ust. 2); c) spra-
wy wyłączania z postępowania kontrolne-
go jednostek kontrolnych (art. 31 ust. 5); 
d) wyrażanie zgody na udostępnianie akt 
kontroli osobom trzecim (art. 35a ust. 4); 
e) podpisywanie wystąpień pokontrolnych 
(art. 53 ust. 4-5); f) wydawanie posta-
nowień w sprawach cofania zastrzeżeń 
(art. 55); g) ustalanie liczby oraz powo-
ływanie i odwoływanie członków komi-
sji rozstrzygającej (art. 58).

w świetle wymienionych (niewyczer-
pująco) kompetencji prezesa nik widać 
jasno, że jest on aktywnym uczestnikiem 
postępowania kontrolnego prowadzone-
go w nik.

w prezentacji kompetencji i zadań 
(pozycji) prezesa najwyższej izby kon-
troli uwzględnienia wymaga także jego 
rola w zakresie szeroko rozumianej pro-
blematyki kadr kontrolerskich. w tej mie-
rze na plan pierwszy wysuwają się kom-
petencje prezesa dotyczące obsady per-
sonalnej samego kierownictwa izby. otóż 
prezes nik składa wniosek do Marszałka 
sejmu o powołanie na stanowiska trzech 
wiceprezesów nik oraz za zgodą Marszał-
ka powołuje i odwołuje dyrektora gene-
ralnego nik (art. 21 ust. 1-2). wniosku-
je też – o czym wspomniano wcześniej 
– w zakresie obsady personalnej członków 
kolegium nik. w odniesieniu do korpusu 

pracowników nik z kolei kompetencje 
prezesa izby polegają między innymi na: 
mianowaniu i rozwiązywaniu stosunku 
pracy z kontrolerami nik (art. 68 ust. 2); 
decydowaniu o naborze na stanowiska kon-
trolerów (art. 69a); decydowaniu o prze-
prowadzaniu konkursów na stanowiska 
dyrektorów i wicedyrektorów jednostek 
kontrolnych (art. 69e ust. 1); przenosze-
niu kontrolerów do innych jednostek kon-
trolnych nik (art. 77 ust. 1); udzielaniu 
urlopu dla poratowania zdrowia (art. 80 
ust. 2). prezes izby posiada też określo-
ne uprawnienia w zakresie egzekwowania 
odpowiedzialności dyscyplinarnej miano-
wanych kontrolerów, na przykład powołu-
je komisje dyscyplinarne, wyznacza rzecz-
nika dyscyplinarnego i poleca wszczęcie 
i przeprowadzenie postępowania dyscy-
plinarnego, zatwierdza wniosek o ukara-
nie lub postanowienie o umorzeniu postę-
powania dyscyplinarnego.

Dokonany przegląd kompetencji i zadań 
prezesa nik potwierdza jego silną pozy-
cję w całym mechanizmie funkcjonowa-
nia izby. jego kierownicza funkcja nie 
ogranicza się do organizacyjno-technicz-
nego sterowania pracą nik, lecz odnosi 
się do całokształtu spraw (w tym finanso-
wych – w zakresie wykonywania budżetu 
nik prezesowi przysługują uprawnienia 
ministra właściwego do spraw budżetu, 
art. 26 ust. 2) izby i jej działalności. i za 
ten całokształt funkcjonowania nik pre-
zes odpowiada przed sejmem, a ponad-
to za naruszenie konstytucji lub ustawy 
w związku z zajmowanym stanowiskiem 
lub w zakresie swojego urzędowania pre-
zes nik ponosi odpowiedzialność konsty-
tucyjną przed trybunałem stanu (art. 138  
konstytucji).
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3. Drugim podstawowym organem 
w ramach nik jest jej kolegium. kole-
gium najwyższej izby kontroli nie jest 
normowane w konstytucji, ale bierze swo-
je uzasadnienie z konstytucyjnej dyrekty-
wy (powtórzonej też w ustawie) działania 
nik na zasadach kolegialności. Głównym 
przejawem oparcia izby na tych zasadach 
jest właśnie kolegium nik53.

w skład kolegium wchodzą: prezes nik 
jako przewodniczący, wiceprezesi i dyrek-
tor generalny oraz 14 członków, powoły-
wanych przez Marszałka sejmu na wnio-
sek prezesa izby i po zasięgnięciu opinii 
właściwej komisji sejmowej. wśród człon-
ków kolegium siedmiu – to przedstawiciele 
nauk prawnych i ekonomicznych, pozosta-
łych siedmiu stanowią dyrektorzy kontrol- 
nych jednostek organizacyjnych nik lub 
radcy prezesa nik. taki skład kolegium 
uwzględnia z urzędu osoby kierujące izbą, 
zaś gdy chodzi o członków kolegium sta-
ra się łączyć czynnik fachowy, kontroler-
ski z czynnikiem eksperckim spoza izby, 
który ma stwarzać możliwość szerszego, 
zobiektywizowanego spojrzenia na dzia-
łalność nik, zwłaszcza z perspektywy 
prawnej i ekonomicznej54.

Członkowie kolegium powoływani 
są na 3-letnią kadencję, która może być 
skrócona wskutek odwołania, ale jedynie 

w przypadkach wskazanych w ustawie 
(art. 22 ust. 6)55. to rozwiązanie ma słu-
żyć zapewnieniu obiektywizmu i niezależ-
ności sądów członków tego organu. w tym 
kontekście należy podkreślić, że ustawa 
stanowi wprost, iż wszystkie osoby wcho-
dzące w skład kolegium nik są w spra-
wowaniu swych funkcji niezawisłe i mogą 
w sprawie podejmowanych uchwał zgła-
szać do protokołu zdanie odrębne (art. 22 
ust. 6). uchwały zapadają w głosowaniu taj-
nym (co także służy niezawisłości), więk-
szością głosów, w obecności co najmniej 
połowy składu kolegium (art. 24 ust. 4).
4. sfera kompetencyjna kolegium nik 
zakreślona jest szeroko, chyba wręcz naj-
szerzej, a jednocześnie w sposób najbar-
dziej sprecyzowany spośród wszystkich 
dotychczasowych regulacji dotyczących 
tego organu. ustawa w art. 23 kreuje trzon 
kompetencji i zadań kolegium i ujmuje je 
w trzy funkcje: zatwierdzającą, uchwało-
dawczą i opiniodawczą. nie ulega jednak 
wątpliwości, ze w grę wchodzą tu dwie 
funkcje, to jest rozstrzygająca (stano-
wiąca, decydująca) oraz opiniodawcza .

w ramach pierwszej z nich kolegium nik:
•	zatwierdza	analizę	wykonania	budżetu	

państwa i założeń polityki pieniężnej;
•	uchwala	opinię	NIK	w przedmiocie	abso-

lutorium dla rady Ministrów;

53 Jak trafnie podnosi M. Niezgódka-Medkova, nie jest to jedyny wyraz realizacji zasad kolegialności w NIK. 
Można ją dostrzec np. w ramach postępowania kontrolnego czy też we współpracy Prezesa NIK z wice-
prezesami – por. uwagi Autorki [w:] E. Jarzęcka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgódka-Medkova, W. Robaczyń-
ski: Komentarz…, op. cit., s. 21 i n. Tymi różnymi postaciami kolegialności można też chyba tłumaczyć 
wskazanie przez Konstytucję i ustawę na działanie Najwyższej Izby Kontroli nie „na zasadzie”, ale „na za-
sadach” kolegialności.

54 Por. M. Niezgódka-Medkova, tamże, s. 63-64.
55 To jest w razie zrzeczenia się funkcji, zaprzestania zajmowania stanowiska dyrektora jednostki kontrolnej 

NIK bądź radcy Prezesa NIK, nieuczestniczenia w posiedzeniach Kolegium przez okres 1 roku, skazania 
prawomocnym wyrokiem sądu za przestępstwo umyślne.
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•	uchwala	wnioski	w sprawie	rozpatrze-
nia przez sejm określonych proble-
mów związanych z działalnością orga-
nów wykonujących zadania publiczne;

•	uchwala	wystąpienia	zawierające	wyni-
kające z kontroli zarzuty dotyczące dzia-
łalności osób wchodzących w skład rady 
Ministrów, kierujących urzędami cen-
tralnymi, prezesa nbp oraz osób kie-
rujących kancelariami: prezydenta rp, 
Generalnego inspektora Danych oso-
bowych, instytutu pamięci narodowej, 
sejmu i senatu, trybunału konstytucyj-
nego, rzecznika praw obywatelskich, 
sądu najwyższego, nsa, pip, krrit 
oraz krajowym biurem wyborczym;

•	uchwala	projekt	statutu	NIK;
•	uchwala	projekt	budżetu	NIK;
•	uchwala	roczny	plan	pracy	NIK;
•	zatwierdza	sprawozdanie	z działalno-

ści izby w roku ubiegłym. 
w ramach drugiej ze wskazanych funk-

cji, kolegium opiniuje wniesione przez pre-
zesa nik programy kontroli i informacje 
o wynikach szczególnie ważnych kontro-
li oraz wszystkie inne sprawy wniesione 
przez prezesa izby albo przedstawione 
przez co najmniej jedną trzecią człon-
ków kolegium.

zakres kompetencji i zadań kolegium nie 
wyczerpuje się w wymienionych zasadni-
czych funkcjach. kolegium włączone jest 
w określonym stopniu do pełnienia funk-
cji kontrolnych nik. otóż w myśl usta-
wy (art. 23 ust. 4), rozpatruje zastrzeżenia 
do wystąpień pokontrolnych pochodzą-
ce od prezesa nbp, kierowników naczel-
nych i centralnych organów administra-
cji oraz kierowników kancelarii (i biur) 
najwyższych organów państwa, wymie-
nionych w art. 4 ust. 1 ustawy. kolegium 

wydaje też postanowienia o pozostawie-
niu zastrzeżeń bez rozpoznania w sytu-
acji, gdy zastrzeżenia zostaną wycofane 
przez kierownika jednostki kontrolowanej 
(art. 55). ponadto kolegium nik musi być 
powiadomione przez prezesa nik o wyłą-
czeniu z postępowania kontrolnego wła-
ściwej jednostki kontrolnej i wyznacze-
niu do postępowania kontrolnego innej 
jednostki (art. 31 ust. 5).

Do kompetencji kolegium izby należą 
też pewne sprawy personalne, a mianowicie 
wyrażanie zgody na rozwiązanie stosunku 
pracy z mianowanymi kontrolerami – człon-
kami kolegium nik (art. 68 ust. 3) oraz 
zgody na pociągnięcie do odpowiedzialno-
ści karnej wiceprezesów izby, dyrektora 
generalnego i kontrolerów nik z powodu 
ich czynności służbowych (art. 88). 

przedstawione kompetencje i zadania 
kolegium nik pozwalają na generalną oce-
nę pozycji i roli tego organu w struktu-
rze i mechanizmie funkcjonowania izby. 
Można mianowicie stwierdzić, że w świe-
tle obowiązujących regulacji, kolegium 
nik usytuowane jest przede wszystkim 
jako sui generis „ośrodek decydowania 
strategicznego”, który rozstrzyga w bar-
dzo istotnych kwestiach dotyczących pod-
staw organizacyjnych i finansowych izby 
(projekt statutu, projekt budżetu); jej pra-
cy (okresowe plany pracy); wykonywania 
zadań kontrolnych o największym cięża-
rze gatunkowym. w nawiązaniu do idei 
oparcia działania nik na zasadach kole-
gialności kolegium izby stanowi też miej-
sce wyrażania opiniodawczych stanowisk 
we wszystkich w istocie sprawach, któ-
re mogą mieć znacznie dla funkcjonowa-
nia nik. i wreszcie, jakby w dopełnieniu 
tych zasadniczych składników pozycji i roli 
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kolegium nik, mamy do czynienia z zaan-
gażowaniem kolegium w procedurę kon-
trolną oraz w sprawy personalne, co znów 
uzasadnione jest rangą spraw.

Refleksja końcowa
w zakończeniu przedstawionych rozwa-
żań można sformułować ogólną, podsu-
mowującą refleksję. 

po pierwsze, wyróżnienie prezesa i kole-
gium w ramach całej instytucji jaką jest 
najwyższa izba kontroli wpisuje się jako 
utrwalony element modelowy w zakresie 
prawno-organizacyjnych rozwiązań doty-
czących tego najwyższego organu kontro-
li państwowej. 

po drugie, oparcie konstrukcji nik 
na tych dwóch węzłowych organach 
wewnętrznych, osadzonych w układzie  
kompetencyjnym odzwierciedlają-
cym operatywne jednoosobowe kie-
rowanie sprawami izby i  jej działal-
nością (prezes nik), z drugiej zaś roz-
strzyganie w kwestiach generalnych, 
kierunkowych (strategicznych) izby 

przez organ kolegialny (kolegium nik)  
dobrze sprzyjało – i służy nadal – nieza-
leżności, pozycji nik oraz obiektywizmo-
wi i sprawności w realizowaniu jej funkcji 
kontrolnych. nie jest dziełem przypadku, 
że w historycznym rozwoju kontroli pań-
stwowej najmniej udane okresy wiązały się 
z odejściem od wspomnianej konstrukcji. 

po trzecie, w pozycji prezesa nik 
i kolegium wyraża się racjonalne połą-
czenie w najwyższej izbie kontroli jed-
noosobowości i kolegialności. wydaje się, 
że na tym tle tradycyjna formuła zawar-
ta w konstytucji, jak i ustawie, że „nik 
działa na zasadach kolegialności” nie jest 
do końca precyzyjna. z całą pewnością 
bowiem nik istotnie działa na zasadach 
kolegialności, ale przy silnym jednooso-
bowym kierownictwie.

prof. zw. dr hab. JacEK JaGIELSKI, 
Wydział Prawa i Administracji,
Uniwersytet Warszawski
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Paweł Sarnecki

Podstawa konstytucyjna
Generalne określenie relacji najwyższej 
izby kontroli w stosunku do parlamen-
tu rp jest materią konstytucyjną (por. 
art. 202 ust. 2 konstytucji rp), co cho-
ciaż wydaje się nader banalne, ze wszech 
miar warte jest podkreślenia na wstępie 
niniejszego opracowania. Fakt ten bowiem 
oznacza, że sprawa samego istnienia nik 
i – pochodna od tego – sprawa jej general-
nej relacji do innych władz naszego pań-
stwa rozstrzygnięta została przez normy 
prawne o najwyższej mocy. powinny być 
one następnie rozwijane przez normy pod-
konstytucyjne, o niższej już mocy praw-
nej, które nie mogą zawierać sprzecznych 
z nimi rozwiązań. Można powiedzieć, że 
w wyższym już stopniu takiego zagwa-
rantowania istnienia nik, jak aktualnie, 
system prawny polski nie jest w stanie 
zapewnić. skoro zaś mowa o konstytu-
cyjnym zakotwiczeniu nik, istotne dla 
przyszłych rozważań będzie wskazanie, 
że konstytucja poświęca temu podmio-
towi odrębny podrozdział w ramach jed-
nego ze swych rozdziałów, a więc sepa-
ruje tę materię od innych, podkreślając 
jej odrębność. odmiennie rzecz się miała 

w konstytucji rp z 17 marca 1921 r., która 
przepisy o nik umiejscowiła wśród prze-
pisów dotyczących „władzy ustawodaw-
czej”, nie wyodrębniając jej nawet osobnym 
podrozdziałem.

tego rodzaju ogólne, konstytucyjne okre-
ślenie relacji nik do innych władz nasze-
go państwa następuje przy tym wyłącznie 
wobec jednego z organów władzy ustawo-
dawczej (sejmu). nie ma natomiast tego 
rodzaju ustalenia konstytucyjnego co do 
generalnych relacji nik z innymi władza-
mi naczelnymi: wobec organów władzy 
wykonawczej, sądowniczej, dwu innych 
organów „kontroli państwowej i ochrony 
prawa” oraz narodowego banku polskiego 
(nbp). przez „generalne określenie relacji” 
rozumiem przy tym konstytucyjne okre-
ślenie, wzięte z płaszczyzny organizacyj-
no-ustrojowej (strukturalnej), od czego 
odróżnić należy płaszczyznę funkcjonal-
ną (kompetencyjną). biorąc pod uwagę 
tę drugą, znajdziemy pewne wypowiedzi 
konstytucyjne, tę oto zwłaszcza, że nik 
ma prawo kontroli działalności „organów 
administracji rządowej” (poczynając więc 
od rady Ministrów) oraz nbp – a z drugiej 
strony, że konstytucja zakotwicza, pośred-
nio, kompetencję prezydenta rp do wnio-
skowania wobec nik o przeprowadzenie 

Konstytucyjne granice podległości

Relacje Najwyższej Izby Kontroli 
z polskim parlamentem
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przez nią kontroli (art. 144 ust. 3 pkt 10). 
z kolei uprawnienie prezesa nik do wystę-
powania do trybunału konstytucyjnego 
w sprawach, między innymi, zgodności 
ustaw z konstytucją jest ujęte w art. 191 
ust. 1 pkt 1. należy wobec powyższego 
wyrazić przekonanie, że to ustrojowe1 
rozstrzygnięcie konstytucyjne (z art. 202 
ust. 2) nie może zostać uzupełnione przez 
ustawy zwykłe w tym sensie, aby można 
było dopuścić generalne określanie relacji 
innej władzy państwa polskiego poza sej-
mem (władzy konstytucyjnej lub pozakon-
stytucyjnej) wobec nik – typu, że ta inna 
władza miałaby nik „nadzorować”, „koor-
dynować”, „sprawować ogólne kierownic-
two”, „sprawować pieczę” itp. ewentualna 
próba tego rodzaju zabiegu musiałaby uzy-
skać rangę konstytucyjną, nie wypowia-
dając się naturalnie w tym miejscu o jego 
sensowności merytorycznej2 i zgodności 
z innymi rozwiązaniami konstytucyjnymi.

określenie wskazanej relacji następu-
je w konstytucji rp w nader kategorycz-
nej formule: „najwyższa izba kontroli 
podlega sejmowi”3. zanim nastąpi bliż-
sza analiza tego zagadnienia (w ramach 
tytułowego problemu), należy na wstę-
pie podkreślić prawnie samodzielny cha-
rakter obu organów. Co do sejmu kwe-
stia ta nie wywołuje żadnych wątpliwo-
ści – jest to podmiot zorganizowany przez 

przepisy prawne o charakterze powszech-
nie obowiązującym (a nie przez przepi-
sy „wewnętrzne”), posiadający wyłącz-
nie sobie przyznany zakres kompetencji, 
o charakterze „imperium państwowego”, 
ujętych również w tego typu przepisach. 
Fakt tworzenia przez sejm razem z sena-
tem „władzy ustawodawczej” (art. 10 kon-
stytucji) w najmniejszej mierze nie naru-
sza jego samodzielnego charakteru (i vice 
versa). w szczególności ani sejm, ani senat 
nie są częściami „zgromadzenia narodo-
wego”, które jest tylko nazwą dla sytu-
acji „wspólnych obrad” jednego i drugie-
go organu w kwestiach ustalonych konsty-
tucyjnie (art. 114 konstytucji). pomiędzy 
zgromadzeniem narodowym a sejmem 
lub senatem nie występują żadne zależno-
ści merytoryczne i kompetencyjne. Cha-
rakter samodzielnego organu państwowe-
go przypisać również należy najwyższej 
izbie kontroli. także i ten podmiot zor-
ganizowany został przez przepisy prawne 
o charakterze powszechnie obowiązują-
cym, a jego powiązania z innymi organa-
mi ustalone zostały w przepisach o takim 
samym charakterze. nawet jeśli powią-
zania te oznaczają określone uzależnienia 
nik od innych władz, nie narusza to przy-
miotu jej samodzielności. jak stwierdził 
w swoim czasie prezes nik: „izba wpraw-
dzie podlega sejmowi ze wszelkimi tego 

1 Wszystkie wyróżnienia w tekście pochodzą od Autora – przyp. red.
2 Przypomnijmy, że w myśl Konstytucji PRL, obok „podległości” NIK Sejmowi występował również „nadzór 

nad NIK” przysługujący Radzie Państwa lub (w pewnym okresie) Prezesowi Rady Ministrów. Były to jed-
nak dwie instytucje konstytucyjne.

3 Pewne zamieszanie w tym kontekście może wzbudzić teza z wyroku TK z 1.12.1998 r. (K 21/98), że „NIK 
wypełnia swe zadania kontrolne … pod nadzorem Sejmu”. To ostatnie określenie posiada bowiem w pra-
wie ustrojowym znaczenie nader określone i odmienne niż „podleganie”. Należy sądzić, że TK posłużył się 
nim w znaczeniu obiegowym i obrazowym.
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konsekwencjami, ale ta podległość jest ści-
śle wyznaczona granicami konstytucji, 
bo izba, podlegając sejmowi, jest jednak 
samodzielnym organem konstytucyjnym 
państwa. jej podległość ma ściśle wyzna-
czone granice”4. potwierdza to również 
ustawowa pozycja prezesa nik, a więc 
organu, który „kieruje najwyższą izbą kon-
troli” i wprawdzie „odpowiada przed sej-
mem za jej działalność” (por. art. 13 usta-
wy o nik5), ale gdy przeanalizuje się bli-
żej jego konkretne powiązania z sejmem, 
określenie „odpowiada” sprowadza się do 
tego, że prezes nik jest jej reprezentantem 
przed sejmem i stąd formalnym adresatem 
wszystkich odniesień sejmu wobec nik. 
wykluczona jest również polityczna odpo-
wiedzialność prezesa nik wobec sejmu, 
jak i wobec jakiegokolwiek innego organu. 
ewentualna krytyczna ocena działalności 
nik dokonana przez sejm nie może się 
wyrazić w jakichkolwiek sankcjach wobec 
jej prezesa, co byłoby możliwe przy obiego-
wym rozumieniu kwestii „odpowiedzial-
ności”. „niezawiśli” w swych funkcjach są 
również członkowie kolegium nik (art. 22 
ust. 3). samodzielność pozycji najwyż-
szej izby kontroli podkreśla również jej 
odrębność budżetowa: budżet izby jest 
oczywiście częścią budżetu państwa, tym 
niemniej jego projekt uchwalany jest nie 
przez radę Ministrów, lecz przez kolegium 

nik, a następnie jedynie „włączany” przez 
rząd do projektu budżetu państwa (art. 23 
ust. 2 pkt 5 i art. 26; por. również art. 139 
ust. 2 ustawy o finansach publicznych). 
wymowne jest także skreślenie uprawnie-
nia prezesa nik do udziału w posiedze-
niach rady Ministrów, separujące obie te 
władze. z drugiej strony, samodzielność 
podkreślona została przez szeroko ujęty 
incompatibilitas prezesa nik (art. 103 
ust. 1 i art. 205 ust. 2 konstytucji).

Ustrojowy charakter 
kompetencji NIK
nieco szerszych uwag wymaga określe-
nie charakteru kompetencji nik, które 
moim zdaniem, wynikają z charakteru 
funkcji tego organu, wyrażonej w kon-
stytucji (art. 202 ust. 1). przepis ten 
znajduje się w rozdziale zatytułowanym 
„organy kontroli państwowej i ochrony 
prawa” i ustala nie tylko pozycję ustrojo-
wą nik, ale także jej funkcję publiczną: 
„nik jest… organem kontroli państwo-
wej”. w stosunku do tej kwestii miałem 
już okazję prezentować swój pogląd czytel-
nikom „kontroli państwowej” ponad dzie-
sięć lat temu6, które to stanowisko pod-
trzymuję. najwyższa izba kontroli jest, 
według mnie, podmiotem wykonującym 
„kontrolę państwową”, która jest szczegól-
ną funkcją władzy publicznej, różną od 

4 Por. 26 posiedzenie Sejmu III kadencji w dniu 28.08.1998 r.
5 Idzie tu o najnowszą ustawę w tej materii, choć pochodzącą jeszcze z 23.12.1994 r., ale wielokrotnie no-

welizowaną. Dalsze odnoszenia się do niej oznaczają odnoszenia się do jednolitego tekstu, opublikowa-
nego w DzU z 2012 r., poz. 82, z dalszymi zmianami; powyższy tekst powoływany jest w artykule jako 
„ustawa”, bez bliższego już określania. Również samo przytaczanie artykułów oznacza odwoływanie się 
do wskazanego tekstu ustawy o NIK.

6 Por. P. Sarnecki: „Status prawny Najwyższej Izby Kontroli w świetle Konstytucji” i dyskusja [w:] „Kontro-
la Państwowa” nr specjalny 2/2002.
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funkcji ustawodawstwa, administrowania 
i wymierzania sprawiedliwości, a także róż-
ną od kontroli politycznej (parlamentar-
nej), społecznej czy kontroli jako elemen-
tu wykonywania administracji publicznej 
(władztwa administracyjnego). „kontrola 
państwowa” polega na „stałym oglądzie” 
działalności najważniejszych podmiotów 
realizujących zadania publiczne i dysponu-
jących funduszami publicznymi, badaniu 
i sprawdzaniu ich działalności, albowiem 
w działalności tej – jako działalności ludz-
kiej z jej rozmaitymi skłonnościami – poja-
wiać się mogą takie lub inne nieprawidło-
wości. jej zasadniczym kryterium („opty-
ką”, jak to nazywa w. sokolewicz7) jest 
dokonywanie kontroli „w imieniu i w inte-
resie państwa jako całości”, w imieniu tego 
wspólnego dobra, jakim jest dla swych oby-
wateli rzeczpospolita polska (art. 1 kon-
stytucji). Celem kontroli państwowej jest 
co najmniej wykrywanie i ujawnianie tych 
nieprawidłowości. szczególnym wyróżni-
kiem jest z kolei fachowość kontroli, połą-
czona z zawodowością osobowego substra-
tu tego podmiotu.

Funkcja kontroli państwowej

sprawowanie „kontroli państwowej” jest 
wyrazem odrębnej, ale i samoistnej funk-
cji publicznej, spełnianej niejako w imie-
niu samego suwerena i w tym ujęciu, przez 
jej wyodrębnienie, zbliża się ona do pozy-
cji swoistej „czwartej władzy” (w sensie 

funkcjonalnym), posiadając także swój 
odpowiednik organizacyjny (w postaci 
nik). ta ostatnia koncepcja ma niema-
łą liczbę zwolenników w literaturze8. nie 
zgadzam się więc z tezą, prezentowaną 
przez w. sokolewicza w dyskusji nad, mię-
dzy innymi, wspomnianym tekstem mego 
autorstwa9, że określenie „kontrola pań-
stwowa” jest jedynie „pewnym terminem 
technicznym”, bez zawartości merytorycz-
nej. odmiennie: sądzę, że jest terminem 
o określonej treści materialnej. statu-
owana w konstytucji „podległość” nik 
sejmowi nie przekreśla charakteru nik 
jako samodzielnego podmiotu, sprawują-
cego samodzielną, a nie usługową funk-
cję. nie podzielam też w pełni stanowi-
ska trybunału konstytucyjnego, jakoby 
„nik wypełniała swe zadania kontrolne 
na rzecz sejmu”10. nik kontroluje bardzo 
ważne ogniwa władzy publicznej naszego 
państwa, a z kolei sejm oraz inne upraw-
nione do tego organy korzystają z wyników 
tych kontroli (choć w wypadku sejmu to 
korzystanie jest szczególnie ułatwione). nie 
powinno wszelako umykać uwadze usta-
wowe rozwiązanie, że w postaci „wystą-
pień pokontrolnych” (art. 53) ustalenia 
kontrolne nik posiadają pewną samoistną 
siłę sprawczą (z podobną sytuacją mamy 
do czynienia w art. 51). uznanie sejmu za 
organ „utrzymujący nik w podległości” 
nie musi prowadzić do naruszenia samo-
dzielności ustrojowej nik, gdyż, moim 

7 Uwaga 3 in�fine�do art. 202 Konstytucji [w:] L. Garlicki (red. nauk.), Konstytucja�Rzeczypospolitej�Polskiej.�
Komentarz, Wydawnictwo Sejmowe.

8 Por. liczne odwołania do niej, zamieszczone w: W. Sokolewicz: Uwagi� do� tytułu� rozdziału� IX,� do� tytułu�
pierwszego�podrozdziału�w�tym�rozdziale�oraz�uwagi�do�art.�202�Konstytucji, [w:] L. Garlicki, op. cit, in�fine.

9 „Kontrola Państwowa”, jw., s. 64.
10 Wyrok TK z 1.12.1998 r. (K 21/98).
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zdaniem, sejm występuje tu w zastępstwie 
samego suwerena, jest jego reprezentacją 
i „utrzymuje w podległości” nie tylko nik, 
lecz również organy władzy wykonawczej 
i sądowniczej, choćby przez wydawanie 
ustaw, kształtowanie ich budżetu i spra-
wowanie kontroli. zasada podziału władzy 
i równowagi władz (art. 10 konstytucji) nie 
przekreśla wzajemnych uzależnień władz 
i w tym sensie ich wzajemnej „podległości”.

Konstytucyjne granice 
„podległości” Sejmowi
ujęcie funkcji nik jako kontroli pa ń-
s twowej  (w powyższym rozumieniu) 
wpływa również na określenie charakteru 
kompetencji, którymi na podstawie prze-
pisów konstytucyjnych i ustawowych dys-
ponuje nik. są to kompetencje kontrol ne, 
ale decyzje nik kierowane do podmio-
tów, które zdecydowała się skontrolować 
(w określonym zakresie), są decyzjami wią-
żącymi i ich adresatom nie przysługują od 
nich żadne rekursy prawne, muszą się tej 
kontroli podporządkować, co oznacza iż 
są one nawet bardziej wiążące niż decy-
zje administracyjne czy wyroki sądowe, 
od których przysługują odwołania. „wład-
czość” kompetencji nik dopełniają dalsze 
aspekty jej pozycji, na podstawie których 
możemy mówić o samodzielnym charak-
terze nik jako organu władzy publicznej. 
konstatacja tej samodzielności ma o tyle 
istotny charakter dla niniejszych rozważań, 
że potwierdza ona granice dla konstytu-
cyjnej „podległości” nik sejmowi. sejm, 
któremu nik „podlega” nie może tej pozy-
cji wykorzystywać do przejawiania takiego 
typu ingerencji, która by ów samodziel-
ny charakter nik przekreślała i zamie-
niała nik w podmiot „rozpływający się” 

w sejmie. przeciwdziała temu rozwiąza-
nie ustawowe, przewidujące iż nik podej-
muje działania kontrolne „z własnej ini-
cjatywy” (art. 6 ust. 1), przy czym w zasa-
dzie są to działania wcześniej zaplanowane, 
ujęte w rocznym, ustalanym samodziel-
nie planie kontroli (art. 6 ust. 2, art. 23 
ust. 2 pkt 6). plany te przedstawiane są 
wprawdzie przed rozpoczęciem realizacji 
sejmowi i może on te plany uzupełniać, 
ale nie może ich zmieniać, nie może zaka-
zać przeprowadzenia kontroli ujętej już 
w planie ani wyznaczyć inaczej jej zakre-
su, odrzucając pewne zaplanowane kro-
ki. analizowana „podległość” sejmowi 
nie wyklucza więc możliwości otrzymy-
wania przez nik wniosków o przeprowa-
dzenie kontroli ze strony prezydenta rp 
oraz prezesa rady Ministrów, wprowa-
dzonej przez ustawę (art. 6 ust. 1). nik 
jest bowiem samodzielną „władzą kon-
trolującą”, a nie organem sejmu. o tym 
swoistym charakterze kontroli państwo-
wej (rozumianej funkcjonalnie) świadczy 
również rozwiązanie przewidujące infor-
mowanie o wynikach ważniejszych kontro-
li nie tylko sejmu, ale również prezyden-
ta rp i prezesa rM, niezależnie od pod-
miotu zlecającego kontrolę lub faktu, że 
dana kontrola podjęta została przez nik 
z urzędu (art. 8). w końcu – także poda-
wanie do wiadomości publ icznej „ana-
lizy wykonania budżetu państwa i zało-
żeń polityki pieniężnej oraz sprawozdania 
z działalności nik” (art. 10 ust. 1), a ist-
nieje też możliwość upubliczniania roz-
maitych dalszych opinii, informacji, wnio-
sków i wystąpień nik adresowanych do 
sejmu (art. 10 ust. 2 w zw. z art. 7 ust. 1 
pkt 2-6). tych wszystkich cech nie spo-
tkamy w działalności kontrolnej innych 
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organów kontroli, rewizji i inspekcji, choć 
mogą być nimi również sensu stricto orga-
ny państwowe (i w tym sensie sprawują-
ce „kontrolę państwową”). Co więcej, te 
ostatnie podmioty są w określony sposób 
funkcjonalnie uzależnione od nik (art. 12 
ustawy) i w ten sposób zostają wciągnię-
te w ramy funkcji „kontroli państwowej”.

samodzielny charakter nik jako „na czel-
nego organu kontroli państwowej” wyma-
ga odniesienia się do złożonej struktury 
tego podmiotu; na jej tle powstaje bowiem 
pytanie – który podmiot (podmioty) nik 
podlega sejmowi? rozdział 2 ustawy o nik 
wymienia jako elementy tej struktury: 
prezesa nik, dyrektora generalnego nik, 
kolegium nik, departamenty, delegatury 
i biura. przy tym, w myśl aktualnego sta-
tutu nik, funkcjonuje 14 departamentów 
jako „kontrolne jednostki organizacyjne” 
wykonujące kontrolę naczelnych i central-
nych organów państwowych, 16 delegatur 
terenowych jako również jednostki kon-
trolne oraz 4 biura jako jednostki organi-
zacyjne wykonujące zadania w zakresie 
organizacyjnym i usługowym. Można 
też powiedzieć, że spośród 14 departa-
mentów pewne z nich mają charakter 
branżowy (np. Departament rolnictwa  
i rozwoju wsi), inne ponadbranżowy, nie-
jako „sztabowy” (np. Departament stra-
tegii lub Departament Metodyki kontroli 
i rozwoju zawodowego). w sumie, w obrę-
bie nik funkcjonują 34 jednostki orga-
nizacyjne mające podstawę ustawową 
oraz 3 podmioty wymienione konkret-
nie w ustawie. w sumie 37 podmio-
tów. szczególnymi jednostkami są rów-
nież „komisje rozstrzygające” (art. 56), 
nie wspominając już o komisjach i rzecz-
nikach dyscyplinarnych (por. rozdz. 4a 

ustawy). bardziej szczegółowe rozważa-
nia nad charakterem prawnym tych pod-
miotów, a w związku z tym nad charak-
terem „całej” najwyższej izby kontroli, 
przekraczają ramy niniejszego opracowa-
nia. należy przyjąć stanowisko, że „naj-
wyższa izba kontroli” jest jednym pod-
miotem prawnym, o złożonej strukturze 
wewnętrznej, ale jej poszczególne czyn-
niki składowe tylko wówczas mogą samo-
dzielnie wykorzystywać jej konstytucyjne  
i ustawowe kompetencje, o ile wynika to 
z przepisów ustawy określających jej orga-
nizację. kluczowy jest tu art. 13 ustawy, 
w myśl którego, działalność nik poddana 
jest „kierownictwu” jej prezesa, który też 
„odpowiada” za jej całą działalność. należy 
przyjąć stanowisko, że poza prezesem nik, 
inne podmioty, o których była tu mowa, 
nie posiadają prawa bezpośredniego zno-
szenia się z sejmem, że powiązania sej-
mu z nik realizowane są po stronie nik 
jedynie przez jej prezesa (przez wicepre-
zesa jedynie wówczas, gdy do konkretne-
go zastępowania zostanie on przez prezesa 
upoważniony; por. art. 21 ust. 3 ustawy).

przystępując do bliższej analizy tytu-
łowej zasady konstytucyjnej, należy pod-
jąć analizę pojęcia „podległości” jako rela-
cji określającej powiązania sejmu z nik. 
kwestia ta wywołała już szeroką dyskusję 
w literaturze, a także stała się przedmio-
tem wypowiedzi trybunału konstytucyj-
nego. Dla znalezienia właściwego stanowi-
ska w tej sprawie należy, jak sądzę, zwrócić  
także uwagę na postanowienia art. 207 
konstytucji („organizację oraz tryb dzia-
łania nik określa ustawa”). jest rzeczą 
oczywistą, że ów „tryb działania nik” 
ma być ujęty przez wskazaną ustawę jako 
„tryb działania nik podległej sejmowi”, 
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a nie tryb działania nik w jakiejkolwiek 
dowolnej sytuacji. oznacza to nie tylko, 
że przyszła ustawa powinna sprecyzo-
wać w określony sposób powiązania tych 
dwu podmiotów, lecz także, że mają to być 
powiązania tylko tam ustalone. oczywi-
ście, niekoniecznie muszą to być powią-
zania ustalone w jednej tylko ustawie 
i rzeczywiście – obok „ustrojowej” usta-
wy o nik funkcjonują jeszcze inne, sta-
tuujące dalsze powiązania (por. dalej). na 
warunkach ustalonych w art. 92 i art. 93 
konstytucji mogą tu funkcjonować tak-
że przepisy wykonawcze do ustaw, z kolei 
w świetle art. 112 konstytucji oraz art. 7 
ust. 2 ustawy, dopuszczalne są również 
przepisy regulaminu sejmu. „tryb dzia-
łania nik podległej sejmowi” nie może 
jednak opierać się, choćby w części, na 
dorywczo ustalanej potrzebie i przekona-
niu sejmu o celowości takiej lub innej inge-
rencji w jej działalność, ingerencji nieprze-
widzianej dostatecznie wyraźnie w prze-
pisach ustawowych (lub wykonawczych). 
w literaturze dokonuje się licznych zesta-
wień i klasyfikacji rozmaitych przejawów 
analizowanej „podległości”; nie byłoby to 
możliwe, gdyby przyjąć dopuszczalność 
funkcjonowania także innych sposobów 
ingerencji, nieprzewidzianej w przepisach 
(jak np. udział przewodniczącego sejmo-
wej komisji do spraw kontroli państwowej 
w posiedzeniach kolegium nik, delegowa-
nego tam przez sejm lub tylko komisję).

„podległość” jest więc powiązaniem, któ-
re wyczerpuje się w konkretnych relacjach 
ustalonych w przepisach prawnych, a nie 

wynikających z samej treści określenia, 
którym posłużył się twórca konstytucji. 
nie tylko nie stanowi ona legitymacji do 
sięgania po nieokreślone środki „utrzymy-
wania w podległości”, ale także nie może 
z niej wynikać wiążące wpływanie przez 
sejm na sposób wykonywania konstytu-
cyjnych i ustawowych kompetencji nik. 
odpowiedzialność za realizację kompe-
tencji nik spoczywa jedynie na niej samej. 
sejm w żadnym stopniu nie może być „roz-
liczany” za ewentualne nieprawidłowości 
w działaniu nik. przekonuje więc kryty-
ka w. sokolewicza, wyrażona pod adre-
sem wyroku trybunału konstytucyjne-
go z 1 grudnia 1998 r., jakoby analizowa-
na „podległość” oznaczała „więź ustro-
jowo-prawną, w której podmioty orga-
nizacyjnie nadrzędne mogą ingerować 
w przedmiotowo i konstytucyjnie określo-
nym zakresie za pomocą dowolnie dobra-
nych dla danej sytuacji środków”11, przy 
czym szczególne zastrzeżenie wywołu-
je u przywołanego autora określenie tk 
o „dowolności”. określenie „podlega” 
(„podległość”) posiada naturalnie swoją  
treść, dość jednoznaczną w języku pol-
skim. wyklucza ono zupełną niezależność 
podmiotów, do których się odnosi bądź 
też ich równorzędność. jest także kon-
stytucyjną wskazówką odnoszącą się do 
treści rozwiązań ustawowych. wyklucza 
możliwość poddania sejmu działalności 
kontrolnej nik – jest to skądinąd oczywi-
ste, ale wyklucza jednocześnie poddanie 
takiej działalności kontrolnej także orga-
nów sejmu, niezależnie od tego, że mogą 

11 W. Sokolewicz, op. cit., uwaga 10 do art. 202.



96 kontrola państwowa

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

one również dysponować pewnymi środ-
kami publicznymi. teza tk o nieograni-
czonym prawie doboru środków ingeren-
cji byłaby być może dopuszczalna, gdyby 
odnosiła się do sformułowania ustawo-
wego. tutaj analizowane jest jednak sfor-
mułowanie konstytucyjne, które powinno 
być też interpretowane w związku z art. 2 
oraz art. 7 konstytucji, a także, o czym już 
wspomniano, z art. 207. uznając dopusz-
czalność, na podstawie ustawowego upo-
ważnienia, stanowienia przez Marszałka 
sejmu statutu nik, trybunał konsty-
tucyjny (w przywołanym wyżej wyro-
ku) tym samym uznał, że nik znajduje 
się w sytuacji „organizacyjnej podległo-
ści” (zob. art. 93 konstytucji) wobec sej-
mu. zdaniem w. sokolewicza, nie musi 
to jednak oznaczać identyczności z „pod-
ległością” z art. 202 ust. 2 konstytucji, 
ani też z „hierarchicznym podporządko-
waniem” (gdzie właśnie mamy do czy-
nienia z odpowiedzialnością organu nad-
rzędnego za działalność organu podrzęd-
nego). zdaniem tego autora, „podległość” 
z art. 202 ust. 2 jest konstrukcją szerszą 
od obu tych ujęć, pozostaje jednak mimo 
tego „podległością [wobec sejmu – p.s.] 
ograniczoną”12. nie musi więc prowadzić 
do kwestionowania samodzielnej pozycji 
ustrojowej nik.

sądzę również, że powyższy sposób 
rozumienia analizowanego konstytu-
cyjnego określenia nie wyklucza – obok 
oddziaływania sejmu na nik – ustale-
nia w ustawie powiązań polegających na 

„odwrotnym” oddziaływaniu nik na sejm 
(por. zwł. art. 7 ust. 1 pkt 5 i 6; por. też 
dalej), choć oczywiście nie takim, któ-
re zmieniałyby założony wektor podle-
głości, co byłoby naturalnie już rozwią-
zaniem niekonstytucyjnym.

Relacje między NIK,  
Sejmem i jego organami
„podległość” najwyższej izby kontroli 
występuje szczególnie wyraziście w świe-
tle rozwiązania ustawowego, przewidują-
cego oddziaływanie na nik obok „sejmu” 
– rozumianego jako 460-osobowy organ 
funkcjonujący na posiedzeniach plenar-
nych – również „organów sejmu” (por. 
art. 6 ust. 1, art. 7 ust. 1 pkt 3 i art. 8 ust. 1), 
wobec których na nik ciążą określone 
„obowiązki” (art. 7 ust. 2). tryb wykony-
wania owych obowiązków określić może 
przy tym już regulamin sejmu13, a więc 
przepisy wewnętrzne, kształtowane w spo-
sób autonomiczny wyłącznie przez sejm. 
jest to zgodne z przyjętym w polsce sposo-
bem funkcjonowania wszystkich organów 
kolegialnych, posiadających z natury rzeczy 
swe przepisy regulaminowe, a szczególnie 
z koncepcją regulaminów izb parlamen-
tarnych, przyjętą w konstytucji (art. 112). 
rozwiązanie takie, z jednej strony, multi-
plikuje oddziaływanie sejmu na nik i nie-
wątpliwie nadaje „podległości” wyraźnie 
szerszy wymiar, z drugiej zaś strony, jest 
ułatwieniem wykonywania tej funkcji 
(tj. „utrzymywania nik w podległości”) 
sejmu. występuje tu więc rozwiązanie 

12 Jw., uwaga 10 do art. 202 i przywołane tam stanowiska literatury.
13 Zawarty w uchwale Sejmu z 30.07.1992 r. (tj. MP z 2012 r., nr 6, poz. 32 ze zm.); nazywany dalej w skró-

cie: „rS”.
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poniekąd podobne do rozwiązania cha-
rakteryzującego nik, mianowicie oddanie 
zjawiska złożonej struktury organizacyjnej 
sejmu. o ile jednak jednostkom organiza-
cyjnym nik nie można przypisać prawa 
bezpośredniego znoszenia się z sejmem, 
to takie możliwości przysługują organom 
sejmu, na podstawie pozytywnych prze-
pisów ustawy. podobnie, dopiero na pod-
stawie pozytywnego przepisu, prezes nik 
uzyskuje prawo samodzielnego znoszenia 
się na przykład z radą Ministrów (art. 8 
ust. 1 ustawy) lub z trybunałem konstytu-
cyjnym (art. 191 ust. 1 pkt 1 konstytucji). 
odnosząc się do tej sytuacji, tk w wyro-
ku z 1 grudnia 1998 r. (k 21/98) stwier-
dził jednak, że „organ wewnętrzny [sej-
mu] nie może podejmować działań wład-
czych wobec nik”. trudno jednak zgodzić 
się z takim poglądem. Chodzi tu głównie 
o zlecanie kontroli przez organy sejmu. 
przecież akt taki niczym w swym cha-
rakterze nie różni się od zlecenia kontroli 
uchwalonego przez całą izbę, a zlecenie 
przeprowadzenia kontroli jest obligato-
ryjne. jedne i drugie muszą być tak samo 
realizowane, a sejm musi być informo-
wany o wynikach jednych i drugich kon-
troli (art. 7 ust. 1 pkt 3). teza tk byłaby 
całkowicie uzasadniona, gdyby podsta-
wą takich działań organów sejmu mia-
ły być jedynie przepisy regulaminowe; 
w przypadku jednak, gdy są one opar-
te bezpośrednio na ustawie, nie widzę 
przeszkody w nadawaniu im wiążące-
go charakteru.

Płaszczyzny powiązań  
NIK z Sejmem
pragnąc sklasyfikować poszczególne 
powiązania, wynikające z konstytucyjnej 
zasady podległości nik sejmowi i ujęte 
w przepisach prawnych, M. niezgódka- 
-Medkova, autorka komentarza do rozdzia-
łu i i ii ustawy o nik14, posługuje się okre-
śleniem „płaszczyzna”, których wyróżnia, 
jak się wydaje, pięć: płaszczyzna informo-
wania o wynikach kontroli, płaszczyzna 
spraw personalnych, płaszczyzna spraw 
organizacyjnych, płaszczyzna funkcjonal-
na i płaszczyzna kontrolna (sejmu wobec 
nik). z kolei w. sokolewicz wskazuje 
przede wszystkim na konkretne przejawy 
podległości, aby następnie stwierdzić, że 
jak wynika z tych instrumentów, „jest to 
przede wszystkim podległość funkcjonal-
na, z pewnymi tylko elementami podle-
głości organizacyjnej”15. osobiście sądzę, 
że konkretne uprawnienia w tym zakresie 
dadzą się ująć w trzy grupy: powiązania 
organizacyjne, kreacyjne i funkcjonalne.

Powiązania organizacyjne

powiązania te wyrażają się w: 
1. konieczności wydania ustawy, przewi-
dzianej w art. 207 konstytucji, określają-
cej „organizację oraz tryb działania nik”, 
w czym mieści się również wskazanie na 
konkretne przejawy „podległości sejmo-
wi”. jest rzeczą oczywistą, że delegacja 
z powyższego przepisu konstytucyjnego 
obejmuje również możliwość zastępowa-
nia jednej ustawy przez następną, a także 

14 Por. E. Jarzęcka-Siwik i in.: Komentarz�do�ustawy�o�Najwyższej�Izbie�Kontroli, Warszawa 2000, w szcze-
gólności s. 19-20.

15 W. Sokolewicz, op. cit., uwaga 10 do art. 202.
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dokonywania nowelizacji. jak już zaznaczo-
no, w wykonaniu tej delegacji nie musi być 
wydana jedna tylko ustawa, która w spo-
sób całkowity i wyłączny regulowałaby 
te materie. owszem, w praktyce funk-
cjonuje wiele innych ustaw określających 
wskazane materie i uzupełniających usta-
wę ustrojową (por. np. art. 9 ust. 2 usta-
wy o trybunale stanu). zmiany, a nawet 
zastępowanie jednej ustawy ustrojowej 
przez inną (późniejszą) nie oznaczają przy 
tym derogacji takich ustaw uzupełniają-
cych. w realizacji tego uprawnienia wystę-
puje naturalnie również senat z przysłu-
gującymi mu możliwościami w procesie 
ustawodawczym.
2. kompetencji Marszałka sejmu wydania 
statutu nik w postaci jego „zarządzenia” 
(art. 25 ust. 2). treść tego aktu określona 
jest w wymienionym przepisie i obejmu-
je: „organizację wewnętrzną nik, w tym 
siedziby delegatur i zakres ich właściwo-
ści terytorialnej”. statut nik stanowi akt 
organizacyjny o podstawowym znaczeniu, 
będący dalszym ciągiem rozwiązań przy-
jętych w ustawie, bez którego funkcjono-
wanie nik nie byłoby możliwe. w konsty-
tucyjnej typologii źródeł prawa powinien 
być uznany jako akt normatywny o „cha-
rakterze wewnętrznym”, chociaż może 
być stanowiony przez jeden samodzielny 
organ państwa pod adresem drugiego, rów-
nież o tym samym charakterze. statut jest 
wydawany na wniosek prezesa nik, z tym, 
że projekt statutu uchwalany jest przez 
kolegium nik (art. 23 ust. 2 pkt 3 ustawy), 
a po skierowaniu do Marszałka sejmu opi-
niowany wstępnie przez sejmową komisję 
do spraw kontroli państwowej. rola Mar-
szałka sejmu jest więc przy realizacji tej 
kompetencji dość ograniczona: może on 

jedynie „nadać” lub odmówić nadania sta-
tutu w określonej wersji, ale nie ma żadne-
go wpływu na kształtowanie jego treści. 
trybunał konstytucyjny w przywołanym 
wyżej wyroku ocenia tę sytuację lapidar-
nie: „statut jest w istocie aktem nik…”. 
uznanie przez tk dopuszczalności jego 
stanowienia przez Marszałka sejmu ozna-
cza tym samym potwierdzenie „podle-
głości organizacyjnej nik wobec sejmu”. 
w aktualnej wersji statut nik jest aktem 
nader lapidarnym, o szczupłym zakresie 
regulacji. przez swój §9 natomiast prze-
kazuje zarządzeniu prezesa nik ustale-
nie szczegółowej organizacji wewnętrz-
nej jednostek nik.
3. obowiązku Marszałka sejmu wyda-
nia zarządzenia, także na wniosek prezesa 
nik (wszelako już bez wymogu uchwala-
nia przez kolegium), określającego wyma-
gane kwalifikacje, zasady wynagradzania 
oraz tabele stanowisk pracowników nik 
(art. 97 ustawy).
4. obowiązku Marszałka sejmu wyda-
nia zarządzenia, także na (samodzielny) 
wniosek prezesa nik, określającego ustrój 
organów realizujących odpowiedzialność 
dyscyplinarną pracowników nik (komi-
sji dyscyplinarnych i rzeczników dyscypli-
narnych); art. 89 ust. 8 ustawy.

w podsumowaniu tych powiązań moż-
na stwierdzić, że niezależnie od tego, iż 
są one znaczące, to ponieważ są wydawa-
ne (oprócz uprawnień ustawodawczych) 
na wniosek prezesa nik, a ich treść jest 
kształtowana wewnątrz nik – nie moż-
na ich traktować jako czynników istot-
nie ograniczających samodzielną pozycję 
naczelnego organu kontroli państwowej. 
po drugie, warto wskazać na rosnącą ten-
dencję poszerzania (w trakcie nowelizacji 
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ustawy) zakresu zagadnień organizacyj-
nych, które regulowane są samodzielnie 
przez prezesa nik. Charakterystyczna 
w tym względzie jest również zmiana kon-
cepcji statutu nik – ostatnia jego wersja 
polega głównie na subdelegacji „legislacji 
statutowej” w ręce prezesa nik.

Powiązania kreacyjne

polegają one na: 
1. powoływaniu przez sejm prezesa nik, 
na sześcioletnią kadencję, którą można 
sprawować jedynie dwukrotnie (art. 205 
konstytucji, art. 14 ust. 1 ustawy). propo-
zycje kandydatur na to stanowisko mogą 
zgłaszać Marszałek sejmu lub co najmniej 
35 posłów, przy czym wymagane jest dołą-
czenie uzasadnienia kandydatury. kandy-
datury na prezesa nik powinny być roz-
patrzone i zaopiniowane przez sejmową 
komisję do spraw kontroli państwowej. 
wybór następuje bezwzględną większo-
ścią głosów, a następnie (po procedurze 
zatwierdzającej w senacie; por. niżej) pre-
zes nik składa na forum sejmu przysięgę.
2. odwoływaniu przez sejm prezesa nik 
(art. 17 ustawy). na podstawie tego prze-
pisu może to mieć miejsce jedynie z powo-
du określonych w nim przyczyn, mających 
„obiektywny” (tj. niezależny od woli sej-
mu) charakter, czyli nie jest to uznanio-
wa kompetencja sejmu; prezes nik nie 
ponosi przed sejmem odpowiedzialności 
„politycznej”. tryb odwoływania został 
skonstruowany na zasadzie actus contra-
rius wobec trybu powoływania (art. 17 
ust. 2) i tak też należy interpretować ską-
pe przepisy regulaminu sejmu w tej mate-
rii (art. 29 i 30). w istocie będzie to akt 
całkowicie deklaratoryjny, a ukształto-
wanie tej instytucji w wysokim stopniu 

podkreśla niezależność ustrojowej pozy-
cji samej nik. w związku z tą instytu-
cją należy wskazać na jeszcze jeden śro-
dek realizacji „podległości” – mianowicie 
sejm może również podjąć uchwałę uzna-
jącą prezesa nik za „trwale niezdolnego 
do pełnienia obowiązków na skutek choro-
by” (art. 17 ust. 1 pkt 2). być może jedynie 
w tej sytuacji nie można by mówić o „cał-
kowitej deklaratywności” takiej uchwały 
(nieco ocenne określenie „trwałości”). jej 
podjęcie musiałoby spowodować odwo-
łanie prezesa nik. w praktyce zapewne 
„uznanie niezdolności” oraz „odwołanie” 
zostałoby zawarte w tej samej uchwale  
sejmu, jako uzasadnienie odwołania.
3. w związku z punktem poprzednim 
wskazać należy na kompetencję sejmu 
pociągania prezesa nik do odpowiedzial-
ności konstytucyjnej przed trybunałem 
stanu (art. 198 konstytucji, art. 5 w zw. 
z art. 1 ust. 1 pkt 3 ustawy o ts). wstęp-
ny wniosek w tej sprawie może być zło-
żony przez Marszałka sejmu, 35 posłów 
lub komisję śledczą (a także przez prezy-
denta rp, co jednak nie należy do zakre-
su niniejszego opracowania).
4. powoływaniu trzech wiceprezesów 
nik przez Marszałka sejmu (art. 21 ust. 1), 
przy czym konieczny jest tu wniosek pre-
zesa nik, co oczywiście jest zrozumiałe 
ze względu na charakter funkcji wicepre-
zesów i ich bliski związek z osobą same-
go prezesa (jego alter ego). w związku 
z powyższym należy jednak przyjąć nie 
tylko konieczność istnienia wniosku pre-
zesa, bez którego powołanie nie może być 
dokonane, lecz również jego wiążący dla 
Marszałka sejmu charakter. taki sposób 
powoływania wiceprezesów podkreśla 
prestiż tych funkcji, a pośrednio również 
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prestiż samej nik. w tym kontekście nie 
całkiem zrozumiały staje się wymóg regu-
laminu sejmu opiniowania tych kandy-
datur, przed rozstrzygnięciem dokony-
wanym przez Marszałka, przez sejmową  
komisję do spraw kontroli państwo-
wej (por. pkt 3 załącznika do rs – przed-
miotowy zakres działania komisji sejmo-
wych). oczywiście całkowicie dopusz-
czalne jest poczynienie przez Marszałka 
sejmu i prezesa nik pewnych wstępnych 
ustaleń przed oficjalnym wystąpieniem 
z kandydaturami.
5. odwoływaniu przez Marszałka sejmu 
wiceprezesów nik (art. 21 ust. 1). rów-
nież i dla realizacji tej kompetencji wyma-
gany jest wniosek prezesa nik, co może 
następować w każdym czasie, gdyż stano-
wisko wiceprezesa nie jest stanowiskiem 
kadencyjnym. wiceprezesi nik wpraw-
dzie „wchodzą w skład” kolegium nik, 
powstaje jednak kwestia, czy są jego „człon-
kami” w rozumieniu art. 22 ust. 1. Moim 
zdaniem, na co wskazywałaby wykładnia 
systematyczna tego przepisu oraz funkcjo-
nalna całości ustawy – jednak nie. wice-
prezesi oraz dyrektor generalny stanowią 
przede wszystkim grono ścisłych współ-
pracowników prezesa, do których powinien 
mieć całkowite zaufanie, a dopiero secundo 
loco – są uczestnikami prac kolegium. ich 
odwołanie nie przebiega więc, moim zda-
niem, na warunkach określonych w art. 22 
ust. 6, czyli jest odwołaniem uznaniowym. 
wiceprezesi nik nie podlegają też odpo-
wiedzialności konstytucyjnej.
6. wyrażaniu przez Marszałka sejmu 
zgody na powołanie przez prezesa nik 
dyrektora generalnego nik (art. 21 ust. 2). 
sytuacja ta niewiele różni się od sytuacji, 
w których Marszałek sejmu powołuje „na 

wniosek” prezesa. brak „zgody” Marszałka 
sejmu oznaczałby bowiem tak samo nie-
powołanie dyrektora, jak nie ma powo-
łania, chociaż jest wniosek prezesa, gdy 
Marszałek odmawia powołania. przyję-
ta przez ustawę różnica podkreśla jedynie 
różnicę rangi między tymi stanowiskami.
7. wyrażaniu przez Marszałka sejmu 
zgody na odwołanie przez prezesa nik 
dyrektora generalnego nik. skoro nie 
jest to sytuacja „odwołania przez Mar-
szałka sejmu” (dla którego zastrzeżono 
jedynie wymóg udzielania zgody niejako 
ex post) – należy sądzić, że do odwołania 
dyrektora generalnego nie ma zastosowa-
nia art. 22 ust. 6, a więc jest to kompeten-
cja uznaniowa.
8. powoływaniu przez Marszałka sej-
mu, na wniosek prezesa nik, 14 człon-
ków kolegium nik (art. 22 ust. 2 i 5) na 
trzyletnie kadencje. poza prezesem nik, 
wszyscy pozostali „uczestnicy obrad kole-
gium” są powoływani przez Marszałka sej-
mu lub za jego zgodą. Charakter wniosków 
prezesa należy ocenić tu identycznie jak 
charakter wniosków w sprawie powoły-
wania wiceprezesów. powyższe wnioski 
opiniowane są przed ich rozpatrzeniem 
przez Marszałka, przez sejmową komisję 
do spraw kontroli państwowej.
9. odwoływaniu przez Marszałka sej-
mu, na wniosek prezesa nik, członków 
kolegium (art. 22 ust. 6). przepis ten okre-
śla ściśle, podobnie jak w regulacji kwe-
stii odwoływania prezesa nik, możliwe 
powody odwołania, a więc nie jest to czyn-
ność uznaniowa.
10. wyrażaniu przez sejm zgody na pocią-
gnięcie prezesa nik do odpowiedzialności 
karnej (art. 206 konstytucji, art. 18 i 88 
ustawy). powinna to być zgoda uprzednia, 
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jej wyrażenie jest więc konieczną przesłan-
ką uruchomienia takiego postępowania. 
regulamin sejmu nie określa bliżej postę-
powania w tym zakresie, należy zatem sto-
sować jego ogólne przepisy o podejmowa-
niu uchwał. ważne jest również rozwią-
zanie, że tryb powyższy ma zastosowanie 
także do osoby byłego prezesa nik, to jest 
po ustaniu stosunku pracy (art. 88 ust. 2), 
zatem posiada on identyczny immunitet 
procesowy.

reasumując tę drugą grupę powiązań, 
trzeba stwierdzić, że i one raczej potwier-
dzają niż ograniczają samodzielną pozycję  
nik. w szczególności należy wskazać na 
liczne wnioski personalne autorstwa pre-
zesa nik, uzależniające podjęcie rozstrzy-
gnięć kreacyjnych wobec nik oraz brak 
„odpowiedzialności politycznej” (sensu 
largo) przed sejmem osób znaczących dla 
funkcjonowania nik.

Powiązania funkcjonalne

powiązania tego rodzaju wynikają z faktu, 
że funkcją sejmu jest (obok ustawodaw-
czej) także funkcja kontrolna „nad dzia-
łalnością rady Ministrów” (art. 95 ust. 2 
konstytucji). występuje tu więc zjawisko 
nakładania się na siebie funkcji obu orga-
nów („władz”): sejmu i nik. przy tym cha-
rakter sejmu, jako organu reprezentują-
cego suwerena, w kontekście wspomnia-
nego nakładania się funkcji w szczególny 
sposób usprawiedliwia sięgnięcie przez 
twórcę konstytucji po konstrukcję „pod-
ległości”, ale w wyjaśnionym wyżej zna-
czeniu. z kolei „podległość” usprawiedli-
wia również prawo sejmu do rozliczania 
działalności nik. zależności funkcjonal-
ne, wynikające z „nakładania się” funk-
cji sejmu i nik, znajdują jednak wyraz 

także w powiązaniach „odwrotnych”, to 
jest możliwościach nik pewnego mery-
torycznego oddziaływania na prace sej-
mu. stanowią one niejako drugą podgru-
pę omawianych powiązań.

Do powiązań funkcjonalnych należy 
zaliczyć:
1. najważniejsze powiązania tego rodzaju, 
polegające na obowiązku podejmowania 
przez nik określonych działań kontrolnych 
na rzecz sejmu, wynikają wprost z prze-
pisów konstytucji rp bądź ustawy o naj-
wyższej izbie kontroli. organ ten zobli-
gowany jest je podejmować, umieszczać 
w swych planach kontrolnych oraz przy-
wiązywać szczególną wagę do ich speł-
nienia i nie potrzebuje do tego konkret-
nych wskazań sejmu. należy tu przede 
wszystkim kontrola realizacji przez radę 
Ministrów budżetu państwa, co wynika 
z konstytucyjnego obowiązku nik opra-
cowania „analizy” (art. 204 ust. 1 pkt 1) 
tej realizacji. Dodatkowym, wiążącym 
się z tym wymogiem konstytucyjnym 
wobec nik jest przedstawienie sejmo-
wi „opinii w przedmiocie absolutorium” 
(art. 204 ust. 1 pkt 2, art. 226). w myśl 
art. 23 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 pkt 1 ustawy, 
powyższą „analizę” oraz „opinię” uchwala 
kolegium nik. z kolei art. 106 ust. 4 rs 
określa te dokumenty nik jako „uwagi do 
sprawozdań z wykonania ustawy budże-
towej i innych planów finansowych pań-
stwa”. w ustawie o nik trafnie omawia-
ne zadanie izby ujęte zostało jako pierw-
sze (por. art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2) spośród 
powiązań izby z sejmem. w nim bowiem 
znajduje wyraz całokształt działań kontrol- 
nych nik, podejmowanych w realizacji 
jej podstawowego zadania, jakim jest kon-
trola wykonania budżetu państwa, który 



102 kontrola państwowa

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

z kolei odzwierciedla całokształt działania 
państwa. Harmonizuje to z wizją nik jako 
organu „kontroli państwowej”. nieprzy-
padkowo również właśnie te dokumenty 
nik mają być podawane do wiadomości  
publicznej, o czym już nadmieniono. 
występujące w art. 204 konstytucji „ana-
liza” oraz „opinia” nik są dwoma odręb-
nymi dokumentami, choć o „wspólnym 
meritum”16. o ich zasadniczym znaczeniu 
świadczy również to, że ustawa powierza 
ich podejmowanie kolegium nik (art. 23 
ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 pkt 1), przy czym 
analizy wykonania budżetu państwa i zało-
żeń polityki pieniężnej są przez kolegium 
„zatwierdzane”, natomiast opinie w przed-
miocie absolutorium są „uchwalane”. to 
rozróżnienie nie pociąga jednak za sobą 
dalszych konsekwencji. z kolei, w myśl 
art. 106 ust. 4 rs, powyższe dokumen-
ty, określane już jako „uwagi” nik (por. 
początek niniejszego punktu), Marszałek 
sejmu kieruje do właściwych merytorycz-
nie komisji sejmowych, które wykorzystu-
ją je do oceny rządowego sprawozdania  
(obok własnych materiałów kontrolnych). 
punkt 3 załącznika do regulaminu sejmu 
przewiduje dodatkowe ich opiniowanie 
przez komisję do spraw kontroli państwo-
wej. postępowanie w sprawie uchwale-
nia absolutorium jest nader złożone, a jego 
komentowanie pozostaje poza zakresem 
niniejszego opracowania. z punktu widze-
nia podległości nik sejmowi ważny jest 
jeszcze obowiązek prezesa nik przedsta-
wienia „opinii nik” na plenum sejmu, 

przed podjęciem przez sejm uchwały 
w przedmiocie absolutorium (art. 111 rs).
2. przechodząc z kolei do bardziej opera-
tywnych uprawnień funkcjonalnych, naj-
bardziej ogólnym z nich wydaje się wgląd 
sejmu w roczne plany pracy nik (art. 6 
ust. 2). są one uchwalane przez kolegium 
nik, a następnie przedstawiane przez pre-
zesa nik „do rozpatrzenia” przez prezy-
dium sejmu (art. 126 ust. 2 rs). prezy-
dium sejmu przed przystąpieniem do roz-
patrzenia zwraca się o zaopiniowanie tych 
planów do komisji do spraw kontroli pań-
stwowej. plany te nie są zatwierdzane ani 
przez prezydium sejmu, ani przez jego 
plenum (ani też przez wskazaną komisję), 
a jedynie mogą być uzupełniane przez jego 
zlecenia kontrolne. tym niemniej dają sej-
mowi podstawowy wgląd w prace nik.
3. zlecanie przez sejm (plenum) konkret-
nych działań kontrolnych (art. 6 ust. 1). 
zlecenie takie przybierać będzie formę 
uchwał sejmowych, podejmowanych, 
moim zdaniem, niekoniecznie w trybie 
określonym w art. 33 i następnych regu-
laminu sejmu (tj. z inicjatywy prezydium 
sejmu, komisji bądź 15 posłów, z możli-
wością żądania przez Marszałka sejmu 
wniesienia przez wnioskodawcę uzasad-
nienia, z możliwością odesłania projek-
tu, możliwością dwu czytań itd.). nie są 
to bowiem uchwały normatywne, nawet 
jeżeli mają charakter ogólny17, a właściwie 
powinny być potraktowane jako przejaw 
uchwalania tak zwanej rezolucji (art. 69 
ust. 1 pkt 1 oraz 158 rs; por. niżej). swym 

16 W. Sokolewicz, op. cit., uwaga 19 do art. 226.
17 Jako przykład takiego zlecenia kontrolnego o charakterze ogólnym może służyć uchwała Sejmu 

z 20.01.2000 r. (MP nr 2, poz. 10) w sprawie wzmocnienia kontroli państwowej prowadzonej przez NIK.
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zakresem mogą się odnosić do całego zakre-
su przedmiotowych i podmiotowych kom-
petencji nik, ale też tylko do tego. sejm 
nie może zlecić przeprowadzenia kontro-
li podmiotów, których nik w myśl kon-
stytucji i ustawy nie może kontrolować 
(np. jednostek samorządu zawodowego) 
lub w zakresie nieobjętym jej kompeten-
cjami (np. działalność niepaństwowych 
i niesamorządowych jednostek organiza-
cyjnych, poza zakresem wykorzystywania 
przez nie środków publicznych), w końcu 
nie może zlecić jej stosowania innych niż 
ustawowe kryteriów kontroli (np. kryte-
rium celowości w kontrolowaniu jedno-
stek samorządu terytorialnego lub kryte-
rium skuteczności). z przepisów praw-
nych nie wynikają żadne granice co do 
konkretności tych zleceń (mogą więc być 
bardzo zindywidualizowane), ale z uwa-
gi na swą ustrojową pozycję, nik powin-
na preferować zlecenia kontroli o charak-
terze problemowym. jak już wspomnia-
no wyżej, zlecenia sejmu włączane są do 
okresowych planów pracy nik lub stają 
się przedmiotem kontroli doraźnych (art. 6 
ust. 2, art. 28a ust. 2).

artykuł 4 ust. 2 ustawy wymienia pod-
mioty (jednostki organizacyjne), które 
mogą być kontrolowane jedynie na zle-
cenie sejmu. zwraca uwagę, że nie są to 
podmioty (podobnie jak dodatkowe pod-
mioty, wymienione w ust. 1 tego przepisu) 
wymienione w art. 203 konstytucji, co, jak 
podnosi M. niezgódka-Medkova, „może 
budzić wątpliwości co do swej zgodności [ze 

wskazanym przepisem konstytucyjnym]”18. 
idzie tu w szczególności o podmioty pozo-
stające poza sferą administracji rządowej 
i samorządowej, będące zresztą podmio-
tami usługowo-technicznymi (kancelarie). 
wyjście z tego dylematu autorka znajdu-
je we wskazaniu, iż podmioty te dysponu-
ją odpowiednimi częściami budżetu pań-
stwa, stąd też ich skontrolowanie z punktu 
widzenia prawidłowości realizacji budże-
tu (na co wskazuje art. 4 ustawy in princ.) 
ma swe podstawy konstytucyjne.
4. zlecanie kontroli przez komisje sejmo-
we (art. 6 ust. 1, art. 162a rs). przywołany 
przepis ustawy mówi o zleceniach doko-
nywanych przez „organy sejmu”, wszelako 
wśród organów sejmu znanych konstytu-
cji rp i regulaminowi tej izby, określone 
relacje z nik dotyczą Marszałka sejmu 
oraz komisji sejmowych19. uprawnienia 
tego pierwszego organu zostały już omó-
wione i mieszczą się one w sferze powiązań 
organizacyjnych i kreacyjnych. natomiast 
uprawnienia komisji sejmowych, dość licz-
ne (por. niżej), zaliczyć należy do upraw-
nień w omawianej aktualnie, to jest funk-
cjonalnej sferze. wywodzą się one właści-
wie z art. 17 rs, z którego – zestawiając 
jego ust. 1 z ust. 2 – wynika samodziel-
na pozycja komisji sejmowych w ramach 
funkcji kontrolnej sejmu. o ile bowiem 
w ust. 1 wskazane są sytuacje odgrywa-
nia przez komisję roli pomocniczej sensu 
stricto (przygotowywanie poszczególnych 
kwestii na obrady plenarne lub opracowy-
wanie opinii, ale dopiero na zlecenie sejmu 

18 Patrz przyp. 14, op. cit., s. 33.
19 Formalnie jednak art. 126 ust. 1 pkt 2 rS stanowi o zlecaniu kontroli NIK również przez Marszałka Sejmu 

oraz Prezydium Sejmu.
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lub prezydium sejmu), to ze skonfronto-
wanego z nim ust. 2 wynika, że w zakresie 
kontroli sejmowej komisje pracują samo-
dzielnie, niekoniecznie dla przygotowania 
rozstrzygnięć plenarnych i niekoniecznie 
czekając na zlecenie plenum lub prezydium 
sejmu, choć oczywiście i takie działania 
przygotowawcze bądź wspomniane zlece-
nia mogą mieć miejsce. Dotyczy to oczy-
wiście w całej pełni i aktualnie omawia-
nego uprawnienia komisji. w praktyce 
uprawnienie to, jak się wydaje, konsumuje 
omówione poprzednio uprawnienie ple-
num sejmowego, zwłaszcza gdy zważymy 
zarówno na liczbę i strukturę komisji sej-
mowych (przeważają komisje o „resorto-
wym” charakterze), jak i ich samodziel-
ność. zdaniem M. niezgódki-Medkovej, 
możliwość zlecenia kontroli nik przez 
komisje sejmowe nie obejmuje jednak kon-
troli tych podmiotów, które przez wyżej 
analizowany art. 4 ust. 2 zastrzeżone zosta-
ły do zlecania przez „sejm”. argumentem 
ma tu być okoliczność, że art. 4 – inaczej 
niż art. 6 ust. 1 – nie wspomina o możli-
wości zlecania przez organy sejmu20. nie 
jest to, moim zdaniem, argument przeko-
nujący: art. 6 ust. 1 jest bowiem przepi-
sem ogólnym, odnoszącym się do wszyst-
kich kontroli: zarówno tych zlecanych 
przez plenum, jak i przez komisje. war-
to na zakończenie analizy tego powiąza-
nia dodać, że ustawa o trybunale stanu 
upoważnia komisję odpowiedzialności 
konstytucyjnej do zlecania nik „przepro-
wadzenia określonej czynności niezbęd-
nej do wyjaśnienia okoliczności sprawy” 

(art. 9 ust. 2). jest to naturalnie dla nik 
zlecenie obligatoryjne.
5. w myśl art. 159 rs, komisje sejmowe 
mogą występować do prezesa nik z dezy-
deratami, które są „postulatami komisji 
w określonych sprawach” i które podle-
gają trybowi ustalonemu w tym przepi-
sie regulaminowym. Mimo że formalnym 
adresatem dezyderatów jest prezes nik, to 
dotyczą one działalności samej nik, któ-
ra przecież jest przez niego „kierowana”. 
w dezyderatach komisje nie mogą raczej 
„postulować” przeprowadzenia kontroli, 
gdyż w tym wypadku mają do dyspozycji 
środek znacznie skuteczniejszy, w postaci 
omówionego już prawa do zlecenia kontro-
li. Dezyderaty mogą więc dotyczyć innych 
aspektów działania nik niż jej konkretne 
kontrole. z drugiej strony, nie mogą doty-
czyć spraw indywidualnych, na przykład 
w zakresie spraw pracowniczych.
6. bardzo podobnym środkiem do dezyde-
ratu są „opinie” komisji, których adresatem 
może być również prezes nik (art. 160 rs). 
pod względem swego charakteru opinie 
wyrażają nie „postulaty”, lecz „stanowisko” 
komisji. różnica dotyczy również tego, że 
o ile odpowiedź prezesa nik na dezyde-
rat jest jego obowiązkiem, o tyle odpo-
wiedź na opinię zależy od dodatkowego 
zwrócenia się w tej sprawie przez komi-
sję. w ten sposób mógłby rozpocząć się 
swoisty dialog komisji z nik. Co zaś do 
treści, trudno byłoby wyznaczyć granicę 
między opiniami a dezyderatami.
7. konsekwentnie negatywne stanowi-
sko prezesa nik wobec dezyderatu lub 

20 Patrz przyp. 14, op. cit., s. 33.



jubileusz nik luty 2014 105 

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

opinii może się kończyć przygotowaniem 
przez komisję, na podstawie negatywnie 
potraktowanego dezyderatu lub opinii, 
projektu uchwały lub projektu rezolucji, 
które to akty musiałby uchwalić już sejm 
(art. 159 ust. 6 rs). „rezolucja” jest zdefi-
niowana jako „wezwanie określonego orga-
nu państwowego do podjęcia wskazane-
go w rezolucji jednorazowego działania” 
(art. 69 ust. 1 pkt 1 rs). wszelako fakt jej 
oparcia jedynie na przepisie regulamino-
wym musi powodować odmówienie rezo-
lucjom mocy prawnie wiążącej.
8. składanie przez nik sejmowi „infor-
macji” o wynikach kontroli zleconych przez 
sejm (art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy). informa-
cje te opracowywane są w trybie ustalonym 
w art. 64 ustawy; należy przy tym zazna-
czyć, że przed przesłaniem ich sejmowi są 
one przedstawiane właściwym naczelnym 
lub centralnym organom państwowym 
(nadzorującym działalność będącą przed-
miotem kontroli), które mogą przesłać 
izbie w tym względzie własne „stanowi-
sko”. z kolei prezes nik może odnośnie do 
tych „stanowisk” przedstawić swoją „opi-
nię”. w myśl art. 126 ust. 1 rs, prezes nik 
prezentuje te dokumenty (nazywając je 
„sprawozdaniem z wyników kontroli” a nie, 
jak chce ustawa, „informacjami”) prezy-
dium sejmu, a z kolei Marszałek sejmu  
kieruje je do komisji do spraw kontroli 
państwowej oraz do komisji merytorycznie 
właściwej, które powinny je wykorzysty-
wać na potrzeby swojej działalności kontrol - 
nej. M. niezgódka-Medkova bardzo wyso-
ko ocenia omawiane tu powiązanie: „tego 

rodzaju zbiorcze opracowania stanowią dla 
sejmu zasadnicze źródło wiedzy o zagad-
nieniach kontrolowanych przez nik”21. 
użyte tu określenia: „zbiorcze opracowa-
nia” oraz „zagadnienia” wskazują na pro-
blemowe ujmowanie przez nik omawia-
nych „informacji”, a co za tym idzie – rów-
nież tego rodzaju, raczej problemowe niż 
bardzo konkretne – kształtowanie przez 
sejm swoich zleceń (por. punkt następny). 
ani przepisy ustawy, ani regulamin sej-
mu nie zakreślają terminów przedkłada-
nia omawianych informacji; należy przyjąć, 
że powinny być one składane bez zbędnej 
zwłoki. warto jednak wskazać na art. 64 
ust. 3 ustawy, w myśl którego „na żądanie 
sejmu… albo gdy wystąpiły szczególnie 
ważne okoliczności prezes nik niezwłocz-
nie przekazuje informacje”, nie czekając 
nawet na zajęcie „stanowiska”, o którym 
była wyżej mowa. sejm może więc znacz-
nie przyspieszyć otrzymanie wyników kon-
troli, którymi byłby szczególnie zaintere-
sowany, a komisja do spraw kontroli pań-
stwowej została uprawniona do zwracania 
się do sejmu z wnioskami o wystąpienie 
z takim „żądaniem”. Dotyczy to wszyst-
kich kontroli, a nie tylko zleconych przez 
sejm lub jego komisje.
9. składanie przez nik sejmowi infor-
macji o wynikach kontroli zlecanych przez 
komisje sejmowe (ten sam przepis ustawy). 
składanie wyjaśnień w sprawach wyników 
tych kontroli zasługuje na odrębne ujęcie, 
skoro odrębnie ujęto także zlecanie kontro-
li przez komisje. jak podaje M. niezgódka-
-Medkova, dzięki tym informacjom „sejm 

21 Jw., s. 41.
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otrzymuje w ciągu roku ponad sto pro -
blemowych informacji (nie licząc doku-
mentów dotyczących wykonania budże-
tu państwa). zawarty jest w nich synte-
tyczny obraz działalności kontrolowanych 
podmiotów i jej oceny, dokonanej zgodnie 
z konstytucyjnymi kryteriami, uzyskany 
w wyniku przeprowadzenia kilku tysięcy 
postępowań kontrolnych”22. wynika z tego 
– a jest to teza kompetentnego pracownika 
nik – że poszczególne zlecenia kontrol- 
ne komisji nie muszą być zleceniami bar-
dzo konkretnymi (obejmującymi żądanie 
skontrolowania ściśle zindywidualizowa-
nego podmiotu), lecz mogą być także zle-
ceniami skontrolowania realizacji pewne-
go problemu i takie też zapewne zlecenia 
w praktyce dominują, powodując z kolei 
szeroko ujmowane, problemowe informa-
cje o realizacji zleconych kontroli.
10. składanie przez nik sejmowi infor-
macji o kontrolach „ważniejszych”, prze-
prowadzanych z urzędu lub o kontrolach 
przeprowadzanych na wniosek prezydenta 
rp i prezesa rady Ministrów (art. 7 ust. 1 
pkt 4). te informacje niejako dopełniają 
informacje dotyczące realizacji kontroli 
zleconych i sprawiają, że sejm informowa-
ny jest o wynikach wszystkich (a przynaj-
mniej ważniejszych) kontroli, co zapewnia 
mu stały wgląd w działalność, zwłaszcza 
administracji rządowej. informacje te opra-
cowywane są także w trybie art. 64 usta-
wy, a również i do nich zastosowanie ma 
omówiony wyżej art. 126 ust. 1 rs. warto 
też zwrócić uwagę na art. 153 ust. 3 in fine 
rs, w myśl którego przedstawiciele nik 

biorący udział w posiedzeniach komisji sej-
mowych (por. niżej) udzielają, na żądanie 
komisji, „wyjaśnień w sprawach kontroli 
przeprowadzonych przez nik”, co wyda-
je się przejawem bieżącego informowania 
przez nik o rezultatach kontroli niezależ-
nie od tego, w jakim trybie dochodzi do 
ich wszczęcia.
11. w świetle rozwiązań ustawowych for-
malnie odrębnym powiązaniem funkcjo-
nalnym pomiędzy sejmem a nik są wystą-
pienia pokontrolne nik kierowane do  
sejmu (por. art. 53 ustawy) – wówczas gdy 
sejm traktować należy jako organ nadrzęd-
ny nad kontrolowaną jednostką. będą one 
naturalnie kierowane do Marszałka sej-
mu. wydaje się, że powinny to być akty 
nieco dokadniej określone, to jest związa-
ne ze zleceniami dokonania bardziej kon-
kretnych kontroli, niż „kontrole problemo-
we” (por. wyżej). na podstawie wyraźnego 
przepisu, są one podpisywane przez pre-
zesa nik, a nie kontrolerów. jak stanowi 
art. 53 ust. 2, może być w nich zawarta 
również ocena zasadności zajmowania sta-
nowisk lub pełnienia funkcji przez osobę 
odpowiedzialną za stwierdzone w toku 
kontroli nieprawidłowości. należy sądzić, 
że do sposobu ich traktowania przez sejm 
stosowane będą przepisy dotyczące postę-
powania z „informacjami o wynikach kon-
troli”(por. wyżej). Mogą być też podcią-
gnięte pod uprawnienie do „opiniowania 
wniosków i materiałów wynikających 
z ustawy o nik” (por. pkt 3 załącznika 
do rs) przez komisję do spraw kontroli  
państwowej.

22 Jw., s. 42 (podkr. moje – P. S.).
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12. udział prezesa nik w posiedzeniach 
sejmu (art. 20 ust. 1 ustawy). sformułowa-
nie tego przepisu wskazuje, że jest to kom-
petencja obligatoryjna, choć na ogólnych 
zasadach prezes nik może zlecać zastęp-
stwo wiceprezesowi (por. art. 170 ust. 2, 
zd. 2 rs). idzie przy tym o „udział w posie-
dzeniach”, co wyłącza możliwość prze-
jawiania jakiejkolwiek działalności pre-
zesa nik w kwestiach odbywających się 
poza posiedzeniami (np. udział w procedu-
rze ustalania lub uzupełniania porządków 
obrad, art. 173 rs). udział prezesa nik 
w posiedzeniach sejmu jest potwierdzony 
przez art. 170 ust. 2 rs, który dodatkowo 
wymaga złożenia przez prezesa podpisu na 
liście obecności. wydaje się to rozstrzygać 
kwestię charakteru tej kompetencji jako 
obligatoryjnej. w związku z powyższym, 
art. 171 ust. 1 rs nakłada na Marszałka 
sejmu obowiązek zawiadamiania  prezesa 
nik o terminach i porządku obrad wszyst-
kich posiedzeń sejmu, a z kolei art. 186 
ust. 2 rs zobowiązuje go do udzielania (jako 
organ prowadzący obrady) prezesowi nik 
głosu „poza kolejnością mówców” i „ile-
kroć tego zażąda” (tak jak m.in. członkom 
rady Ministrów). należy też zaznaczyć, 
że w odróżnieniu od innych osób wymie-
nionych w następnym punkcie tego arty-
kułu rs (m.in. prezesa nbp) – wystąpie-
nie prezesa nik nie jest treściowo ograni-
czone do wywodów dotyczących jedynie 
„spraw objętych zakresem ich ustawowej 
działalności”, aczkolwiek, z natury rze-
czy, w praktyce będzie to zapewne doty-
czyć takich właśnie spraw. wynika jednak 
z tego, że prezes nik, na równych prawach 
z innymi uczestnikami posiedzeń, może 
występować zasadniczo w każdej spra-
wie dyskutowanej i rozstrzyganej przez 

sejm (np. w każdej procedurze ustawo-
dawczej) i to występować wielokrotnie. 
Można to tłumaczyć charakterem samej 
nik: w zasięgu zainteresowań tego orga-
nu leży przecież, w pewnym sensie, cało-
kształt spraw publicznych. po drugie, pre-
zes nik jest podmiotem o szczególnym 
autorytecie instytucjonalnym, powoły-
wany jest w szczególnie dowartościowu-
jącej to stanowisko procedurze, musi być 
wyłączony z partyjno-politycznych ukła-
dów (art. 205 ust. 3 konstytucji) itd. jego 
głos może więc w istotny sposób liczyć 
się w każdej sprawie i zawsze powinien 
być przez sejm wysłuchany, gdy zechce 
zaprezentować swoją opinię. oczywiście, 
nie będąc posłem, nie ma prawa głoso-
wania, a jego ewentualne wnioski i uwa-
gi wypowiadane w trakcie posiedzeń for-
malnie nie podlegają traktowaniu ujęte-
mu w art. 174 rs (odnoszącemu się tylko 
do posłów). w praktyce jednak zapewne 
będą miały dużą wagę. Można stwierdzić, 
że trudno nie uznać analizowanej insty-
tucji jako kolejnego przejawu samodziel-
nej pozycji nik.
13. udział przedstawicieli nik w posie-
dzeniach komisji sejmowych. to uprawnie-
nie nik wywodzi się z art. 152 ust. 5 rs, 
w myśl którego przewodniczący komi-
sji zostali zobligowani do zawiadamiania 
najwyższej izby kontroli o terminach 
i porządkach dziennych posiedzeń komi-
syjnych. Formalnie dotyczy to wszystkich 
komisji, w istocie jednak obowiązek ten 
nie rozciąga się na posiedzenia tych komi-
sji, których merytoryczny zakres działania 
nie krzyżuje się z zadaniami nik (tak się 
wydaje np. w przypadku posiedzeń komi-
sji regulaminowej i spraw poselskich lub 
komisji ustawodawczej). z kolei art. 153 
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ust. 3 rs mówi o „przedstawicielach nik, 
którzy uczestniczą w posiedzeniu” – mieli-
byśmy więc do czynienia z regulacją doty-
czącą sytuacji analogicznej do uczestni-
czenia prezesa nik w obradach sejmu. 
analogia nie jest jednak pełna – nik nie 
musi wyznaczać swoich przedstawicie-
li na każde posiedzenie komisji (zwłasz-
cza gdy z porządku dziennego posiedze-
nia taka potrzeba nie wynika), natomiast 
jeśli zostaną wyznaczeni, są zobowiąza-
ni do wzięcia udziału. trudno wskazać 
jednoznacznie, kto, w świetle przepisów 
prawnych, wyznacza tych przedstawicie-
li – wydaje się logicznie, że powinni to 
być ex officio dyrektorzy odpowiednich 
merytorycznie departamentów nik, któ-
rzy też wówczas rozstrzygaliby o potrze-
bie wzięcia udziału w posiedzeniach. na 
mocy art. 153 ust. 3, przedstawiciele nik 
upoważnieni zostali do „zgłaszania uwag 
do sprawozdań i informacji przedkłada-
nych komisji przez przedstawicieli rządu 
bądź inne osoby uczestniczące w posie-
dzeniu”. w ten sposób komisje mogą 
uzyskiwać zróżnicowane oceny sytuacji,  
ułatwiające im zasadniczo dokonanie okre-
ślonej oceny. ważne jest podkreślenie, że 
uprawnienie to dotyczy nie tylko sprawoz-
dań odnoszących się do realizacji budżetu 
państwa. podobnie jednak, jak przywołany 
wyżej art. 174 rs nie odnosi się do preze-
sa nik, tak również art. 157 rs nie odno-
si się do przedstawicieli nik biorących 
udział w posiedzeniach komisji.
14. wpływ komisji sejmowych na działal-
ność nik próbowano zintegrować przez 
powołanie, 30 września 1998 r., sejmowej 
komisji do spraw kontroli państwowej, 
kilkakrotnie wzmiankowanej już wyżej. 
Można było oczekiwać, że intencją autorów 

stosownej nowelizacji regulaminu sejmu 
będzie nadanie tego rodzaju komisji roli 
inspiracyjnej i integracyjnej wobec dzia-
łań kontrolnych komisji branżowych. tak 
jednak się nie stało, nowa komisja nie uzy-
skała bowiem tego rodzaju kompetencji. 
punkt 3 załącznika do rs (określającego 
przedmiotowy zakres działania komisji 
sejmowych), dotyczący zakresu działania 
tej komisji, przynosi najpierw powtórzenie 
uprawnień, o których mowa w konkret-
nych przepisach rs, stanowi więc prawne 
superfluum. zatem pierwsze uprawnienie 
zawarte w załączniku (opiniowanie planów 
pracy nik) jest ujęte w art. 126 ust. 2 rs, 
drugie (opiniowanie corocznych sprawoz-
dań z działalności nik) – w art. 126 ust. 4. 
inne jednak uprawnienia tam zawarte znaj-
dują rzeczywiście swą podstawę wyłącz-
nie w unormowaniach omawianego punk-
tu załącznika. była o nich (i będzie dalej) 
mowa – na przykład opiniowanie wnio-
sków prezesa nik w sprawie powołania 
przez Marszałka sejmu członków kole-
gium nik. w sumie, funkcja omawianej 
komisji wynika wyłącznie z ogólnego posta-
nowienia początkowego punktu 3 załącz-
nika: „należą do niej sprawy działalności 
nik oraz państwowej inspekcji pracy…”. 
w szczególności omawiana komisja nie 
wyłączyła uprawnień kontrolnych komisji 
branżowych (często ma wykonywać dzia-
łania kontrolne równolegle z nimi) ani nie 
uzyskała uprawnień stymulujących bądź 
scalających wyniki kontroli. znamienne, 
że nie „odebrała” nawet komisji Finan-
sów publicznych kompetencji występowa-
nia z wnioskiem o absolutorium. należy 
jednak dodać, że oczywiście i tej komisji 
przysługują wszystkie uprawnienia w sfe-
rze kontroli sejmowej, którymi dysponują 
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wszystkie komisje. w szczególności nale-
ży tu przywołać art. 1153 ust. 1 rs, na 
mocy którego, na żądanie prezydium (każ-
dej) komisji ministrowie oraz kierowni-
cy innych urzędów centralnych powinni 
uczestniczyć w posiedzeniach tej komi-
sji. wydaje się, że prezydium komisji do 
spraw kontroli państwowej może na tej 
podstawie zobligować przedstawicieli nik 
do udziału w konkretnym posiedzeniu, 
a nie tylko ich o tym „zawiadomić”.

powołaniu komisji do spraw kontroli 
państwowej towarzyszyły otwarte gło-
sy krytyki ze strony nik (jej prezesa)23. 
Dostrzegł on, że intencją powołania do 
życia komisji było wprowadzenie swoiste-
go nadzoru nad nik. ostatecznie ukształ-
towano ją jednak jako komisję „o charak-
terze quasi-resortowym. jej aktywność 
została bowiem nakierowana jednoznacz-
nie podmiotowo (nik, pip)”24. Mieści się 
w tym uprawnienie do „przeprowadzania 
okresowych ocen działalności nik, w tym 
analizy przeprowadzonych kontroli oraz 
realizacji wystąpień pokontrolnych”. nie-
bezpieczeństwo „nadzoru”, dość nieokre-
ślonego, zostało wyeliminowane.
15. składanie przez nik sejmowi corocz-
nych sprawozdań ze swojej działalności 
(art. 7 ust. 1a). sprawozdania te uchwa-
lane są przez kolegium nik i zapewne 
powinny odzwierciedlać kierunki, rozmia-
ry i najważniejsze dokonania izby. zgod-
nie z art. 126 ust. 4 rs, są one przesyłane 
przez prezesa nik, przy czym prezydium 

sejmu przed stosowną debatą sejmową 
(por. art. 169 pkt 12 rs) przesyła je komisji 
do spraw kontroli państwowej „do zaopi-
niowania”, ale może przesyłać je również 
innym komisjom „do ustosunkowania się”. 
istnieją więc możliwości nader szczegó-
łowego rozpatrzenia tego sprawozdania. 
Żadne szczególne uprawnienie do „skwi-
towania” takiego sprawozdania przez sejm 
nie występuje, ale z natury rzeczy związa-
na z rozpatrzeniem sprawozdania uchwa-
ła sejmu, niekoniecznie wyraźnie sforma-
lizowana, powinna być podjęta (choćby 
milcząco). oczywiście, sejmowi w takiej 
sytuacji przysługują również jego wszel-
kie uprawnienia (np. uchwalenie rezolucji, 
deklaracji czy oświadczenia z art. 69 rs).
16. kontrola sejmu nad wykonaniem 
budżetu nik (art. 26 ust. 3). z oczywi-
stych powodów wykonanie budżetu nik, 
mimo iż jest to część budżetu państwa, 
nie stanowi fragmentu sprawozdania rady 
Ministrów (art. 226 konstytucji), a zwłasz-
cza nie może być przedmiotem analiz i opi-
nii nik, a także jedną z podstaw uchwa-
ły w sprawie absolutorium. sprawozda-
nie nik w tym zakresie sporządzane jest 
przez odpowiednie biuro nik, natomiast 
w sejmie opiniuje je komisja do spraw 
kontroli państwowej (jako komisja wła-
ściwa) z udziałem przedstawicieli komisji 
Finansów publicznych (art. 106 ust. 6 rs).
17. zlecanie przez Marszałka sejmu 
przeprowadzenia audytu zewnętrzne-
go nik (art. 7b ustawy). podmiotem 

23 Por. B. Naleziński: Komisja�do�spraw�Kontroli�Państwowej�w�III�kadencji�Sejmu�RP, „Przegląd Sejmowy” 
nr 1/2004 i przywołane tam materiały, w szczególności wypowiedź prezesa NIK przywołana w przyp. 3.

24 Por. B. Naleziński, op. cit. (pkt 3 Załącznika rozpoczyna się od słów: „[Do zakresu działania Komisji] na-
leżą sprawy Najwyższej Izby Kontroli… w szczególności… [tu następują konkretne uprawnienia]”.
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przeprowadzającym audyt jest podmiot 
wybrany zgodnie z ustawą o zamówieniach 
publicznych. audyt powinien być przepro-
wadzany nie rzadziej niż co trzy lata. spra-
wozdanie z wykonania audytu otrzymuje 
również Marszałek sejmu, z tym że prezes 
nik może do niego dołączyć swoje stano-
wisko. Materiały te są następnie przesy-
łane przez Marszałka sejmu do komisji 
do spraw kontroli państwowej.
18. jako na pierwsze powiązanie sejmu 
z nik „drugiej podgrupy” należy wska-
zać na „wnioski w sprawie rozpatrzenia 
przez sejm określonych problemów zwią-
zanych z działalnością organów wykonują-
cych zadania publiczne” (art. 7 ust. 1 pkt 5 
ustawy); oczywiście idzie tu o organy kon-
trolowane przez nik. akty te uchwala 
kolegium nik (art. 23 ust. 2 pkt 2), należą 
więc one do podstawowych dokumentów 
izby. powstają, jak należy sądzić, niejako 
na marginesie bieżącej działalności nik, 
a znaczeniem swym przekraczają zakres 
„informacji o wynikach kontroli”, które 
nik przedstawia sejmowi (por. wyżej). 
zdaniem M. niezgódki-Medkovej, „mają 
one służyć do zwracania sejmowi uwa-
gi na istotne zagrożenia dla prawidłowe-
go funkcjonowania państw”25. Mogą więc 
odegrać bardzo poważną rolę w ramach 
działalności kontrolnej sejmu i znaczą-
co wpłynąć na bieg spraw państwowych. 
zgodnie z art. 126 ust. 1 pkt 3 rs (gdzie 
określane są one nieco inaczej, mianowi-
cie jako „wnioski w sprawie rozpatrzenia 
przez sejm lub jego organy określonych 

problemów społeczno-gospodarczych 
i organizacyjno-prawnych związanych 
z działalnością organów administracji pań-
stwowej”), są one przedstawiane przez 
prezesa nik prezydium sejmu. organ 
ten przesyła je komisji do spraw kontro-
li państwowej do zaopiniowania, a następ-
nie „decyduje o nadaniu tym wnioskom 
dalszego biegu”, czyli postanawia o spo-
sobie ich wykorzystania.
19. jako drugie uprawnienie owej podgru-
py może być potraktowane „wystąpienie”, 
zawierające zarzuty dotyczące działalności 
członków rady Ministrów, prezesa nbp 
i kierowników właściwie wszystkich cen-
tralnych władz państwowych podlegają-
cych kontroli nik – przy czym zarzuty te 
powinny się opierać na przeprowadzonych 
przez nik kontrolach (art. 7 ust. 1 pkt 6). 
są one również uchwalane przez kolegium 
nik (art. 23 ust. 2 pkt 3). swą wagą powin-
ny przekraczać kwestie ujmowane w „zwy-
kłych” wystąpieniach pokontrolnych kie-
rowanych do sejmu (por. wyżej). M. nie-
zgódka-Medkova ocenia je (łącznie z oceną 
uprawnienia poprzedniego) jako „stosowa-
ne w sytuacjach nadzwyczajnych, szczegól-
nie wówczas, gdy w wyniku kontroli stwier-
dza się istotne zagrożenia dla funkcjonowa-
nia państwa26. osoby te nie odpowiadają 
przed nik, nie jest ona jednak bezsilna, gdy 
w toku kontroli stwierdzi poważne zanie-
dbania w ich działalności. z inspiracji oma-
wianego uprawnienia nik mogą być następ-
nie uruchomione rozmaite procedury odpo-
wiedzialności, którymi dysponuje sejm.

25 Patrz przyp. 14, op. cit., s. 42.
26 Jw.
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20. jako ostatnie uprawnienie tego rodzaju 
można wskazać prawo prezesa nik wystą-
pienia do Marszałka sejmu o skierowanie 
do prezesa rady Ministrów wniosku o zaję-
cie przez niego stanowiska wobec wnio-
sków nik (wynikających z kontroli), doty-
czących stanowienia lub stosowania pra-
wa (art. 11a ust. 1). oczywiście, wnioski 
nik muszą wcześniej docierać do prezesa 
rM, najczęściej w wystąpieniach pokon-
trolnych. stosowanie przez nik w jej dzia-
łalności kontrolnej kryterium legalności 
(art. 5 ust. 1) będzie prowadziło niejed-
nokrotnie do konfrontacji z regulacjami 
prawnymi błędnymi czy zawierającymi 
luki. najwyższa izba kontroli nie posiada 
ani formalnej inicjatywy ustawodawczej, 
ani formalnej inicjatywy w zakresie aktów 
normatywnych administracji rządowej. 
negatywną ocenę stanu legislacji na okre-
ślonym odcinku nik może jednak uczy-
nić przedmiotem swych wystąpień pokon-
trolnych. niedostatki działalności usta-
wodawczej z istoty rzeczy powinny żywo 
obchodzić również sejm. w analizowanej 
instytucji mamy więc bardzo wymow-
ne splecenie się działalności nik, preze-
sa rM oraz nik, prowadzące do współ-
działania legislacyjnego, albowiem na koń-
cu tego przepisu znajduje się obowiązek 
ustalenia trybu konkretnych działań legi-
slacyjnych. w sposób mniej oczywisty tłu-
maczy się włączenie Marszałka sejmu do 
omawianego trybu, o ile idzie o nieprawi-
dłowości w zakresie stosowania prawa. 
oczywiście, prawo powinno być stoso-
wane prawidłowo, a włączenie Marszałka 
sejmu można widzieć w kontekście zasady 

odpowiedzialności politycznej i konsty-
tucyjnej rady Ministrów przed sejmem.

jak widać, powiązania funkcjonalne 
są najliczniejsze i głęboko splatają dzia-
łania najwyższej izby kontroli i sejmu 
w dążeniu do wspólnego celu: wykrywa-
nia i usuwania nieprawidłowości w harmo-
nijnym rozwoju kraju. poszczególne z nich 
nie zawsze dają się precyzyjnie rozgrani-
czyć, ale jest w tym pewien plus, gdyż na 
ogół zawsze można znaleźć podstawę do 
współpracy obu organów. z drugiej strony 
powiązania te, w mojej ocenie, nie prowa-
dzą do zatracenia samodzielności i odpo-
wiedzialności obu partnerów.

Relacja NIK – Senat
Dla pełni prezentacji tytułowego zagad-
nienia wspomnieć należy jeszcze o powią-
zaniach nik z senatem. są one bardzo 
szczupłe – widocznie powołując je do życia, 
kierowano się jako zasadniczą przesłanką 
wyłączeniem senatu z działań kontrolnych 
wobec rady Ministrów (art. 95 konsty-
tucji). takie konsekwencje art. 95 nie są 
jednak do końca trafne: rolą senatu jako 
organu przedstawicielskiego suwerena 
(art. 4 w zw. z art. 124 konstytucji) musi 
być interesowanie się całością funkcjono-
wania władz publicznych, w czym współ-
działanie z nik, nawet bez nadwyrężania 
zasady podległości nik sejmowi, mogło-
by okazać się bardzo pożyteczne. senat 
bowiem posiada także pewne możliwości 
oddziaływania na inne władze państwowe 
(por. m.in. art. 19 i 20 ustawy o wykony-
waniu mandatu posła i senatora, art. 85 
regulaminu senatu).
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z konkretnych uprawnień senatu 
wymienić należy przede wszystkim upraw-
nienie do wyrażania zgody na powoła-
nie i odwołanie przez sejm prezesa nik 
(art. 205 ust. 1 konstytucji, art. 14 i 17 
ust. 2 ustawy). zgodnie z art. 91 ust. 2 
regulaminu senatu, przed podjęciem jed-
nej i drugiej decyzji senat może wezwać 
„kandydata na stanowisko” (logicznie idzie 
tu o osobę już „powołaną przez sejm”) lub 
„osobę zajmującą stanowisko” – do złoże-
nia wyjaśnień i udzielenia odpowiedzi na 
pytania senatorów. brak zgody senatu jest 
definitywny i zmusza sejm do powtórze-
nia postępowania nominacyjnego. w tej 
drugiej sytuacji powtórzenie postępo-
wania odwoławczego w sejmie nie może 
mieć miejsca. ponadmiesięczna zwło-
ka senatu w uchwaleniu zgody oznacza 

potraktowanie tej okoliczności jako mil-
czącej akceptacji decyzji sejmu (o powo-
łaniu lub odwołaniu). ostatnią kompeten-
cją senatu zasługującą na wymienienie jest 
uprawnienie do zlecania nik przeprowa-
dzenia kontroli, ale wyłącznie jednego tylko 
podmiotu – mianowicie kancelarii senatu 
(art. 4 ust. 3 in fine ustawy). 

należy sądzić, że uprawnienia pokontrol-
ne sejmu oraz odpowiednie obowiązki nik, 
występujące w sytuacji zlecenia przez sejm 
kontroli działalności swojej kancelarii, znaj-
dują w tym wypadku również odpowied-
nie zastosowanie.

prof. dr hab. PaWEł SaRNEcKI,
Uniwersytet Jagielloński
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Wstęp
istotnym warunkiem prawidłowego 
wypełniania zadań przez nik jest właści-
we ukształtowanie stosunku pracy jej pra-
cowników, zwłaszcza pracowników dzia-
łalności podstawowej, wykonujących i nad-
zorujących czynności kontrolne (kontrole-
rów). przepisy prawne regulujące te stosun-
ki powinny, z jednej strony, stawiać kandy-
datom do pracy kontrolerskiej w nik wyso-
kie wymagania co do kwalifikacji zawodo-
wych i moralnych, a od pracowników wyma-
gać rzetelnego wypełniania obowiązków, 
bezstronności i bezwzględnej uczciwości, 
z drugiej zaś – zapewniać im niezależność 
w zakresie wykonywania przez nich zadań 
kontrolerskich, między innymi przez stabi-
lizację zatrudnienia, której służy mianowa-
nie i odpowiednie wynagrodzenie. 

nie na każdym etapie działania w pol-
sce najwyższego organu kontroli te zasa-
dy w regulacji statusu pracowników były 
uwzględniane. jednak każda ustawa nor-
mująca jego działalność zawierała, chociażby 

lakoniczną, regulację zatrudnienia pracow-
ników, w tym zawsze status gremium kie-
rowniczego.

Okres międzywojenny
po odzyskaniu niepodległości w 1918 r. 
została utworzona najwyższa izba kon-
troli państwa (dalej: „nikp”), dekretem 
naczelnika państwa z 7 lutego 1919 r. 
o najwyższej izbie kontroli państwa1. 
zgodnie z art. 2 dekretu, izba stanowiła 
organ kolegialny złożony z prezesa, wice-
prezesa oraz członków noszących tytuł 
radców nikp. prezesa mianował naczel-
nik państwa, na wniosek prezydenta Mini-
strów, zaś wiceprezesa i członków kolegium 
– naczelnik państwa na wniosek prezesa.

Członkowie kolegium byli nieusuwal-
ni i za sprzeniewierzenie się obowiąz-
kom ponosili odpowiedzialność dyscy-
plinarną na zasadach przewidzianych dla 
sędziów, przed sądem dyscyplinarnym 
złożonym z 3 sędziów sądu najwyższego  
i 2 członków kolegium nikp, delego-
wanych przez prezesa. Dekret zabraniał 
prezesowi, wiceprezesowi i członkom 

Zmiany na przestrzeni lat

Status prawny pracowników 
Najwyższej Izby Kontroli

1 DzPPP nr 14, poz. 183.
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kolegium zajmowania innych urzędów 
oraz podejmowania jakichkolwiek ubocz-
nych zajęć za wynagrodzeniem. pozosta-
łych urzędników nikp mianował prezes. 
szczegółowa regulacja ich stosunku pracy 
była zawarta w regulaminie nikp, usta-
nawianym w drodze dekretu naczelnika 
państwa, wydawanego na wniosek preze-
sa izby, w porozumieniu z prezydentem 
Ministrów i Ministrem skarbu.

konstytucja z 17 marca 1921 r.2 usta-
nowiła najwyższą izbę kontroli (od cza-
su jej wejścia w życie tak brzmi nazwa 
izby) jako organ konstytucyjny, powiąza-
ny z parlamentem i podwyższyła jej ran-
gę. uchwalona pod jej rządami ustawa 
z 3 czerwca 1921 r. o kontroli państwo-
wej3 w zakresie spraw kadrowych regulo-
wała tylko mianowanie prezesa nik przez 
prezydenta rp na wniosek rady Mini-
strów oraz, podobnie jak poprzedzający ją 
dekret naczelnika państwa z 1919 r., gwa-
rantowała nieusuwalność członków kole-
gium nik i ich odpowiedzialność dyscy-
plinarną przed kompletem orzekającym 
złożonym z 3 sędziów sn i 2 członków 
kolegium. ponadto ustanawiała w art. 30 
ograniczony immunitet dla urzędników 
kontroli państwowej (kp), którzy mogli 
być pociągnięci do odpowiedzialności kar-
nej „z powodu swych urzędowych zajęć” 
jedynie za zgodą prezesa nik.

w pozostałym zakresie do urzędników 
kp była stosowana ustawa o państwo-
wej służbie cywilnej. przez cały okres 

międzywojenny i – formalnie – po woj-
nie, aż do końca 1974 r., była to ustawa 
z 17 lutego 1922 r. o państwowej służ-
bie cywilnej4 (dalej: „psc”). stawiała ona 
kandydatom do służby i jej urzędnikom 
wysokie wymagania, przewidywała surową 
odpowiedzialność dyscyplinarną, ale też 
dzięki mianowaniu – co do zasady na sta-
łe – zapewniała stabilność zawodową oraz 
przyzwoite uposażenie. stosunek zatrud-
nienia pracownika państwowego ustawa 
ta określała w art. 1 jako stosunek służ-
bowy o charakterze publicznoprawnym.

Do tej ustawy odwoływał się także 
dekret prezydenta rp (na uchodźstwie) 
z 17 lutego 1940 r. o kontroli państwo-
wej5, który stanowił, że urzędników i pra-
cowników pomocniczych nik przyjmuje 
i zwalnia prezes nik.

ze względu na to, że ustawa z 1922 r. 
o psc była, przynajmniej formalnie, ważną 
podstawą zatrudniania pracowników kon-
trolnych nik aż do końca 1974 r., przed-
stawię nieco bliżej jej najważniejsze roz-
wiązania.

„stosunek służbowy pracownika pań-
stwowego”, zgodnie z art. 2 ustawy, nawią-
zywał się przez mianowanie. Mianowania 
dokonywano w imieniu rzeczypospolitej: 
pracownik państwowy pozostawał więc 
w służbie państwa, chociaż w piśmie nomi-
nacyjnym wymieniany był urząd, w którym 
mianowany miał pełnić swoje obowiązki.

pracownikiem państwowej służby cywil-
nej mógł zostać jedynie obywatel polski, 

2 DzU nr 44, poz. 267.
3 DzU nr 51, poz. 314.
4 DzU nr 21, poz. 164 ze zm.
5 DzU nr 5, poz. 11, Angers.
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o nieskazitelnej przeszłości, posiadający 
zdolność do działań prawnych oraz uzdol-
niony fizycznie i umysłowo do pełnienia 
określonych obowiązków tudzież włada-
jący biegle językiem polskim w mowie 
i piśmie. w żadnym przypadku nie mogła 
być przyjęta do służby państwowej osoba 
skazana za przestępstwo popełnione z chę-
ci zysku. wstąpić do sc (po raz pierwszy) 
można było, co do zasady, po ukończeniu 
18. roku życia i przed ukończeniem 40. 
roku życia. Mianowanie następowało na 
stałe bądź do odwołania (prowizorycz-
ne). na podstawie mianowania prowizo-
rycznego wolno było zatrudniać pracow-
nika państwowego przez okres nie dłuższy 
niż 5 lat, chyba że wyraził zgodę na takie 
zatrudnienie przez dłuższy czas.

pracownik państwowy obowiązany był 
„wiernie służyć rzeczypospolitej, prze-
strzegać ściśle ustaw i przepisów, wypeł-
niać obowiązki swego urzędu gorliwie, 
sumiennie i bezstronnie oraz dbać, według 
najlepszej woli i wiedzy, o dobro sprawy 
publicznej i spełniać wszystko, co temu 
dobru służy, a unikać wszystkiego, co by 
mu mogło szkodzić” (art. 1 ustawy).

pracownikowi państwowemu nie wolno 
było „żądać ani przyjmować darów ofia-
rowanych w związku z jego stanowiskiem 
urzędowym bezpośrednio lub pośrednio 
jemu lub jego rodzinie, ani też jakimkol-
wiek sposobem wywoływać zaofiarowa-
nie takiego daru”. nie wolno mu było rów-
nież „przez wyzyskiwanie swego stanowi-
ska urzędowego przysparzać lub starać się 
o przysporzenie sobie lub rodzinie jakich-
kolwiek korzyści”.

pracownik państwowy musiał być 
dyspozycyjny wobec władzy przełożo-
nej, w szczególności w razie potrzeby 

wykonywać także czynności nienależące 
do jego obowiązków lub poza godzinami 
urzędowymi, bez prawa do dodatkowego 
wynagrodzenia. jeżeli dobro służby tego 
wymagało, pracownik mógł być przenoszo-
ny do innego urzędu, także w innej miej-
scowości. ustawa regulowała też zawie-
szenie w pełnieniu służby oraz przenie-
sienie w stan nieczynny.

stosunek służbowy pracownika pań-
stwowego mianowanego na stałe był sta-
bilny: mógł być rozwiązany – poza przy-
padkiem przejścia na emeryturę lub rentę 
– tylko na podstawie orzeczenia kary dys-
cyplinarnej wydalenia ze służby, skaza-
nia prawomocnym orzeczeniem sądu na 
karę, która pociąga za sobą utratę zdolno-
ści do piastowania urzędu państwowego, 
oraz w razie otrzymania przez pracowni-
ka w ciągu 3 kolejnych lat dwóch niedo-
statecznych ocen kwalifikacyjnych, a tak-
że w razie zgłoszenia przez pracownika 
„wystąpienia ze służby państwowej”. sam 
pracownik państwowy własnym oświad-
czeniem woli nie mógł rozwiązać stosun-
ku służbowego. pracownik mianowany „do 
odwołania” mógł być ponadto w każdym 
czasie zwolniony „przez jednostronne 
zarządzenie władzy po zachowaniu okresu 
uprzedzenia określonego w piśmie nomi-
nacyjnym”.

pracownik państwowy podlegał odpo-
wiedzialności dyscyplinarnej za wykro-
czenia i występki służbowe. Ściganie 
tych wykroczeń i występków nie pod-
legało przedawnieniu (art. 86 ustawy). 
pracownik państwowy nie mógł docho-
dzić swoich roszczeń ze stosunku służ-
bowego przed sądem, a tylko na drodze 
służbowej, skarżąc się do władzy prze-
łożonej.
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Okres PRL do 1980 r.
1. po wojnie, po przejściowym okresie 
wykonywania kompetencji nik przez 
biuro kontroli przy prezydium krajo-
wej rady narodowej (wrzesień 1944 r. 
– marzec 1949 r.), przywrócono najwyż-
szą izbę kontroli – umocowaną w „Małej 
konstytucji” z 1947 r. – ustawą z 9 marca 
1949 r. o kontroli państwowej6, która pod-
porządkowała organizacyjnie izbę radzie 
państwa, z tym że jej prezesa wybierał 
i odwoływał sejm i przed sejmem pono-
sił on odpowiedzialność za sprawowanie 
swojego urzędu oraz za podległych mu 
urzędników.

pod rządem tej ustawy, która była 
w dużym stopniu wzorowana na usta-
wach przedwojennych, została utrzy-
mana zasada, że prezes nik mianuje 
urzędników nik (z wyjątkiem dyrek-
torów departamentów i szefów delega-
tur miejscowych). Dyrektorów departa-
mentów i szefów delegatur, na wniosek 
prezesa najwyższej izby kontroli, mia-
nował prezydent rp. w tym samym try-
bie, z zastrzeżeniem dodatkowo wyma-
ganej zgody rady państwa, byli oni odwo-
ływani. w sprawach nieuregulowanych 
odmiennie w ustawie o nik lub w odręb-
nych ustawach do urzędników nik mia-
ły być stosowane nadal przepisy ustawy 
o państwowej służbie cywilnej.

należy jednak zwrócić uwagę, że dekret 
z 14 maja 1946 r. o tymczasowym unor-
mowaniu stosunku służbowego funkcjo-
nariuszy państwowych7, który – wbrew 

nazwie „tymczasowy” – obowiązywał 
do końca obowiązywania ustawy o pań-
stwowej służbie cywilnej (tj. do 31 listo-
pada 1974 r.), zdestabilizował stosunki 
służbowe w państwowej służbie cywil-
nej, dając nowym władzom swobodę ich 
wypowiadania, zmiany stanowiska i gru-
py uposażenia oraz przeniesienia w stan 
spoczynku. ta zmiana dotyczyła również 
urzędników nik.

ustawa utrzymała zakaz łączenia pracy 
na stanowiskach merytorycznych w nik 
z innymi stanowiskami, z wyjątkiem stano-
wiska wykładowcy szkół wyższych, a tak-
że immunitet urzędników nik. nałożyła 
też na nich obowiązek zachowania tajem-
nicy służbowej (kontrolerskiej), chociaż 
skądinąd obowiązek taki wynikał z usta-
wy o służbie cywilnej.
2. pod rządami ustawy z 22 listopada 
1952 r. o kontroli państwowej8, która zli-
kwidowała nik, a w jej miejsce „w celu 
kontroli przez rząd prl realizacji naro-
dowych planów gospodarczych i wyko-
nania uchwał rządu oraz czuwania nad 
przestrzeganiem dyscypliny państwowej, 
gospodarczej i finansowej” (art. 1 ustawy) 
utworzyła urząd Ministra kon troli pań-
stwowej, do pracowników kontroli pań-
stwowej stosowano nadal przepisy ustawy 
o państwowej służbie cywilnej, zmienione 
dekretami nowej ludowej władzy. pracow-
ników tych mianował i odwoływał Mini-
ster k.p.
3. po „odwilży październikowej”, 
w następstwie zmiany konstytucji prl 

6 DzU nr 13, poz. 74.
7 DzU nr 22, poz. 139 ze zm.
8 DzU nr 47, poz. 316.
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z 22 lipca 1952 r.9 ustawą z 13 grudnia 
1957 r.10, na podstawie ustawy z 13 grud-
nia 1957 r. o najwyższej izbie kontroli11 

zniesiono urząd Ministra kontroli i utwo-
rzono ponownie najwyższą izbę kontroli, 
podporządkowaną co do zasady sejmowi, 
a w pewnym zakresie radzie państwa. pre-
zesa nik powoływał i odwoływał sejm, 
natomiast wiceprezesów – rada państwa, 
na wniosek prezesa.

Dyrektorów zespołów i departamentów 
oraz przewodniczących delegatur miano-
wał i odwoływał prezes nik, po zasię-
gnięciu opinii kolegium nik, a pozosta-
łych pracowników nik wykonujących lub 
nadzorujących czynności kontrolne mia-
nował i zwalniał prezes nik.

ustawa pozwalała łączyć z pracą w nik 
mandat poselski oraz członkostwo w radzie 
narodowej, a także stanowisko samodziel-
nego pracownika nauki, zaś inne zajęcia 
uboczne – po uzyskaniu zezwolenia pre-
zesa. ustanawiała też immunitet pracow-
ników merytorycznych nik, uzależniając 
pociągnięcie ich do odpowiedzialności kar-
nej „z powodu ich czynności służbowych” 
od uprzedniej zgody kolegium nik, także 
po ustaniu stosunku pracy z nik. prze-
pisy o wynagrodzeniu pracowników nik 
wydawała rada państwa. w pozostałym 
zakresie do pracowników nik stosowa-
no „przepisy dotyczące pracowników pań-
stwowych podlegających ustawie o pań-
stwowej służbie cywilnej”.

4. kolejną zmianę (na gorsze) w funkcjo-
nowaniu kontroli państwowej wprowa-
dziła ustawa z 10 lutego 1976 r. o zmianie 
konstytucji prl12 oraz, będąca jej konse-
kwencją, ustawa z 27 marca 1976 r. o naj-
wyższej izbie kontroli13. najwyższa izba 
kontroli została wprawdzie zachowana, 
podobnie jak i pewne jej powiązania z sej-
mem i radą państwa, jednakże uzyskała, 
a literalnie jej prezes, status naczelnego 
organu administracji państwowej. prezes 
nik wchodził w skład rady Ministrów, 
a prezes rady Ministrów sprawował nad-
zór nad izbą.

prezesa nik powoływał i odwoływał 
sejm, na wniosek premiera rządu, zło-
żony w porozumieniu z przewodniczą-
cym rady państwa. wiceprezesów izby 
powoływał i odwoływał premier. Dyrekto-
rów okręgowych urzędów kontroli powo-
ływał premier na wniosek prezesa nik. 
status ówczesnej nik niewiele różnił się 
w istocie od pozycji Ministra kontroli z lat 
1952–1957.

interesujące z naszego punktu widzenia 
jest to, że ustawa (w art. 16) rozróżniała 
pracowników nik, którzy podlegali pre-
zesowi nik i byli przed nim odpowiedzial-
ni „służbowo”, oraz pracowników okrę-
gowych urzędów kontroli, podlegających 
dyrektorom tych urzędów i przed nimi 
odpowiedzialnych za rzetelne wykonywa-
nie obowiązków. wydaje się jednak, że to 
rozróżnienie dotyczyło tylko podległości 

9 DzU nr 33, poz. 232.
10 DzU nr 61, poz. 329.
11 DzU nr 61, poz. 330.
12 DzU nr 5, poz. 29.
13 DzU nr 12, poz. 66.
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i odpowiedzialności „służbowej”, podczas 
gdy pozostałe przepisy ustawy dotyczące 
„pracowników nik” obowiązywały także 
pracowników okręgowych urzędów kon-
troli państwowej.

ustawa utrzymała ograniczony immu-
nitet pracowników nik w sprawach kar-
nych (zgodę na ich pociągnięcie do odpo-
wiedzialności karnej wyrażał prezes nik) 
oraz obowiązek zachowania tajemnicy służ-
bowej (kontrolerskiej).

w myśl art. 17 ustawy, do pracowni-
ków najwyższej izby kontroli stosowano, 
w zakresie nieuregulowanym w ustawie 
o nik, przepisy dotyczące pracowników 
urzędów państwowych. należy zwrócić 
uwagę, że w owym czasie nie była to już 
ustawa z 1922 r. o państwowej służbie 
cywilnej (uchylona przez art. iV pkt 20 
przepisów wprowadzających kodeks 
pracy), lecz kodeks pracy z 26 czerw-
ca 1974 r.14 oraz rozporządzenie rady 
Ministrów z 27 grudnia 1974 r. w sprawie 
praw i obowiązków pracowników urzę-
dów państwowych15. rozporządzenie to 
przewidywało zatrudnianie pracowników 
państwowych wyłącznie na podstawie 
umowy o pracę bądź powołania (na sta-
nowiskach kierowniczych), z wyłącze-
niem mianowania. stosunek zatrudnie-
nia pracowników państwowych nie był 
już wtedy stosunkiem służbowym o cha-
rakterze publicznoprawnym, lecz „zwy-
kłym” stosunkiem pracy, przy tym bar-
dzo niestabilnym.

ustawa o nik z 1976 r. obowiązywa-
ła przez 4 lata.

Ustawa z 1980 r.
w 1980 r., pod wpływem „rewolucji solidar-
ności”, nastąpiła kolejna zmiana konstytu-
cji prl (ustawą z 8 października 1980 r.16) 
i w tym samym dniu została uchwalona 
nowa ustawa o najwyższej izbie kontroli17. 
powróciła ona, gdy chodzi o status nik, 
do rozwiązań wprowadzonych po „odwil-
ży październikowej” ustawą z 1957 r. była 
na tyle demokratyczna, że – po stosunko-
wo nieznacznych zmianach – obowiązy-
wała także przez kilka lat po przełomie 
politycznym i społeczno-gospodarczym 
1989 r. (do 17 sierpnia 1995 r., kiedy to 
weszła w życie ustawa o nik z 1994 r.).

ustawa z 1980 r. była pierwszą ustawą 
o nik, która zawierała rozdział poświę-
cony w całości statusowi prawnemu pra-
cowników izby (rozdział 3 – pracownicy 
najwyższej izby kontroli, liczący jednak 
tylko 6 artykułów).

ustawa, poza prezesem i wiceprezesa-
mi, wyróżniała dwie kategorie pracowni-
ków nik: pracownicy wykonujący i nad-
zorujący czynności kontrolne (pracownicy 
merytoryczni) oraz pracownicy admini-
stracyjni i obsługi. tym pierwszym sta-
wiała wysokie wymagania: pracownikiem 
merytorycznym mogła być osoba, „która 
ze względu na nieskazitelny charakter oraz 
posiadanie kwalifikacji i praktykę zawodo-
wą daje rękojmię należytego wykonywania 

14 DzU nr 24, poz. 141 ze zm.
15 DzU nr 49, poz. 300.
16 DzU nr 22, poz. 81.
17 DzU nr 22, poz. 82 ze zm.
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obowiązków służbowych” (art. 1 ustawy). 
pracownicy z tej grupy byli zatrudnieni 
na podstawie mianowania (wyjątkowo, 
na początku można ich było zatrudnić na 
podstawie umowy o pracę na czas określo-
ny nieprzekraczający jednego roku). Mia-
nował ich (i zwalniał) prezes nik, z tym 
że dyrektorów zespołów, departamentów 
i delegatur mianował i zwalniał po zacią-
gnięciu opinii kolegium nik.

istotne było to, że ustawa z 1980 r. 
chroniła trwałość stosunku pracy z mia-
nowanym pracownikiem nik, określając 
enumeratywnie przesłanki i tryb jego roz-
wiązania przez izbę jako pracodawcę. arty-
kuł 17 ust. 1 ustawy zobowiązywał preze-
sa nik do rozwiązania za 3-miesięcznym 
wypowiedzeniem stosunku pracy miano-
wanego pracownika w razie nienależyte-
go wykonywania obowiązków służbowych 
oraz w przypadku orzeczenia przez komi-
sję lekarską trwałej niezdolności do pra-
cy bądź niezdolności do pracy z powodu 
choroby trwającej nieprzerwanie ponad 
rok. ponadto, stosunek pracy ulegał roz-
wiązaniu w następstwie orzeczenia przez 
komisję dyscyplinarną kary dyscyplinar-
nego zwolnienia z pracy.

prezes mógł poza tym rozwiązać ten 
stosunek za wypowiedzeniem w związ-
ku z osiągnięciem przez pracownika wieku 
emerytalnego oraz na wniosek pracowni-
ka; w tym ostatnim przypadku był w isto-
cie zobowiązany to uczynić, z uwagi na 
zasadę wolności pracy.

ustawa przewidywała odpowiedzial-
ność porządkową (upomnienie przez pre-
zesa) i dyscyplinarną (kary: nagana i naga-
na z ostrzeżeniem, obniżenie uposażenia 
zasadniczego o jedną grupę, dyscypli-
narne zwolnienie z pracy) mianowanych 

pracowników nik za „naruszenie obowiąz-
ków służbowych lub uchybienie godno-
ści stanowiska” przed komisją Dyscypli-
narną i odwoławczą komisją Dyscypli-
narną przy prezesie nik. regulacja usta-
wowa w tym zakresie była dalece niewy-
starczająca.

ustawa utrzymała ograniczony immu-
nitet w sprawach karnych pracowników 
merytorycznych nik (zgodę na pociągnię-
cie ich do odpowiedzialności karnej wyda-
wało kolegium nik).

pracownicy administracyjni i obsługi byli 
zatrudniani na podstawie umowy o pracę 
i ich stosunek pracy był w szerokim zakre-
sie regulowany przez kodeks pracy (zgod-
nie z art. 5 k.p.).

ustawa przewidywała (w art. 19), że 
szczegółowe prawa i obowiązki, wyma-
gane kwalifikacje, zasady wynagradzania 
pracowników nik, a także tryb powoły-
wania i działania komisji dyscyplinarnych 
określa Marszałek sejmu, który czynił to 
w drodze zarządzenia. z dzisiejszej per-
spektywy – demokratycznego państwa 
prawnego – taki tryb regulacji praw i obo-
wiązków jednostki jest mocno wątpliwy.

ta fragmentaryczna regulacja statu-
su prawnego merytorycznych pracowni-
ków nik w ustawie z 1980 r., przy bra-
ku w niej odesłania do uzupełniającego 
stosowania przepisów o pracownikach 
państwowych, stwarzała liczne proble-
my w praktyce. przepisy kodeksu pra-
cy, które zgodnie z jego art. 5 należałoby 
w tej sytuacji stosować, często nie przy-
stawały do stosunku pracy urzędników 
nik. Dopiero w końcowym okresie obo-
wiązywania tej ustawy pomógł rozwią-
zać te problemy sąd najwyższy, który 
w uchwale składu 7 sędziów z 23 czerwca 
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1993 r.18 uznał, że do mianowanych pra-
cowników nik, w zakresie nieuregulo-
wanym ustawą o nik i aktami wykonaw-
czymi do niej, należy stosować przepisy 
ustawy z 16 września 1982 r. o pracow-
nikach urzędów państwowych19.

Ustawa z 1994 r.  
i jej nowelizacja z 2010 r.
1. obszerną regulację statusu prawne-
go pracowników nik zawiera obowiązu-
jąca ustawa o najwyższej izbie kontroli 
z 23 grudnia 1994 r.20. poświęcony jej roz-
dział 4 – pracownicy najwyższej izby kon-
troli – liczy 31 artykułów i bez przesady 
może być określany mianem pragmatyki 
pracowniczej pracowników nik. jest to 
niewątpliwie zasługą prof. lecha kaczyń-
skiego, prezesa nik, głównego promoto-
ra i współautora projektu tej ustawy, któ-
ry był specjalistą prawa pracy.

w trakcie obowiązywania ustawy weszła 
w życie konstytucja rp z 2 kwietnia 
1997 r.21, która umocniła pozycję prawną 
nik w systemie organów państwowych, 
określając ją w art. 202 mianem „naczel-
nego organu kontroli państwowej”. Mię-
dzy innymi w związku z nową konstytu-
cją, ustawa z 1994 r. była wielokrotnie 

zmieniana. Duża nowelizacja, dokonana 
ustawą z 22 stycznia 2010 r. o zmianie 
ustawy o nik22, objęła między innymi 
rozdział 4 – poświęcony pracownikom 
oraz dodała nowy rozdział 4a – odpo-
wiedzialność dyscyplinarna mianowa-
nych kontrolerów.

przepisy ustawy z 1994 r. o nik doty-
czące stosunku pracy, w brzmieniu sprzed 
nowelizacji z 2010 r., zostały obszernie 
omówione na łamach „kontroli państwo-
wej”23 oraz w „komentarzu do ustawy 
o nik” autorstwa kilkorga ówczesnych 
pracowników i członków kolegium nik24. 
tutaj omówię je skrótowo, zwracając uwagę 
na główne rozwiązania prawne i na zmia-
ny wprowadzone przez nowelizację. zno-
welizowana ustawa doczekała się szybko 
nowego komentarza25.
2. ustawa w pierwotnej wersji wyróżnia-
ła 3 grupy pracowników nik: 1) członko-
wie ścisłego kierownictwa nik: prezes, 
wiceprezesi i dyrektor generalny; 2) pra-
cownicy nadzorujący i wykonujący czyn-
ności kontrolne; 3) pracownicy admini-
stracyjni i obsługi.

pracownicy nadzorujący czynności kon-
trole byli zatrudniani na stanowiskach: 
dyrektora i wicedyrektorów jednostek 

18 I PZP 16/93, OSN CP 1993, nr 11, poz. 191.
19 DzU nr 31, poz. 214 ze zm.
20 DzU z 1995 r., nr 13, poz. 59 ze zm.
21 DzU nr 78, poz. 483 ze zm.
22 DzU nr 227, poz. 1482.
23 Zob. Artykuły� na� temat� obowiązków� i� uprawnień� pracowników� Najwyższej� Izby� Kontroli� (autorstwa: 

E. Jarzęckiej-Siwik, W. Jaworskiej-Gromczyńskiej, L. Kaczyńskiego, P. Kucharskiego, T. Liszcz), nadbitka 
z „Kontroli Państwowej” z lat 1990–1999, niepubl.

24 E. Jarzęcka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgódka-Medkova, W. Robaczyński: Komentarz�do�ustawy�o�Najwyższej�
Izbie�Kontroli, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.

25 Zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa�Izba�Kontroli.�Komentarz�do�ustawy�o�Najwyższej� Izbie�
Kontroli, Warszawa 2011.
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organizacyjnych, doradców prezesa nik 
oraz doradców (prawnych, ekonomicz-
nych i technicznych).

pracownicy wykonujący czynności kon-
trolne zajmowali stanowiska specjalistów 
i głównych specjalistów kontroli państwo-
wej, inspektorów, starszych i młodszych 
inspektorów kontroli państwowej. usta-
wa w brzmieniu znowelizowanym utrzy-
muje ten podział pracowników, z tym że 
pracowników nadzorujących i wykonują-
cych czynności kontrolne obejmuje wspól-
nym określeniem „kontrolerzy”, a ponad-
to dotychczasowych doradców prezesa 
nazywa radcami (prezesa).

to tej grupie pracowników nik – nadzo-
rujących lub wykonujących czynności kon-
trolne (merytorycznych) poświęcona jest 
większość przepisów rozdziału 4. stosun-
ki pracy pracowników administracyjnych 
i obsługi w niewielkim zakresie są uregu-
lowane przez ustawę o nik, a w pozosta-
łym zakresie podlegają kodeksowi pracy, 
zgodnie z jego art. 5.

ustawa w art. 67 określiła przesłanki 
brzegowe dla kandydatów na stanowiska 
merytoryczne w nik: obywatelstwo pol-
skie (bez dopuszczania wyjątków, wystę-
pujących w ustawie o służbie cywilnej), 
pełna zdolność do czynności prawnych 
i pełnia praw publicznych, niekaralność za 
przestępstwo umyślne, wyższe wykształ-
cenie, stan zdrowia pozwalający na zatrud-
nienie na określonym stanowisku.

należy zwrócić uwagę, że te wymaga-
nia nie odnoszą się do członków ścisłego 
kierownictwa nik, mimo że, jak wyni-
ka z ustawy, są oni uprawnieni do wyko-
nywania czynności kontrolnych. ustawa 
nie określa też wprost innych wymagań 
dla kandydatów na te stanowiska.

Co do prezesa, ustawa stanowi tylko, 
w ślad za konstytucją rp, że jest on powo-
ływany na 6 lat przez sejm, za zgodą sena-
tu i może być ponownie powołany tylko 
raz. prezes powinien być odwołany przed 
końcem kadencji, w tym samym trybie, 
w przypadkach wskazanych w art. 77 usta-
wy, to jest jeżeli: 1) zrzekł się stanowiska; 
2) sejm uznał, że stał się on trwale nie-
zdolny do pełnienia obowiązków na skutek 
choroby; 3) został prawomocnie skazany 
za (jakiekolwiek) przestępstwo; 4) złożył 
niezgodne z prawem oświadczenie lustra-
cyjne, stwierdzone prawomocnym orze-
czeniem sądu; 5) trybunał stanu orzekł 
wobec niego zakaz zajmowania kierowni-
czych stanowisk lub pełnienia funkcji zwią-
zanych ze szczególną odpowiedzialnością 
w organach państwowych. z powyższych 
przesłanek odwołania prezesa można wnio-
skować o pewnych warunkach brzegowych 
jego powołania, do których niewątpliwie 
należy niekaralność za przestępstwo.

wiceprezesów nik powołuje i odwo-
łuje, zgodnie z art. 21 ustawy, Marsza-
łek sejmu, po zasięgnięciu opinii właści-
wej komisji sejmowej, na wniosek prezesa 
nik. Dyrektora generalnego nik powo-
łuje i odwołuje prezes, za zgodą Marszał-
ka sejmu. odwołanie – zarówno wice-
prezesa, jak i dyrektora generalnego – nie 
wymaga uzasadnienia.

podstawą stosunku pracy w grupie kon-
trolerskiej jest mianowanie (co do zasa-
dy – na czas nieokreślony), które powin-
no być jednak poprzedzone umową o pra-
cę na czas nie dłuższy niż 3 lata. na pod-
stawie umowy o pracę zatrudnia się też 
kontrolerów na niepełny etat.

poza spełnieniem przez kandydata 
przesłanek brzegowych, mianowanie jest 
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uzależnione od odbycia aplikacji kontro-
lerskiej i zdania egzaminu aplikacyjne-
go (kontrolerskiego). ustawa w brzmie-
niu sprzed nowelizacji zezwalała preze-
sowi nik na mianowanie kontrolera bez 
uprzedniego zawarcia z kandydatem umo-
wy o pracę, a także bez odbycia aplikacji 
kontrolerskiej w przypadkach uzasadnio-
nych kwalifikacjami lub praktyką zawo-
dową kandydata. w wyniku nowelizacji 
ta możliwość została wyeliminowana, jak 
sądzę, z obawy, że mogła stanowić furt-
kę do „szybkich” mianowań z powodów 
pozamerytorycznych. skądinąd uzasad-
nieniem dla tego rozwiązania było pozy-
skiwanie do pracy kontrolerskiej wysoko 
kwalifikowanych osób z dużym doświad-
czeniem zawodowym, na przykład pra-
cowników po aplikacji państwowej lub 
korporacyjnej, których obowiązkowa apli-
kacja kontrolerska i niepewne wstępne 
zatrudnienie na podstawie umowy o pra-
cę mogłyby zniechęcać do podjęcia pra-
cy w izbie.
3. istotnym novum wprowadzonym 
do ustawy o nik w drodze nowelizacji 
z 2010 r. jest nabór kandydatów na sta-
nowiska kontrolerskie, z wyłączeniem 
stanowisk dyrektorów i wicedyrekto-
rów kontrolnych jednostek organizacyj-
nych, „w drodze otwartego i konkurso-
wego postępowania kwalifikacyjnego” 
(art. 69a-69d) oraz obsadzanie stanowisk 
dyrektorów i wicedyrektorów w drodze 
konkursu wewnętrznego (art. 69e-69g).

otwarty i konkurencyjny nabór na nie-
kierownicze stanowiska kontrolerskie, 
wzorowany na naborze do służby cywil-
nej, jest – moim zdaniem – oczywiście 
słuszny i – według mej wiedzy – nie jest 
kwestionowany.

kontestowany jest natomiast w środowi-
sku nik, zwłaszcza, co zrozumiałe, w gru-
pie dyrektorów – obowiązkowy konkurs 
na stanowiska dyrektorów i wicedyrekto-
rów kontrolnych jednostek organizacyj-
nych (dalej: „kjo”), powiązany z mianowa-
niem na te stanowiska na czas określony. 
Do konkursu mogą stawać tylko aktualni 
mianowani kontrolerzy, spełniający wyma-
gania określone w ogłoszeniu o konkursie. 
kandydaci na stanowisko dyrektora muszą 
się dodatkowo wykazać co najmniej 5-let-
nim okresem pracy w nik (niekoniecz-
nie na stanowisku kontrolerskim), poprze-
dzającym – jak sądzę, bezpośrednio – kon-
kurs lub takim samym okresem pracy (lecz 
na stanowiskach kontrolerskich) w innej 
jednostce sektora finansów publicznych.

od tej drugiej grupy kandydatów, któ-
rzy legitymują się okresem pracy kontro-
lerskiej poza nik, wymaga się ponadto, 
aby aktualnie oraz w okresie co najmniej 
5 lat bezpośrednio poprzedzających kon-
kurs „nie wchodzili w skład organów partii 
politycznych reprezentujących partie poli-
tyczne na zewnątrz lub uprawnionych do 
zaciągania zobowiązań”. to, o jakie organy 
chodzi, należy ustalać na podstawie statu-
tu partii. omawiane wymaganie, mające 
zapewne zapobiegać zatrudnianiu na sta-
nowiskach dyrektorów w nik osób jed-
noznacznie kojarzonych z którąś z partii 
politycznych, nie jest w pełni zharmonizo-
wane z treścią art. 74 ust. 1 ustawy, który 
zakazuje wszystkim kontrolerom przyna-
leżności do partii politycznej i publicznego 
manifestowania poglądów politycznych.

ustawa, jak widać, faworyzuje kandyda-
tów, którzy mają za sobą co najmniej 5 lat 
pracy w nik na jakimkolwiek stanowisku, 
w stosunku do kandydatów – aktualnie 
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również mianowanych kontrolerów nik 
– którzy w ostatnich 5 latach pracowali 
w innych jednostkach sektora publiczne-
go, wymagając od nich, aby była to praca 
związana z nadzorowaniem lub wykony-
waniem czynności kontrolnych.

konkurs, chociaż wewnętrzny, powi-
nien być ogłoszony w taki sam sposób, jak 
otwarty nabór na pozostałe (niższe) sta-
nowiska kontrolerskie. prezes nik, zgod-
nie z art. 69e ust. 1 ustawy, ma obowiązek 
mianować zwycięzcę konkursu na stano-
wisko, którego dotyczył konkurs.

obsadzanie stanowisk kierowniczych 
średniego szczebla w nik w drodze 
wewnętrznego konkursu uważam za dobre 
rozwiązanie. zapobiega ono mianowaniu 
na te stanowiska, według klucza politycz-
nego lub towarzyskiego, osób niemających 
kwalifikacji kontrolerskich, które miały-
by wiedzę i doświadczenie w tym zakre-
sie mniejsze niż ich podwładni. ponadto 
stwarza większe perspektywy awansu kon-
trolerom w ramach izby.

trudno natomiast jednoznacznie pozy-
tywnie ocenić inne nowe rozwiązanie, 
polegające na mianowaniu na stanowiska 
dyrektora lub wicedyrektora jednostki kon-
trolnej na okres 5 lat, po upływie których 
ogłasza się kolejny konkurs. trzeba pod-
kreślić, że te dwa rozwiązania nie musia-
ły iść w parze. ustawodawca mógł prze-
widzieć, że wyłonionego w drodze kon-
kursu kandydata mianuje się na czas nie-
określony, z możliwością zakończenia sto-
sunku pracy z nim na zasadach dotyczą-
cych ogółu kontrolerów, ewentualnie nieco 

zmodyfikowanych w kierunku ułatwienia 
prezesowi nik jego zwolnienia.

jak przypuszczam, chodziło o to, że 
w sytuacji gdy dyrektor (wicedyrektor) 
był mianowany na czas nieokreślony (na 
stałe), trudno było go z tego stanowiska 
usunąć, nawet jeśli był miernym dyrek-
torem, jeżeli potrafił uniknąć dwukrot-
nej, kolejnej negatywnej oceny, nie dopu-
ścił się poważnego przewinienia dyscypli-
narnego, a przy tym był zdrowy. wtedy 
mógł być „dożywotnim” dyrektorem, co 
nie było, oczywiście, korzystne dla izby. 
kadencyjność stanowisk dyrektorskich, 
z zastrzeżeniem możliwości ubiegania się 
przez zajmujące je osoby w kolejnym kon-
kursie o powtórne mianowanie na to sta-
nowisko, powinna mobilizować dyrek-
torów do jak najlepszej pracy. z drugiej 
strony jednak trudno stanowczo odrzucić 
zarzut, że permanentne konkursy na stano-
wiska dyrektorów i wicedyrektorów mogą 
zakłócić pracę izby i niekorzystnie wpły-
wać na niezależność dyrektorów, którzy, 
mając zamiar ponownie stawać do konkur-
su, mogą ulegać naciskom ze strony osób 
mogących, ich zdaniem, mieć wpływ na 
wynik konkursu26.

ponadto, wątpliwości interpretacyjne 
budzą przepisy art. 69e ust. 3 i 4 w odnie-
sieniu do tego, co dzieje się z dotychczaso-
wym stosunkiem pracy kontrolera miano-
wanego w związku z wygraniem konkursu 
na stanowisko dyrektora – trwa on nadal 
w zawieszeniu, czy ulega rozwiązaniu?

Można też mieć zastrzeżenia co do racjo-
nalności obowiązkowego mianowania 

26 Tak E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa�Izba�Kontroli..., op. cit., s. 236.
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byłego dyrektora (wicedyrektora) po 
upływie kadencji na stanowisko doradcy 
w jednostce kontrolnej nik w tej samej 
miejscowości, „w której znajduje się sie-
dziba kontrolnej jednostki organizacyj-
nej nik, w której (osoba ta) zajmowała 
dotychczasowe stanowisko” (nb. nie jest 
jasne, czy chodzi o ostatnio zajmowane 
stanowisko dyrektora bądź wicedyrekto-
ra, czy o stanowisko kontrolerskie zajmo-
wane przed mianowaniem na dyrektora 
lub wicedyrektora; sądzę, że raczej o to 
drugie).

należy przy tym zauważyć, że stosunek 
pracy z mianowanym na 5 lat dyrektorem 
(wicedyrektorem) może być przed upły-
wem tego okresu rozwiązany lub może 
wygasnąć w trybie i na warunkach doty-
czących ogółu mianowanych kontrolerów, 
bowiem przepisy art. 91a-94 ustawy nie 
mają zakresu obowiązywania ograniczo-
nego tylko do kontrolerów mianowanych 
na czas nieokreślony.

nie ma w ustawie przepisu, który regu-
lowałby sytuację dyrektora (wicedyrekto-
ra) zwolnionego ze stanowiska przed upły-
wem kadencji, z czego nie można – moim 
zdaniem – wnosić, że takie zwolnienie jest 
prawnie niedopuszczalne. według mnie, 
w takiej sytuacji definitywnie kończy się 
stosunek pracy danego kontrolera, bez pra-
wa do mianowania na stanowisko dorad-
cy bądź jakiekolwiek inne.

Cel, jaki zdaje się przyświecać kadencyj-
ności i konkursowemu trybowi obsadzania 
stanowisk dyrektorskich, może być jed-
nak częściowo zniwelowany przez to, że 
ustawa o nik, inaczej niż ustawa o służbie 
cywilnej, nie zabrania tak zwanego powie-
rzenia pełnienia obowiązków na stanowi-
skach kierowniczych.

z powyższych względów być może 
korzystniejsze byłoby mianowanie na tych 
stanowiskach na czas nieokreślony, z jed-
noczesnym ułatwieniem wypowiedzenia 
stosunku pracy z dyrektorem i wicedyrek-
torem przez wprowadzenie dodatkowych 
przesłanek tego wypowiedzenia.
4. ustawa, zarówno w wersji pierwotnej, 
jak i znowelizowanej, zapewnia znaczną 
stabilizację stosunku pracy mianowanego 
kontrolera, regulując wyczerpująco prze-
słanki i tryb jego rozwiązania oraz wyga-
śnięcia. nowelizacja wprowadziła pewne 
zmiany w zakresie przesłanek zakończenia 
stosunku pracy, a przede wszystkim upo-
rządkowała w znacznym stopniu nazew-
nictwo i systematykę różnych sposobów 
ustania stosunku pracy.

po pierwsze, w dodanym art. 91e okre-
śliła następujące przesłanki wygaśnięcia 
(ustania ex lege) stosunku pracy z miano-
wanym kontrolerem: śmierć, zrzeczenie się 
obywatelstwa polskiego, wybór na posła, 
senatora, europosła lub radnego (w związ-
ku z zakazem łączenia pracy kontrolera 
z tymi mandatami), upływ 3 miesięcy nie-
obecności w pracy z powodu tymczaso-
wego aresztowania albo odbywania kary 
pozbawienia wolności, prawomocne orze-
czenie kary dyscyplinarnej wydalenia z pra-
cy w nik oraz prawomocne skazanie za 
przestępstwo umyślne. te dwie ostatnie 
przesłanki przed nowelizacją ustawy sta-
nowiły podstawę do rozwiązania stosun-
ku pracy przez izbę bez wypowiedzenia, 
z winy pracownika. obecnie ustawa nie 
przewiduje tego trybu rozwiązania sto-
sunku pracy z mianowanym kontrolerem.

stosunek ten powinien natomiast być 
rozwiązany bez wypowiedzenia (art. 92 
ust. 2 ustawy używa niefortunnego zwrotu 
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„rozwiązuje się”), z przyczyn niezawinio-
nych przez pracownika, w razie: a) trwa-
jącej ponad rok ciągłej niezdolności do 
pracy (nieobecności w pracy) spowodo-
wanej chorobą; b) nieusprawiedliwione-
go niezgłoszenia się na badanie do leka-
rza orzecznika zus, na które skierował 
go prezes nik.

obowiązkowe rozwiązanie tego stosun-
ku pracy za 3-miesięcznym wypowiedze-
niem art. 93 ustawy przewiduje w razie: 
a) otrzymania przez mianowanego kontro-
lera dwóch kolejnych negatywnych ocen 
kwalifikacyjnych; b) orzeczenia przez leka-
rza orzecznika zus trwałej niezdolno-
ści do pracy na zajmowanym stanowisku.

ponadto prezes nik może go rozwiązać 
za wypowiedzeniem w przypadku likwi-
dacji kontrolnej jednostki organizacyjnej, 
w której jest zatrudniony kontroler, jeżeli 
przeniesienie go, za jego zgodą, do innej 
kontrolnej jednostki organizacyjnej nie 
jest możliwe.

należy zwrócić uwagę, że po noweliza-
cji ustawy osiągnięcie wieku emerytalne-
go i spełnienie innych warunków nabycia 
prawa do emerytury nie jest samoistną 
przesłanką rozwiązania stosunku pracy 
z mianowanym kontrolerem.

ponadto, rozwiązanie stosunku pracy 
z mianowanym kontrolerem może nastą-
pić w drodze porozumienia stron bądź 
za wypowiedzeniem dokonanym przez 
kontrolera.
5. ustawa (art. 77) dopuszcza przenie-
sienie kontrolera bez jego zgody, decyzją 
prezesa, do innej kontrolnej jednostki 
organizacyjnej, zarówno położonej w tej 
samej miejscowości, w której dotąd pra-
cuje (co jest możliwe tylko w warsza-
wie), jak i w innej miejscowości (w tym 

drugim przypadku – z wyjątkiem doty-
czącym kobiet w ciąży i samotnych opie-
kunów dzieci do lat 15). przenieść można 
go tylko do pracy zgodnej z kwalifikacjami, 
bez obniżenia wynagrodzenia, nie częściej 
niż raz na 2 lata i na okres nie dłuższy jed-
norazowo niż 6 miesięcy. oczywiście, za 
zgodą kontrolera, przeniesienia możliwe 
są w znacznie szerszym zakresie.

specyficzną instytucją prawa urzęd-
niczego występującą w ustawie o nik 
jest zawieszenie mianowanego kontrole-
ra w pełnieniu obowiązków, które nastę-
puje ex lege w razie tymczasowego aresz-
towania i wiąże się z ograniczeniem do 
połowy jego wynagrodzenia (art. 91 ust. 1), 
a także może nastąpić decyzją prezesa na 
podstawie art. 97a ust. 7 w razie wszczę-
cia przeciwko niemu postępowania dys-
cyplinarnego (z zachowaniem prawa do 
pełnego wynagrodzenia).
6. w sprawie obowiązków kontrolerów 
należy zwrócić uwagę na uelastycznienie 
w wyniku nowelizacji ich czasu pracy, które 
dotyczy również pozostałych pracowników 
izby. zamiast dotychczasowych sztywnych 
ram – 8 godzin na dobę i 40 godzin w tygo-
dniu, w nik obowiązuje obecnie, co do 
zasady, 8-godzinny dobowy wymiar czasu 
pracy i przeciętnie 40-godzinny tydzień 
pracy w przeciętnie 5-dniowym tygodniu 
pracy, w przyjętym okresie rozliczenio-
wym nie dłuższym niż 3 miesiące. Dopusz-
czalne jest również stosowanie równoważ-
nego czasu pracy.

rozkład czasu pracy w tygodniu oraz 
jego wymiar w poszczególnych tygodniach 
określa prezes nik. ustawa nie wspomina 
o obowiązku prezesa współdziałania w tym 
zakresie z zakładową organizacją związko-
wą, lecz – moim zdaniem – taki obowiązek 
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wynika z ustawy o związkach zawodo-
wych. według mnie, nie ma przeszkód, 
aby system i rozkład czasu pracy w nik 
był, zgodnie z art. 104 §1 pkt 2 k.p. (w zw. 
z art. 5 k.p.), określony w regulaminie pra-
cy, który ustala pracodawca w uzgodnie-
niu z zakładową organizacją związkową 
(art. 1042 k.p.). kontroler, w uzasadnio-
nych przypadkach, ma obowiązek pra-
cować poza normalnymi godzinami pracy 
(w godzinach nadliczbowych) bez prawa 
do dodatkowego wynagrodzenia, z ogra-
niczonym uprawnieniem do dodatkowe-
go czasu wolnego.
7. ustawa nakłada na kontrolerów 
(a w pewnym zakresie także na pozosta-
łych pracowników nik) znaczne ogra-
niczenia dotyczące prowadzenia przez 
nich działalności zarobkowej, związko-
wej i udziału w życiu publicznym, a tak-
że w pewnym stopniu zachowania poza 
pracą, które nie może uchybiać godności 
urzędu. nie wolno mu być członkiem par-
tii politycznej ani manifestować publicznie 
poglądów politycznych. jest zobowiązany 
(podobnie jak i pozostali pracownicy izby) 
do zachowania tajemnicy kontrolerskiej, 
także po ustaniu stosunku pracy z izbą.

kontroler może podjąć dodatkowe zaję-
cia zarobkowe tylko po uzyskaniu zgody 
prezesa. w żadnym przypadku nie może 
wykonywać zajęć, które godziłyby w inte-
resy nik lub mogły wywoływać podej-
rzenie o stronniczość.

ze stanowiskiem kontrolera nie wolno 
łączyć mandatu posła, europosła i sena-
tora lub radnego. te ostatnie ogranicze-
nia, chociaż w nieco innym ujęciu, dotyczą 
również członków ścisłego kierownictwa 
izby. zgodnie z art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4 
ustawy, prezes oraz wiceprezesi i dyrektor 
generalny nik, nie mogą należeć do par-
tii, zajmować innego stanowiska z wyjąt-
kiem stanowiska profesora szkoły wyższej, 
wykonywać innych zajęć zawodowych ani 
prowadzić działalności publicznej nieda-
jącej się pogodzić z godnością ich urzędu.

Dla członków ścisłego kierownictwa nik 
oraz kontrolerów dodatkowe ograniczenia, 
dotyczące prowadzenia i zarządzania dzia-
łalnością gospodarczą wynikają z ustawy 
z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu pro-
wadzenia działalności gospodarczej przez 
osoby pełniące funkcje publiczne (tzw. 
ustawy antykorupcyjnej)27.

ustawa ogranicza również prawa związ-
kowe kontrolerów i członków ścisłego kie-
rownictwa izby. Ci ostatni, a także dyrek-
torzy i wicedyrektorzy kontrolnych jed-
nostek organizacyjnych, nie mają prawa 
zrzeszania się w związkach zawodowych. 
pozostali kontrolerzy mogą należeć tyl-
ko do związku zawodowego zrzeszające-
go wyłącznie pracowników nik, który 
może być tylko jeden (art. 86 ustawy)28. 
pracownikom nik nie wolno uczestni-
czyć w strajku ani w innych akcjach zakłó-
cających funkcjonowanie nik (art. 87).

27 DzU nr 106, poz. 679 ze zm.
28 Obecne brzmienie art. 86 zostało mu nadane w wyniku nowelizacji wywołanej wyrokiem Trybunału Kon-

stytucyjnego z 21.11.1995 r., K 12/9, OTK 1995, nr 3, poz. 15, uznającym za niekonstytucyjny ten prze-
pis w pierwotnym brzmieniu, pozbawiający wszystkich kontrolerów prawa koalicji. Konstytucyjność tego 
przepisu w obecnym brzmieniu została stwierdzona wyrokiem TK z 17.11.1998 r., K 12/97, OTK 1998, 
nr 4, poz. 113.
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8. swoistą rekompensatą za wzmożoną 
dyspozycyjność wobec pracodawcy oraz 
ograniczenia swobody działania są szcze-
gólne uprawnienia kontrolerów o charak-
terze publicznoprawnym oraz prywatno-
prawnym.

po pierwsze, jest to immunitet kontro-
lerski, polegający na tym, że wicepreze-
si, dyrektor generalny nik oraz wszyscy 
kontrolerzy nie mogą być pociągnięci do 
odpowiedzialności karnej z powodu swoich 
czynności służbowych bez uprzedniej zgo-
dy kolegium nik (art. 88 ustawy), a pre-
zes – bez uzyskania zgody sejmu. prezes nie 
może również zostać pozbawiony wolności 
bez uprzedniej zgody sejmu, ani zatrzy-
many bądź aresztowany, z wyjątkiem uję-
cia go na gorącym uczynku przestępstwa 
(art. 206 konstytucji rp).

po drugie, członkowie ścisłego kierow-
nictwa nik i wszyscy kontrolerzy, jako 
funkcjonariusze publiczni w rozumieniu 
art. 115 §13 kodeksu karnego, podlegają 
szczególnej ochronie prawnokarnej, uregu-
lowanej w rozdziale XiX tegoż kodeksu.

w sferze prywatnoprawnej kontrole-
rzy, po spełnieniu określonych warun-
ków, mają prawo do dodatkowego urlopu 
wypoczynkowego i urlopu zdrowotnego, 
oraz – podobnie jak i pozostali pracowni-
cy nik – do gratyfikacji jubileuszowych 
i odprawy emerytalno-rentowej, korzyst-
niejszej od odprawy należnej na podsta-
wie kodeksu pracy.
9. zgodnie z ustawą (art. 76-76b), mia-
nowani kontrolerzy podlegają okresowym 
ocenom kwalifikacyjnym, dokonywanym 
(na piśmie) przez przełożonego (dyrekto-
ra kontrolnej jednostki organizacyjnej), 
a w odniesieniu do dyrektorów – przez 
prezesa nik, który, jak się wydaje, może 

upoważnić do ich dokonywania wicepreze-
sa nadzorującego daną kontrolną jednostkę 
organizacyjną. ocena może być pozytyw-
na albo negatywna; musi być uzasadnio-
na na piśmie. od oceny negatywnej kon-
troler może odwołać się do prezesa nik. 
zatwierdzoną przez prezesa ocenę nega-
tywną można zaskarżyć do sądu admi-
nistracyjnego. trzeba przypomnieć, że 
otrzymanie dwóch kolejnych negatyw-
nych ocen zobowiązuje prezesa do wypo-
wiedzenia stosunku pracy tak ocenione-
mu kontrolerowi.
10. Mianowany kontroler ponosi odpo-
wiedzialność dyscyplinarną za przewinie-
nie polegające na naruszeniu obowiązków 
pracowniczych lub uchybieniu godności 
stanowiska. najsurowszą karą dyscypli-
narną jest wydalenie z pracy w nik.

w następstwie nowelizacji z 2010 r. usta-
wa szczegółowo reguluje tę odpowiedzial-
ność, zgodnie ze standardami konstytu-
cyjnymi dotyczącymi odpowiedzialności 
typu penalnego. w sprawach dyscypli-
narnych orzekają „na zasadzie niezawisło-
ści”: komisja Dyscyplinarna i – w drugiej 
instancji – odwoławcza komisja Dyscy-
plinarna, powoływana przez prezesa spo-
śród mianowanych kontrolerów. od orze-
czenia komisji odwoławczej obwinione-
mu przysługuje skarga do sądu admini-
stracyjnego.

w razie wszczęcia postępowania dys-
cyplinarnego prezes może (ale nie musi) 
zawiesić obwinionego kontrolera w czyn-
nościach służbowych na okres do 6 mie-
sięcy, a w szczególnie uzasadnionych przy-
padkach – do 12 miesięcy. w okresie tego 
zawieszenia kontroler zachowuje prawo do 
pełnego wynagrodzenia i innych świad-
czeń ze stosunku pracy.
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11. ustawa o nik, mimo że dość obszer-
nie reguluje stosunki pracy pracowników 
nik, głównie kontrolerów, nie wyczerpu-
je tej materii. nie zawiera przy tym ogól-
nego odesłania w sprawach dotyczących 
stosunku pracy kontrolerów nieuregulo-
wanych w niej, do ustawy o pracowni-
kach urzędów państwowych ani do usta-
wy o służbie cywilnej. Do tej ostatniej 
odsyła tylko w czterech szczegółowych 
kwestiach, dotyczących: 1) uprawnień kon-
trolera związanych z przeniesieniem go do 
innej kontrolnej jednostki organizacyjnej 
(art. 77 ust. 5); 2) sumowania okresów pra-
cy warunkujących prawo i wymiar dodat-
ku stażowego do wynagrodzenia (art. 81 
ust. 2); 3) prawa do gratyfikacji jubile-
uszowych (art. 82 ust. 2) oraz 4) upraw-
nień mianowanego kontrolera zwolnione-
go z pracy z powodu likwidacji lub reorga-
nizacji kontrolnej jednostki organizacyj-
nej (art. 93 ust. 1 pkt 2).

w pozostałych sprawach pracowniczych 
nieuregulowanych w ustawie o nik, nale-
ży – z mocy art. 5 k.p. – stosować przepi-
sy tego kodeksu.

artykuł 97 ustawy zawiera nadal, to jest 
po nowelizacji, kontrowersyjne na gruncie 
obowiązującej konstytucji rp upoważnie-
nie dla Marszałka sejmu do wydania, na 
wniosek prezesa nik, zarządzenia określa-
jącego wymagane kwalifikacje oraz zasady 
wynagradzania pracowników nik.
12. ustawa fragmentarycznie reguluje 
dochodzenie przez pracowników nik rosz-
czeń na drodze sądowej. w enumeratyw-
nie określonych przypadkach przewiduje 

ona skargę mianowanego kontrolera do 
sądu administracyjnego, a mianowicie 
od decyzji prezesa nik zatwierdzającej 
negatywną okresową ocenę kwalifikacyj-
ną (art. 76b); od decyzji prezesa w spra-
wach przeniesienia do kontrolnej jednost-
ki organizacyjnej w innej miejscowości; 
w sprawach dotyczących jednostronne-
go rozwiązania stosunku pracy przez nik 
oraz od orzeczenia odwoławczej komisji 
Dyscyplinarnej.

w pozostałych sprawach pracowniczych 
mianowanym kontrolerom i we wszyst-
kich sprawach ze stosunku pracy pozosta-
łym pracownikom nik przysługuje droga 
postępowania przed sądem pracy.

nie jest to rozwiązanie korzystne dla 
pracownika, ponieważ sąd administra-
cyjny orzeka tylko o legalności decyzji 
czy innych czynności prawnych, nie oce-
niając natomiast decyzji i innych czyn-
ności prawnych fakultatywnych pod 
względem celowości i zgodności z zasa-
dami współżycia społecznego, jak czynią 
to sądy powszechne, w tym sąd pracy. 
w sprawach dyscyplinarnych nie można 
przed sądem administracyjnym kwestio-
nować wysokości kary. należy zauważyć, 
że ustawa z 21 listopada 2008 r. o służbie 
cywilnej29 przyjmuje jako zasadę, że spo-
ry o roszczenia dotyczące stosunku pracy 
w służbie cywilnej rozpatrywane są przez 
sądy pracy. jedynie prawomocne decy-
zje dotyczące jednostronnego przenie-
sienia urzędnika sc są weryfikowane pod 
względem legalności przez wojewódzki 
sąd administracyjny.

29 DzU nr 227, poz. 1505 ze zm.
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Podsumowanie
na koniec można stwierdzić, że zmiany 
statusu prawnego merytorycznych pracow-
ników nik zatoczyły koło – od publiczno-
prawnego stosunku służbowego państwo-
wej służby cywilnej, przez zdestabilizo-
wany stosunek pracy urzędnika państwo-
wego w prl, podlegającego powszechne-
mu wtedy upolitycznieniu (upartyjnieniu), 
z zastrzeżeniem rządów „poodwilżowej” 
ustawy o nik z 1957 r. oraz dość demo-
kratycznej ustawy z 1980 r., do obecnego 
statusu mianowanego kontrolera, ukształ-
towanego przez – wielokrotnie nowelizo-
waną – ustawę z 1994 r., na wzór stosunku 
pracy urzędnika służby cywilnej.

obecny kształt stosunku pracy miano-
wanego kontrolera nik jest bardzo podob-
ny (chociaż nie identyczny) do stosunku 
pracy (mianowanego) urzędnika służby 
cywilnej. Dowodem bliskości tych dwóch 
regulacji są także 4 odesłania do stoso-
wania w kilku szczegółowych kwestiach 
dotyczących uprawnień pracowniczych 
kontrolera do przepisów ustawy o służbie 
cywilnej, a także dopuszczalność przeno-
szenia członków korpusu sc na stanowi-
sko kontrolera nik w drodze porozumie-
nia pracodawców. należy jednak zwró-
cić uwagę, że przejście członka korpusu 
sc w tym trybie na stanowisko kontrole-
ra w najwyższej izbie kontroli nie zwal-
nia go od wstępnego zatrudnienia na pod-
stawie umowy o pracę oraz odbycia apli-
kacji i zdania egzaminu kontrolerskiego 
(art. 68a ustawy o nik).

w tej sytuacji zasadne jest pytanie, czy 
mianowani kontrolerzy nik nie powinni 
być po prostu urzędnikami służby cywil-
nej? kwestia ta była rozważana w czasie 
prac nad projektami pierwszej powojen-
nej ustawy o służbie cywilnej. ostatecznie 
jednak zrezygnowano z pomysłu objęcia 
kontrolerów zakresem podmiotowym tej 
ustawy, ze względu na specyfikę ich pracy.

osobiście uważam koncepcję stworze-
nia jednej ustawy dla wszystkich cywil-
nych służb państwowych za racjonalną, 
oczywiście przy uwzględnieniu koniecz-
nych odrębności w ustawach regulujących 
działanie poszczególnych służb. rozumiem 
jednakże „patriotyzm zawodowy”, któ-
ry każe akcentować specyfikę poszcze-
gólnych grup urzędniczych i domaga się 
odpowiadającej jej odrębnej regulacji sto-
sunków pracy. w przypadku nik jest to 
jednak coś więcej niż tylko ten „patrio-
tyzm”. konstytucja rp w art. 153 ustana-
wia obowiązek utworzenia korpusu służby 
cywilnej w „urzędach administracji rządo-
wej”, a najwyższa izba kontroli – określo-
na w tejże konstytucji jako naczelny organ 
kontroli państwowej – nie chce być utoż-
samiana z administracją rządową, którą 
ma za zadanie kontrolować.

dr hab. tERESa LISzcz,
profesor Uniwersytetu  
Marii Curie-Skłodowskiej w Lublinie,
sędzia Trybunału Konstytucyjnego





jubileusz nik luty 2014 131 

JacEk Mazur

w maju 2014 r. upłynie 10 lat od przy-
stąpienia rzeczypospolitej polskiej 
do unii europejskiej. najważniejsze 
obszary, w których akcesja miała bez-
pośredni wpływ na najwyższą izbę  
kontroli, to1:
•	kontrole	w nowej	przestrzeni	tematycz-

nej: od początku lat dziewięćdziesiątych 
XX wieku izba zaczęła realizować – stop-
niowo coraz szerzej – kontrole spraw 
dotyczących unii europejskiej2; pod-
sumowaniem części tych kontroli był 
sporządzony w 2009 r. raport zbiorczy, 
który dotyczył wykorzystania środków 

unijnych w ramach polityki spójności; 
inne aspekty to przestrzeganie prawa 
wspólnotowego jako element oceny  
kontrolowanej działalności, sposób 
prezentowania ustaleń kontroli, które 
mogą wskazywać na szkodę dla budżetu 
ue, a także kontakty nik z komisjami  
sejmu rp w związku z kontrolowaniem 
spraw dotyczących ue i wpływ prowa - 
dzenia tych kontroli na strukturę wew-
nętrzną nik;

•	współpraca	NIK	z Europejskim	Trybu-
nałem obrachunkowym (eto): udział 
kontrolerów nik w kontrolach eto na 
terytorium polski, współdziałanie z pol-
skim członkiem eto;

Po przystąpieniu do Unii Europejskiej

Działalność kontrolna NIK 
w sprawach dotyczących ue

1 Przystąpienie Polski do UE było ważnym, ale nie zasadniczym czynnikiem przemian w metodyce kon-
troli NIK, jakie następują od lat 90. ubiegłego stulecia. Wobec braku jednolitych w skali UE zasad kon-
troli państwowej, instytucje unijne uznały za istotne stosowanie przez kraje kandydujące dokumentów  
INTOSAI: Deklaracji z Limy z 1977 r. i Standardów�kontroli z 1989 r., a także Europejskich�wytycznych�
stosowania�standardów�kontroli�INTOSAI z 1998 r. Wynikające z nich zalecenia były przedmiotem corocz-
nych ocen Komisji Europejskiej, która uznała, że status prawny i działalność NIK odpowiadają standar-
dom unijnym. W szczególności w opublikowanym w listopadzie 2003 r. Kompleksowym�raporcie monito-
rującym�w�sprawie�przygotowań�Polski�do�członkostwa stwierdzono, że „Najwyższa Izba Kontroli jest nie-
zależną i profesjonalną organizacją, a jej służby kontrolne odpowiednio kontrolują wszystkie fundusze pu-
bliczne i unijne”. Zob. J. Mazur: Najwyższa�Izba�Kontroli�po�uzyskaniu�przez�Polskę�członkostwa�w�Unii�Eu-
ropejskiej [w:] Polska�w�Unii�Europejskiej.�XLVI�Zjazd�Katedr�i�Zakładów�Prawa�Konstytucyjnego,�Wierzba,�
3-5�czerwca�2004�r., red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Kraków 2005, s. 321-334.

2 Stosuję określenie „kontrole spraw dotyczących Unii Europejskiej” dla wyodrębnienia możliwie wszyst-
kich kontroli NIK, które w sposób wyraźny wiążą się z dowolnym aspektem członkostwa Polski w Unii, 
a przed 2004 r. – z przygotowaniami do członkostwa.
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•	udział	NIK	we	współpracy	wielostronnej	
najwyższych organów kontroli (nok) 
ue w ramach komitetu kontaktowe-
go szefów nok ue i związany z tym 
udział w kontrolach międzynarodowych 
w sprawach dotyczących ue.
w niniejszym artykule rozpatruję pierw-

szy z tych obszarów: prowadzenie przez 
nik kontroli w sprawach dotyczących 
unii europejskiej, natomiast inne formy 
aktywności nik w strukturach europej-
skich – współpraca z eto i udział we 
współpracy wielostronnej – będą przed-
miotem odrębnej publikacji.

Geneza
najwyższa izba kontroli zaczęła przepro-
wadzać kontrole wykorzystania środków 
pochodzących z budżetu unijnego (wów-
czas zwanego budżetem wspólnot euro-
pejskich3) jeszcze na początku lat dziewięć-
dziesiątych. początkowo były to kontrole 
dotyczące pomocy przedakcesyjnej4, kon-
centrujące się na podstawowych instru-
mentach pomocowych ue: programach 
pHare, saparD, ispa oraz fundu-
szach partnerskich (counterpart funds). 

zakres kontroli obejmował różne pozio-
my działalności, to jest zarówno jednost-
ki koordynujące na poziomie krajowym 
(urząd komitetu integracji europejskiej, 
ministerstwa zaangażowane w realizację 
programów pomocowych), jak i jednost-
ki wdrażające oraz beneficjentów końco-
wych. badano zarówno przygotowanie 
administracji do pozyskiwania środków 
pomocowych, jak i prawidłowość zarządza-
nia oraz stopień ich wykorzystania przez  
stronę polską. 

oto przykłady tego rodzaju kontroli:
•	Prawidłowość	i efektywność	wykorzy-

stania bezzwrotnej zagranicznej pomo-
cy technicznej dla wsi i rolnictwa – pro-
gram pHare (1994 r.)5.

•	Wykorzystanie	bezzwrotnej	pomocy	
zagranicznej przyznawanej w ramach 
programu komisji europejskiej pHare 
na rozwój systemu finansowego w pol-
sce (1995 r.).

•	Koordynowanie	i finansowanie	współ-
pracy transgranicznej (1997 r.)6.

•	Wykorzystanie	pomocy	Unii	Europej-
skiej dla polski realizowanej ze środków 
pHare (grudzień 1998 r.)7.

3 Początkowo każda ze Wspólnot (Europejska Wspólnota Węgla i Stali, Europejska Wspólnota Gospodar-
cza i Europejska Wspólnota Energii Atomowej) dysponowała oddzielnymi budżetami. Wejście w życie 
Traktatu ustanawiającego jedną Radę i jedną Komisję Wspólnot Europejskich doprowadziło do połącze-
nia w 1968 r. wspólnotowych budżetów administracyjnych, a w 1971 r. do włączenia budżetu badań i in-
westycji EWEA do budżetu EWG. Od czasu wygaśnięcia Traktatu ustanawiającego Europejską Wspól-
notę Węgla i Stali (24.07.2002 r.) funkcjonował budżet ogólny Wspólnot. Od 1.12.2009 r., tj. od momen-
tu wejścia w życie Traktatu z Lizbony, budżet ten jest zwany „budżetem Unii” (art. 310 i art. art. 313-316 
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej – DzUrzUE C/83, 30.03.2010.)

4 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z 26.11.1998 r. o finansach publicznych (DzU nr 155, poz. 1014), 
środki pochodzące ze źródeł zagranicznych, w tym z UE, stanowiły środki publiczne. Obecna ustawa okre-
śla bardziej wyraźnie, że środkami publicznymi są „środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej” (art. 5 
ust. 1 pkt 2 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych – tj. DzU.2013.885).

5 Zob. L. Bylicki: Pomoc�zagraniczna�dla�wsi�i�rolnictwa�w�ramach�programu�PHARE, „Kontrola Państwowa” nr 5/1994.
6 Zob. J. Gradowski: Koordynowanie�i�finansowanie�współpracy�transgranicznej, „Kontrola Państwowa” nr 1/1998.
7 Zob. J. Gradowski: Jak�wykorzystano�pomoc�Unii�Europejskiej�dla�Polski�ze�środków�PHARE, „Kontrola 

Państwowa” nr 3/1999.
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•	 Działania	 administracji	 rządowej	
w zakresie pozyskiwania i wykorzy-
stywania środków finansowych pocho-
dzących z unii europejskiej (styczeń 
2001 r.).

•	Opracowanie	i wdrożenie	Zintegrowa-
nego systemu zarządzania i kontroli 
zszik-iaCs (marzec 2002 r.).

•	Funkcjonowanie	wewnętrznej	kontroli	
finansowej środków z ue (maj 2002 r.)8.

•	Działania	administracji	publicznej	
w zakresie opracowania i wdrożenia 
programu saparD (czerwiec 2002 r. )9.

•	Przygotowanie	jednostek	sektora	publicz-
nego do wykorzystania pomocy finan-
sowej unii europejskiej w ramach pro-
gramu ispa w obszarze ochrony środo-
wiska (kwiecień 2003 r.)10.
obok powyższych, izba prowadziła kon-

trole aktywności administracji publicznej 
w obszarze integracji europejskiej. punk-
tem wyjścia były wymagania, których reali-
zacji polska podjęła się w układzie euro-
pejskim11. artykuł 68 tego układu stano-
wił, że „istotnym warunkiem wstępnym 
integracji gospodarczej polski ze wspól-
notą jest zbliżenie istniejącego i przyszłe-
go ustawodawstwa polski do ustawodaw-
stwa istniejącego we wspólnocie” oraz że 
„polska podejmie wszelkie starania w celu 

zapewnienia zgodności jej przyszłego usta-
wodawstwa z ustawodawstwem wspól-
noty”. 

przeprowadzono między innymi nastę-
pujące kontrole:
•	Realizacja	wybranych	działań	dostoso-

wawczych zmierzających do włączenia 
polski do wspólnot europejskich (maj 
1994 r.).

•	System	koordynowania	i finansowania	
realizacji postanowień układu europej-
skiego (maj 1996 r.)12.

•	Organizacja	procesu	dostosowania	pol-
skiego prawa do standardów prawnych 
ue w zakresie swobodnego przepływu 
towarów i ich bezpieczeństwa (marzec 
1997 r.).

•	Realizacja	zadań	w zakresie	integracji	
europejskiej w transporcie i gospodar-
ce morskiej (maj 1999 r.)13.

•	Realizacja	harmonogramu	działań	imple-
mentacyjnych narodowej strategii inte-
gracji (maj 1999 r.)14.
z ustaleń kontroli nik przeprowa-

dzonych w latach 2000–2003 wynika, 
że brakowało koordynacji działań zwią-
zanych z integracją polski z unią euro-
pejską, odpowiedniego sprecyzowa-
nia zadań nakładanych na administra-
cję publiczną i inne instytucje publiczne, 

8 Zob. D. Łubian, P. Szpakowski: Funkcjonowanie�wewnętrznej�kontroli�finansowej�środków�z�Unii�Europej-
skiej, „Kontrola Państwowa” nr 4/2002.

9 Zob. M. Skrobot: Program�SAPARD�w�Polsce, „Kontrola Państwowa” nr 2/2003.
10 Zob. A. Gruszecka: Wdrażanie�programu�IPSA�w�sektorze�środowisko, „Kontrola Państwowa” nr 6/2003.
11 Układ�europejski�ustanawiający�stowarzyszenie�między�Rzeczpospolitą�Polską�z�jednej�strony�a�Wspólno-

tami�i�ich�państwami�członkowskimi�z�drugiej�strony, zawarty w Brukseli 16.12.1991 r. (załącznik do DzU 
z 1994 r., nr 11, poz. 38).

12 Zob. J. Gradowski: Koordynowanie�i�finansowanie�realizacji�postanowień�Układu�europejskiego, „Kontro-
la Państwowa” nr 5/1996.

13 Zob. E. Spychaj: Opóźnienia�w�drodze�do�Unii�Europejskiej, „Kontrola Państwowa” nr 5/1999.
14 Zob. J. Gradowski: Polska�w�Unii�Europejskiej�–�czy�w�2003�roku?, „Kontrola Państwowa” nr 2/2000.
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a także konsekwentnego rozliczania zadań 
i egzekwowania odpowiedzialności za ich 
wykonanie. administracja rządowa nie 
była w pełni przygotowana do zarządzania 
środkami pomocowymi, pomimo znacz-
nych postępów w zakresie zapewnienia 
efektywnego nadzoru i wewnętrznej kon-
troli finansowej nad rozdysponowaniem 
i wykorzystaniem tych środków. nik wie-
lokrotnie zwracała uwagę, że ujawnione 
niedociągnięcia mogą spowodować opóź-
nienia w przekazywaniu polsce funduszy 
pomocowych, a nawet ich częściową utra-
tę. w ustaleniach kontroli nik występu-
ją przykłady zaniedbań organizacyjnych, 
opóźnień, opieszałości, niedostatecznego 
przygotowania oraz zaległości w wydawa-
niu ustaw i aktów wykonawczych do ustaw 
dostosowujących prawo polskie do pra-
wa wspólnotowego. kontrole nik wska-
zywały również na przypadki zaniedbań 
i opóźnień zawinionych przez administra-
cję komisji europejskiej, czego przykła-
dem może być wdrażanie w polsce zdecen-
tralizowanego systemu eDis, gdzie strona 
unijna zbyt późno przedstawiła szczegóło-
we wymagania dotyczące tego procesu15.

Uznanie kontroli spraw dotyczących 
UE za kierunek priorytetowy
kontrole nik zawsze dotyczą określonego 
podmiotu lub podmiotów: organów pań-
stwa i samorządu terytorialnego, innych 
instytucji państwowych i komunalnych 
czy też – w zakresie wyznaczonym ustawą 

– innych osób prawnych lub fizycznych. 
jednak kontrole poszczególnych jednostek 
są dla izby przede wszystkim środkiem do 
badania szerszych zagadnień. większość 
kontroli nik podejmowana jest bowiem 
nie z punktu widzenia kontroli tych wła-
śnie konkretnych podmiotów, lecz dla 
umożliwienia zbadania określonych pro-
blemów, zwykle o charakterze ogólnokra-
jowym, czasem – resortowym, branżowym 
lub regionalnym. założenie to wyznacza 
sposób planowania: ważne jest ustalenie 
takich tematów, które umożliwią skoncen-
trowanie kontroli nik na węzłowych kwe-
stiach funkcjonowania państwa. zgodnie 
z art. 6 ust. 1 ustawy o nik16, podstawą 
działalności nik są okresowe plany pra-
cy, które ustalają tematy kontroli rozpo-
czynane w danym roku. w praktyce są to 
roczne plany kontroli. w planie ujmuje się 
głównie tematy kontroli koordynowanych, 
to jest kontroli, które będą wykonywane 
według jednolitego programu przez dwie, 
kilka lub kilkanaście jednostek organiza-
cyjnych nik, a także pozostałe kontro-
le dotyczące zagadnień ogólnokrajowych, 
prowadzone przez jedną jednostkę. 

Do niedawna znaczna większość pro-
pozycji do planu była proponowana przez 
departamenty i delegatury. w praktyce 
zgłaszały one około 200 wniosków, z któ-
rych – uwzględniając możliwości kadrowe 
izby – wybierano 70-80 tematów kontro-
li17. pod koniec lat dziewięćdziesiątych tryb 
planowania rocznego został uzupełniony 

15 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�za�2003�r., s. 219-227;
16 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (tj. DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm.).
17 J. Mazur: Podstawy�prawne�oraz�sposób�działania�Najwyższej�Izby�Kontroli [w:]�Najwyższa�Izba�Kontroli, 

red. W. J. Katner i in., Warszawa 1995, s. 32-33.
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o – praktykowany już wcześniej, choć 
bez ustanowienia w sposób formalny – 
mechanizm planowania długookresowe-
go w postaci określania przez kolegium 
nik priorytetowych kierunków kontro-
li, czyli wskazania tych sfer funkcjono-
wania państwa, których skontrolowanie 
w danym okresie zostało uznane za naj-
bardziej istotne18. 

po raz pierwszy priorytetowe kie-
runki kontroli zostały ustalone na lata 
2000–2002. założono wówczas koncen-
trację działalności izby na siedmiu kie-
runkach, wśród których były „procesy 
integracyjne”. w ramach tego kierunku 
za główne obszary badań uznano „dosto-
sowanie prawa i instytucji do wymogów 
ue, dostosowanie potencjału wojskowego 
do wymogów nato, dostosowanie rol-
nictwa do wymogów ue, gospodarowanie 
środkami pochodzącymi ze źródeł krajo-
wych i zagranicznych przeznaczonych na 
integrację z ue”19.

w latach 2003–2005 plan pracy nik 
przewidywał koncentrację na pięciu kie-
runkach – jednym z nich były „procesy 
integracji z unią europejską”. w ramach 
tego kierunku jako główne obszary kontroli 
określono początkowo „realizację proce-
sów dostosowawczych do wymogów ue, 
gospodarowanie środkami pochodzącymi 

ze źródeł krajowych i zagranicznych prze-
znaczonymi na integrację z unią, budowa-
nie zdolności instytucjonalnej administra-
cji publicznej do efektywnego uczestnic-
twa w działalności w ramach ue”20, zaś 
w planie na 2005 r. ujęto je jako „wyko-
rzystanie funduszy ue, z uwzględnieniem 
efektywności działań na rzecz optymal-
nego wykorzystania tych środków, w tym 
kierowanych na rozwój infrastrukturalny 
kraju, przygotowanie administracji publicz-
nej do efektywnego uczestnictwa polski 
w ue, w tym wdrażanie prawa i standar-
dów unijnych, przygotowanie do realiza-
cji programów i planów w ramach wspól-
nej polityki rolnej”21.

począwszy od prac nad planem na 2006 r. 
wyboru obszarów kontroli dokonywano 
opierając się na analizie porównawczej 
i analizie ryzyka w odniesieniu do głównych 
problemów i nieprawidłowości w funkcjo-
nowaniu państwa, dążąc do uwzględnienia 
różnych punktów widzenia: perspektywy 
nik (ogólna wiedza o rozpatrywanej dzia-
łalności i doświadczenia wcześniejszych 
kontroli), uwag ekspertów (opinie dorad-
ców prezesa nik), perspektywy odbior-
cy – obywatela (na podstawie skarg) oraz 
perspektywy odbiorcy – parlamentu (suge-
stie zgłaszane do planu przez komisje sej-
mowe). w grudniu 2005 r. kolegium nik 

18 Najwyższa Izba Kontroli, Podręcznik�kontrolera, zatwierdzony przez Prezesa NIK 25.06.2002 r., cz. B.2. 
Wytyczne�planowania�kontroli. Zob. też J. Mazur: Mechanizmy�zapewnienia�jakości�w�postępowaniu�kon-
trolnym�Najwyższej�Izby�Kontroli [w:] „Gdańskie Studia Prawnicze”,�tom XII, 2004 r., s. 135-136; E. Faber: 
Wybrane�elementy�procesu�planowania�działalności�kontrolnej�NIK, „Przegląd Metodyczny” nr 5/2008 
(publikacja wewnętrzna NIK); R. Szyc: Rozważania�w�sprawie�planu pracy�NIK, tamże.

19 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2000�r., s. 68; Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2001�r., s. 72; Spra-
wozdanie�z�działalności�NIK�w�2002�r., s. 78;

20 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2003�r., s. 87; Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2004�r., s. 85;
21 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2005�r., s. 91.
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uchwaliło plan pracy nik na 2006 r., usta-
lając priorytetowe kierunki kontroli na lata 
2006–2008: wśród 15 obszarów badań 
były „stosowanie prawa i standardów ue” 
oraz „pozyskiwanie środków ue i zarzą-
dzanie nimi, w tym realizacja programów 
i planów w ramach wspólnej polityki rol-
nej”22, przy czym w planie na 2008 r. pro-
blematyka ue występowała jako „pozy-
skiwanie, wykorzystanie i zarządzanie  
środkami unii europejskiej i instytucji 
pozaunijnych, z uwzględnieniem uprasz-
czania procedur”23.

aprobując 17 grudnia 2008 r. „plan pracy 
nik na 2009 r.”, kolegium nik postano-
wiło o kontynuowaniu w latach 2009–2011 
kierunków kontroli z poprzedniego okresu, 
dodając priorytet „polska w unii europej-
skiej”, w ramach którego określono cztery 
obszary badań: „dostosowanie prawa do 
wymogów unii europejskiej oraz wywią-
zywanie się z przyjętych wobec niej zobo-
wiązań; pozyskiwanie środków unii euro-
pejskiej oraz zarządzanie nimi; upraszcza-
nie procedur i eliminowanie krajowych 
ograniczeń instytucjonalnych w wyko-
rzystaniu środków przyznanych na lata 
2007–2013; realizacja wspólnej polityki 
rolnej”24. uchwalając plan na 2010 r., głów-
ne obszary badań kontrolnych sprecyzowa-
no jako „pozyskiwanie środków ue oraz 
zarządzanie nimi; wykorzystanie dotacji 
unijnych dostępnych w ramach perspek-
tywy finansowej 2007–2013; realizacja 

polityki regionalnej i koordynacja instru-
mentów strukturalnych”25, zaś w planie na 
2011 r. wyrażono je w postaci pięciu obsza-
rów: „wywiązywanie się polski z jej obo-
wiązków wynikających z traktatu akcesyj-
nego oraz innych zobowiązań łączących się 
z członkostwem w ue; prawidłowe sto-
sowanie prawa wspólnotowego; dbałość 
administracji publicznej o interesy kraju; 
pozyskiwanie i wykorzystanie funduszy 
strukturalnych oraz Funduszu spójności; 
system finansowania rolnictwa i rozwoju 
obszarów wiejskich”26.

plan kontroli nik na 2012 r. został opra-
cowany w innym trybie, bardziej krytycz-
nie niż dawniej podchodząc do wniosków 
departamentów i delegatur. typowania 
obszarów do kontroli dokonano na pod-
stawie analizy ryzyka opartej zarówno 
na doświadczeniu kontrolnym nik, jak 
i analizie zewnętrznych sygnałów doty-
czących nieprawidłowości w funkcjono-
waniu administracji publicznej, niedosko-
nałości lub braków rozwiązań prawnych 
i systemowych oraz czynników makro-
ekonomicznych wpływających na jakość 
życia obywateli i funkcjonowanie pań-
stwa. wśród priorytetów działalności 
kontrolnej nie wymieniono problematy-
ki unii europejskiej, postanowiono jed-
nak, że przy opracowywaniu programów 
poszczególnych kontroli należy uwzględ-
niać dodatkowe aspekty, między innymi 
„badanie pozyskiwania i wykorzystania 

22 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2006�r., s. 87; Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2007�r., s. 91.
23 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2008�r., s. 93.
24 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2009�r., s. 97.
25 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2010�r., s. 99.
26 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2011�r., s. 101.
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środków unijnych” („prawidłowość pozy-
skiwania i wykorzystywania środków unij-
nych w celu niwelowania różnic w rozwo-
ju gospodarczym i cywilizacyjnym polski 
w stosunku do innych państw ue, w szcze-
gólności pozyskiwania i wykorzystywania 
środków w ramach programów operacyj-
nych, funduszy strukturalnych oraz środ-
ków na finansowanie rolnictwa i rozwoju 
obszarów wiejskich”)27.

zbliżone rozwiązania zostały przyjęte 
w planie pracy nik na 2014 r.: nie uzna-
jąc kontroli spraw dotyczących ue za kie-
runek priorytetowy, w planie wskazano 
dwa obszary kontrolne, w ramach których 
nik przeprowadzi kontrole w ujęciu sys-
temowym, w tym „przygotowanie polski 
do nowej perspektywy ue”, z zaznacze-
niem, że wyniki kontroli mają pomóc udo-
skonalić system wykorzystania środków 
unijnych w kolejnych latach28.

Udział kontroli spraw dotyczących UE 
w działalności kontrolnej NIK

od momentu wprowadzenia w nik sfor-
malizowanego mechanizmu długookreso-
wego planowania kontroli – czyli od 2000 r. 
– sprawy dotyczące unii europejskiej są 
traktowane jako jeden z priorytetowych 
kierunków kontroli, choć nie w każdym 
rocznym planie pracy nik status ten został 
określony w pełni wyraźnie. 

Można postawić pytanie, jak ów priory-
tet przejawia się w praktyce? udzielenie 
odpowiedzi nie jest łatwe, bowiem kontro-
le spraw dotyczących ue nie są wyodręb-
nione od pozostałych kontroli izby. Moż-
na by oczywiście dokonać szczegółowego 
przeglądu wszystkich kontroli zrealizowa-
nych w danym roku dla określenia, które 
kontrole należą do owej grupy, ale byłoby to 
pracochłonne, a poza tym w wielu wypad-
kach i tak pozostałyby wątpliwości co do 

27 Sprawozdanie�z�działalności�NIK�w�2012�r., s. 118-120.
28 Plan�pracy�Najwyższej�Izby�Kontroli�na�2014�r., przyjęty przez Kolegium NIK 11.12.2013 r., s. 4-5.

Tabela 1.  Udział kontroli spraw dotyczących UE w działalności kontrolnej NIK

Rok
Pracochłonność prowadzenia  

kontroli spraw dotyczących UE  
w relacji do całej działalności kontrolnej NIK

2006 około 4%

2008 około 5%

2012 około 7%

2014 (plan) około 11%

Źródło: Dane wewnętrzne NIK.



138 kontrola państwowa

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

klasyfikacji. obecnie duża część –  może 
większość? – działań administracji publicz-
nej w polsce łączy się z wykorzystaniem 
(choćby uzupełniająco) środków unijnych, 
zatem prawdopodobnie ogromna więk-
szość kontroli nik może zostać uznana 
– choćby w części – za kontrole spraw doty-
czących ue, co nie ułatwia rzeczywiste-
go wyodrębnienia tej grupy kontroli. Do 
rozpatrywanej kwestii można też podejść 
inaczej: dokonując wyboru kontroli koor-
dynowanych, których tematyka wyraźnie 
łączy się z wykorzystaniem środków ue, 
stosowaniem prawa unijnego czy innymi 
sprawami unijnymi w polsce. na tej pod-
stawie można obliczyć przybliżoną praco-
chłonność tych kontroli na tle całości czasu 
przeznaczonego na działalność kontrol ną 
izby (tabela 1, s. 137)

Prawo wspólnotowe 
wyznacznikiem kontroli
zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o najwyż-
szej izbie kontroli, izba przeprowadza kon-
trole pod względem legalności, gospodar-
ności, celowości i rzetelności (z zastrze-
żeniem przepisu art. 5 ust. 2 i 3, wyłącza-
jącego stosowanie niektórych kryteriów 

w odniesieniu do wskazanych tam pod-
miotów). kontrola pod względem legal-
ności oznacza badanie, czy kontrolowa-
na działalność była zgodna z obowiązu-
jącymi w danym czasie przepisami pra-
wa powszechnie obowiązującego (kon-
stytucja rp, ustawy, ratyfikowane umo-
wy międzynarodowe, rozporządzenia, 
akty prawa miejscowego)29. włączenie 
prawa wspólnotowego (traktaty założy-
cielskie i akty przyjęte przez instytucje 
unii) do porządku prawnego rzeczy-
pospolitej polskiej, co nastąpiło zgodnie  
z postanowieniami traktatu akcesyjne-
go30, spowodowało, że przepisy te stały 
się jedną z przesłanek (kryteriów) kon-
troli. są one stosowane w postępowaniu 
kontrolnym na równi z przepisami prawa 
krajowego: w toku kontroli nik spraw-
dza przestrzeganie prawa wspólnotowe-
go. tym samym prawo wspólnotowe stało 
się wyznacznikiem kontroli nik.

w razie stwierdzenia przez nik braku 
zgodności prawa krajowego ze wspólnoto-
wym, informację o tym przekazuje się sej-
mowi i rządowi. szczególnym rodzajem nie-
zgodności może być nierealizowanie zobo-
wiązań, jakie wynikają z dyrektyw ue31: 

29 Interpretacja� kryteriów�kontroli, opracowana przez Departament Informacji i Analiz Systemowych NIK 
w porozumieniu z Departamentem Prawnym NIK, „Biuletyn Informacyjny” nr 2/1996, NIK. Zob. też 
W. Jaworska-Gromczyńska: Konstytucyjne�kryteria�ocen�kontrolnych�Najwyższej�Izby�Kontroli, „Kontrola 
Państwowa” nr 5/1998, s. 19-23.

30 Zgodnie z art. 2 Aktu dotyczącego warunków przystąpienia Republiki Czeskiej, Republiki Estońskiej, Re-
publiki Cypryjskiej, Republiki Łotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Węgierskiej, Republiki Malty, Rze-
czypospolitej Polskiej, Republiki Słowenii i Republiki Słowackiej oraz dostosowań w traktatach stanowią-
cych podstawę Unii Europejskiej (DzU z 2004 r., nr 90, poz. 864): „Od dnia przystąpienia nowe Państwa 
Członkowskie są związane postanowieniami Traktatów założycielskich i aktów przyjętych przez instytucje 
Wspólnot i Europejski Bank Centralny przed dniem przystąpienia; postanowienia te są stosowane w no-
wych Państwach Członkowskich zgodnie z warunkami określonymi w tych Traktatach i w niniejszym Akcie”.

31 Dyrektywa – akt prawa pochodnego Unii Europejskiej, na mocy którego prawodawcy państw członkow-
skich UE zostają zobowiązani do wprowadzenia (implementacji) określonych regulacji prawnych, służą-
cych osiągnięciu wskazanego w dyrektywie, pożądanego stanu rzeczy. Dyrektywy w wielu kwestiach po-
zostawiają państwom członkowskim znaczną swobodę wyboru rozwiązań.
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kontrole nik wskazują czasem na wypad-
ki opóźnień i/lub niedokładnego ich wdro-
żenia. warto też zwrócić uwagę na moż-
liwość dostrzeżenia przez nik potrzeby 
zmiany prawa wspólnotowego32. w takiej 
sytuacji, analogicznie do postępowania 
z wnioskami de lege ferenda33, izba może 
wystąpić z postulatem do rządu lub wła-
ściwego ministra (zależnie od rangi zagad-
nienia), aby uczestnicząc w pracach rady, 
dążyli do wprowadzenia zmian w prawie 

wspólnotowym; w wypadkach większej 
wagi może być też wskazane poinformowa-
nie sejmu, a nawet wnioskowanie o odby-
cie w tej sprawie debaty34.

Kontrole spraw dotyczących UE  
w latach 2004–2013
w okresie od stycznia 2004 r. do grudnia 
2013 r. najwyższa izba kontroli zrealizo-
wała około 100 tematów kontroli koordy-
nowanych w sprawach dotyczących ue:

32 Sugestie takie wynikały np. z przeprowadzonej w 2012 r. kontroli przestrzegania wybranych przepisów 
rozporządzenia UE w sprawie przemieszczania odpadów.

33 Na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 6a ustawy o NIK, Izba obowiązana jest przedkładać Sejmowi „analizę wy-
korzystania wynikających z kontroli wniosków dotyczących stanowienia lub stosowania prawa”, zaś na 
podstawie art. 11a ust. 1 ustawy, „Prezes NIK może wystąpić do Marszałka Sejmu o skierowanie do Pre-
zesa Rady Ministrów wniosku o zajęcie stanowiska wobec wynikających z kontroli wniosków dotyczących 
stanowienia lub stosowania prawa”. Zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa�Izba�Kontroli.�Ko-
mentarz�do�ustawy�o�Najwyższej�Izbie�Kontroli, Warszawa 2011, s. 55 i 67-68.

34 Na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, Izba może zwrócić się o rozpatrzenie przez Sejm „określo-
nych problemów związanych z działalnością organów wykonujących zadania publiczne”.

35 Z reguły uwzględniono datę wysłania informacji o wynikach kontroli do Sejmu RP.
36 Istotne uwagi nt. metod kontroli środków UE przedstawia D. Łubian: Niektóre�doświadczenia� związa-

ne�z�prowadzeniem�przez�NIK�kontroli�funduszy�strukturalnych�Unii�Europejskiej, „Przegląd Metodyczny” 
nr 3/2009 (publikacja wewnętrzna NIK).

Tabela 2.  Tematy kontroli koordynowanych NIK w sprawach dotyczących UE35

Rok 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Liczba 
kontroli 6 6 6 6 17 7 14 6 13 17

Źródło: Obliczenia własne na podstawie: dla lat 2004–2012 – sprawozdań z działalności NIK; dla 
2013 r. – danych wewnętrznych NIK. Liczby tematów kontroli w poszczególnych latach trzeba trakto-
wać jako orientacyjne. Liczby te nie obejmują kontroli wykonania budżetu państwa w częściach bu-
dżetowych, które bezpośrednio wiążą się z UE.

kontrole te różnią się od innych kon-
troli nik głównie tematyką. Ma to 
wpływ na metodykę ich prowadzenia36, 

natomiast procedura kontrolna jest taka 
sama jak w  innych kontrolach nik. 
w ramach każdej kontroli koordynowanej 
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w rozpatrywanym obszarze przeprowadzo-
no zatem – na podstawie jednolitego pro-
gramu – kontrole jednostkowe w kilku, kil-
kunastu, a nawet kilkudziesięciu podmio-
tach. każda z kontroli jednostkowych była 
realizowana odrębnie i zakończyła się for-
malnym dokumentem (do połowy 2012 r. 
były dwa – protokół i wystąpienie, obec-
nie – po wejściu w życie zmian w ustawie 
o nik – jest to jeden dokument: wystąpie-
nie pokontrolne). na podstawie tych doku-
mentów zostały opracowane sprawozdania 
o charakterze zbiorczym (w art. 64 usta-
wy o nik nazwane „informacjami o wyni-
kach kontroli”), stanowiące syntezę i pró-
bę wyciągnięcia wniosków z kontroli jed-
nostkowych, w szczególności wniosków 
o charakterze systemowym37.

z punktu widzenia przedmiotu kon-
troli, w rozpatrywanym zbiorze moż-
na wyróżnić dwie podstawowe grupy: 
kontrole wykonania zadań związanych 
z członkostwem polski w unii europej-
skiej i kontrole wykorzystania środków 
pochodzących z budżetu ue; dodatkową 
grupę stanowią kontrole wykonania czę-
ści budżetu państwa, które bezpośrednio 
wiążą się z ue (kontrole tej grupy mery-
torycznie łączą się z każdą z grup podsta-
wowych)38. podział ten opiera się na obser-
wacji, że pewne kontrole są bardziej skon-
centrowane na kwestiach wykorzystania 

środków unijnych, inne dotyczą głównie 
systemów zarządzania tymi środkami, 
podczas gdy jeszcze inne dotyczą raczej 
ogólnych mechanizmów funkcjonowania 
prawa wspólnotowego. ponieważ kontrole 
koordynowane nik obejmują zwykle sze-
roki zakres zagadnień, wymienione podej-
ścia nakładają się na siebie, zwłaszcza że 
kontrole wykorzystania środków unijnych 
z istoty łączą się z oceną przestrzegania 
prawa wspólnotowego. zaproponowany 
podział jest zatem umowny i względny.

wśród kontroli wykonania zadań zwią-
zanych z członkostwem polski w unii moż-
na wyodrębnić: 
a) kontrole stosowania prawa unijnego 
w polsce; 
b) kontrole przygotowania administra-
cji publicznej do sprawnego i wydajnego 
wykonywania zadań wynikających z człon-
kostwa w unii europejskiej.

natomiast wśród kontroli wykorzysta-
nia środków pochodzących z budżetu ue 
można wyróżnić:
a) kontrole przygotowania administracji 
publicznej do ich pozyskiwania i wyko-
rzystania;
b) kontrole funkcjonowania systemu zarzą-
dzania i kontroli środków ue w polsce lub 
wybranych elementów tego systemu;
c) kontrole wykorzystania tych środków 
przez polskie instytucje i beneficjentów.

37 Ponadto, w rozpatrywanym okresie Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła w sprawach dotyczących UE 
co najmniej kilkadziesiąt kontroli niekoordynowanych: kontroli planowych, które były prowadzone w jed-
nej jednostce kontrolowanej oraz kontroli doraźnych, najczęściej podejmowanych w celu wstępnego zba-
dania określonych zagadnień dla opracowania w przyszłości projektu programu kontroli koordynowanej 
(kontrole rozpoznawcze), zbadania sposobu wykorzystania uwag i wniosków przez adresatów wystąpień 
pokontrolnych (kontrole sprawdzające) albo rozpatrywania skarg i wniosków (kontrole skargowe). Kon-
trole te nie były przedmiotem analizy w niniejszym artykule.

38 D. Jurczuk, J. Mazur: Kontrole�NIK�w�sprawach�dotyczących�Unii�Europejskiej, „Kontrola Państwowa” 
nr 5/2011.
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w rozpatrywanym okresie izba prze-
prowadziła: 
•	11	kontroli	stosowania	prawa	unijnego	

w polsce39;
•	13	kontroli	przygotowania	administra-

cji publicznej do sprawnego i wydajne-
go wykonywania zadań wynikających 
z członkostwa w unii europejskiej;

•	10	kontroli	dotyczących	przygotowania	
administracji publicznej do pozyskiwa-
nia i wykorzystania środków ue;

•	19	kontroli	dotyczących	funkcjonowania	
systemu zarządzania i kontroli środków 
ue w polsce lub elementów tego syste-
mu; kontrole z reguły były nakierowa-
ne na wykrywanie i usuwanie błędów 
i nieprawidłowości w zarządzaniu pro-
gramami unijnymi, jak też na uspraw-
nienie wykorzystania pieniędzy;

•	47	kontroli	wykorzystania	środków	
pochodzących z budżetu ue przez pol-
skie instytucje i beneficjentów40. były to 
kontrole realizacji projektów przez bene-
ficjentów w ramach wybranych dzia-
łań i programów, jak również kontro-
le wykonania zadań, na przykład przez 
badanie osiąganych – w wyniku realiza-
cji projektu – rezultatów w kontekście 
zasad należytego zarządzania finansa-
mi publicznymi.

przykłady tematów tych kontroli są 
zamieszczone na końcu artykułu (zob. 
aneks, s. 154)

ponadto, w rozpatrywanym okresie 
przeprowadzono 40 kontroli wykonania 
budżetu państwa w częściach budżeto-
wych, które bezpośrednio wiążą się z unią 
europejską: cz. 23 – integracja europej-
ska (w latach 2004–2010); cz. 34 – roz-
wój regionalny (w latach 2004–2013); 
cz. 45 – sprawy zagraniczne i członko-
stwo rp w ue (w latach 2011–2013); 
cz. 77 – podatki i inne wpłaty na rzecz 
budżetu państwa (w latach 2007–2009); 
cz. 84 – Środki własne unii europejskiej 
(w latach 2005–2013); cz. 87 – Dochody 
budżetów środków europejskich (w latach 
2010–2012); cz. 97 – przychody i rozchody 
związane z prefinansowaniem zadań reali-
zowanych z udziałem środków pochodzą-
cych z budżetu ue (w latach 2008–2012). 
problematyka rozliczeń polski z budżetem 
ue była też corocznie omawiana w anali-
zach wykonania ustawy budżetowej. 

Potrzeba koordynacji kontroli

Działalność kontrolna izby w sprawach 
dotyczących unii jest dość szeroka. na 
tym tle wyłania się kilka zagadnień prak-
tycznych. po pierwsze, przegląd tema-
tów kontroli z ostatnich lat może sugero-
wać, że niektóre częściowo powtarzały się 
(np. tematy dotyczące różnych programów 
operacyjnych czy też podobnych progra-
mów w różnych częściach polski). to może 
być cenne, jeśli nie wynika z przypadku, 
lecz z decyzji gremium ustalającego plan 

39 Ponadto zagadnienia wdrażania dyrektyw unijnych były przedmiotem innych kontroli, których podstawo-
wa tematyka nie dotyczyła spraw UE.

40 Wykorzystanie środków unijnych było w ostatnich latach tematem dość licznych kontroli doraźnych, reali-
zowanych – jako kontrole skargowe – głównie przez delegatury NIK. Ponadto, Izba corocznie bada wyko-
rzystanie środków pochodzących z budżetu UE w ramach kontroli wykonania budżetu państwa.
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kontroli oraz gdy następuje w sposób sko-
ordynowany41. 

po drugie, w sytuacji, w której na podsta-
wie §3 statutu nik kontrole spraw doty-
czących ue mogą być prowadzone przez 
wszystkie departamenty i delegatury nik, 
zgodnie z ich właściwością rzeczową lub 
terytorialną42, wskazane może być okre-
ślenie odpowiedzialności za koordynację 
tych kontroli: analizę potrzeb i inspirowa-
nie nowych tematów, niedopuszczenie do 
dublowania się kontroli w tych samych jed-
nostkach kontrolowanych, gromadzenie 
danych o wykonanych kontrolach, prowa-
dzenie na tej podstawie analiz itd. 

w większości najwyższych organów 
kontroli państw ue stosowane są róż-
nego rodzaju formy koordynacji kontroli 
spraw dotyczących unii:
•	niemal	w połowie	NOK	wszystkie	lub	

większość tych kontroli prowadzona 
jest przez jedną, wyspecjalizowaną, jed-
nostkę organizacyjną (departament lub 
wydział)43;

•	w kilku	NOK,	w których	kontrole	w spra-
wach dotyczących ue prowadzone są 
przez różne jednostki – istnieją specjal-
ne komórki, których zadaniem jest koor-
dynowanie tych kontroli, sporządzanie 

zbiorczych raportów dla parlamentu oraz 
działalność metodyczna. 
Dla uzasadnienia takich rozwiązań wska-

zuje się że:
•	kontrole	spraw	dotyczących	UE	wyma-

gają dodatkowej, specjalistycznej wiedzy 
kierowników (koordynatorów kontro-
li), a często również kontrolerów; pro-
wadzenie kolejnych kontroli pozwala 
im uzyskać dogłębne rozumienie pro-
blemu i szczegółową, w pełni aktualną 
wiedzę, co umożliwia przeprowadze-
nie kontroli na wysokim poziomie;

•	istnienie	takich	jednostek	prowadzi	do	
zwiększenia zakresu kontroli, a przy tym 
ułatwia podejście systemowe oraz wybór 
najbardziej istotnych i pilnych tematów;

•	owe	jednostki	wykonują	ponadto	zadania	
o charakterze kompleksowym, które wykra-
czają poza typowe zadania departamentów 
kontrolnych: opracowują sprawozdania dla 
parlamentu z kontroli zarządzania środka-
mi ue oraz dokonują kontroli deklaracji 
rządowych w tym obszarze;

•	na	spotkaniu	w NIK	w styczniu	2011 r.	
prezes nok Holandii podkreśliła, że 
„komórka ta nie tylko prowadzi kontro-
le, lecz także promuje w całym urzędzie 
myślenie w kategoriach europejskich”.

41 W intranecie NIK są dostępne opisy kontroli w sprawach dotyczących UE, przeprowadzonych w ostatnich 
latach przez inne NOK państw UE. Czasem mogą one stanowić inspirację dla kontroli NIK.

42 Przykładowo, plany pracy NIK na lata 2006–2011 obejmowały 76 kontroli w tym obszarze. Jednostka-
mi koordynującymi kontrole były: Departament Administracji Publicznej (32 kontrole, w tym 18 kontro-
li wykonania budżetu państwa), Departament Środowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzenne-
go (11), Departament Gospodarki, Skarbu Państwa i Prywatyzacji (4), Departament Komunikacji i Sys-
temów Transportowych (3), Departament Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowego (3), Departament 
Budżetu i Finansów (2), Departament Obrony Narodowej i Bezpieczeństwa Wewnętrznego (1), Departa-
ment Pracy, Spraw Socjalnych i Zdrowia (1), Delegatura w Łodzi (3), Delegatura w Szczecinie (3), Dele-
gatury w Białymstoku, Gdańsku, Lublinie, Poznaniu (po 2 kontrole), Delegatury w Bydgoszczy, Olsztynie, 
Opolu, Rzeszowie i w Zielonej Górze (po 1 kontroli).

43 Austria, Czechy, Dania, Grecja, Holandia, Niemcy, Portugalia, Słowacja, Słowenia (9 spośród 23 NOK 
państw UE, które przekazały informacje).
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niedawno powstał w najwyższej izbie 
kontroli zespół, który będzie realizował 
część wymienionych zadań: opiniowanie 
propozycji tematów kontroli planowych 
wnioskowanych przez jednostki kontrolne 
nik, związanych z zarządzaniem i wyko-
rzystaniem środków finansowych pocho-
dzących z budżetu ue oraz opracowywa-
nie własnych propozycji tematów kontro-
li w tym zakresie44.

Raport zbiorczy
w 2009 r. najwyższa izba kontroli spo-
rządziła raport zbiorczy o wykorzystaniu 
środków ue w ramach polityki spójno-
ści w polsce, który stanowił podsumowa-
nie istotnej części kontroli wzmiankowa-
nych w punkcie poprzednim. izba nawią-
zała w ten sposób do doświadczeń tych 
nok państw unii, które od kilkunastu 
lat opracowują podobne syntezy z inten-
cją zapewnienia odpowiedniej informa-
cji przede wszystkim dla krajowych par-
lamentów i opinii publicznej, choć rów-
nież dla instytucji ue.

przesłanką sporządzania tego rodzaju 
dokumentów jest nie tyle wielkość środ-
ków pochodzących z budżetu ue, co 
przede wszystkim złożoność mechani-
zmów zarządzania nimi, nadzoru i kon-
troli wykorzystania przez państwa człon-
kowskie oraz bezpośrednio przez komisję 

europejską i agencje wykonawcze. istnie-
je zatem duża potrzeba informowania 
o tych mechanizmach (a jeszcze bardziej 
przystępnego wytłumaczenia, co realnie 
z nich wynika) opinii publicznej45 i orga-
nów poszczególnych państw. 

obok rządów i administracji rządowej, 
które bezpośrednio uczestniczą w euro-
pejskim procesie decyzyjnym, informa-
cja ta może być przydatna zwłaszcza dla 
krajowych parlamentów, które sprawują 
funkcję kontrolną w tym obszarze:
•	chodzi	o przedstawienie	możliwie	cało-

ściowej, a zarazem syntetycznej infor-
macji i oceny zarządzania środkami 
ue w danym kraju oraz porównawczo 
– w wybranych aspektach – w całej unii 
europejskiej;

•	jest	to	tematyka	trudna	nawet	dla	spe-
cjalistów, zatem niezależnie od tego, że 
sprawozdania z kontroli eto oraz doku-
menty parlamentu europejskiego, rady 
i komisji są dostępne w językach państw 
członkowskich – potrzebne są dodatko-
we materiały, ujęte w sposób przystęp-
ny i przejrzysty, zawierające informa-
cje dostosowane do potrzeb odbiorców;

•	zbiorcze	raporty	NOK	mogą	zawie-
rać dodatkowe informacje i komenta-
rze, a także krytyczną ocenę ustaleń 
komisji i eto dotyczących danego pań-
stwa, mogą łączyć analizę zarządzania 

44 Zarządzenie nr 87 Prezesa NIK z 23.12.2013 r. w sprawie powołania Zespołu do spraw koordynacji plano-
wania przedsięwzięć kontrolnych Najwyższej Izby Kontroli w zakresie zarządzania i wykorzystania środ-
ków finansowych pochodzących z budżetu Unii Europejskiej (niepubl.). Zespół działa pod kierunkiem  
wiceprezesa NIK, a członkami Zespołu są m.in. dyrektorzy departamentów, które koordynują/przeprowa-
dzają najwięcej kontroli w sprawach dotyczących UE.

45 Użyteczność opracowywania tego rodzaju materiałów przez NOK – uzupełniająco do ich działalności kon-
trolnej – została potwierdzona w dokumencie przyjętym przez Międzynarodową Organizację Najwyższych 
Organów Kontroli (INTOSAI) na XXI Kongresie w Pekinie w październiku 2013 r. (ISSSAI�12:�Wartości�
i�korzyści�płynące�z�działalności�najwyższych�organów�kontroli�–�wpływ�na�życie�obywateli).
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finansowego ue z analizą wykorzysta-
nia środków ue w tym państwie, mogą 
też sugerować wnioski pod adresem kra-
jowego parlamentu i rządu;

•	w razie	rozpatrzenia	dokumentu	NOK	
przez parlament lub jego komisję moż-
liwe jest wywarcie wpływu na rząd 
i  administrację publiczną na rzecz 
wprowadzenia zmian zarówno w roz-
wiązaniach krajowych, jak i wystąpie-
nia z wnioskami o wprowadzenie zmian 
w mechanizmach zarządzania finanso-
wego ue;

•	dodatkową	przesłanką	sporządzania	
przez nok raportów w tym obszarze 
może być chęć dostarczenia instytu-
cjom unii europejskiej zapewnienia, że 
w zakresie wykorzystania środków ue 
w danym państwie administracja publicz-
na (rządowa i  samorządowa) działa 
ogólnie prawidłowo, zaś nieprawidłowo-
ści są z reguły korygowane przez insty-
tucje krajowe; w tym celu po przedło-
żeniu krajowemu parlamentowi raport 
nok może zostać przekazany do wia-
domości parlamentowi europejskiemu, 
komisji i eto46.

w ostatnich latach kilkanaście nok 
państw ue publikuje okresowo (w kilku 
państwach – corocznie) zbiorcze raporty, 
które ogólnie można nazwać raportami 
o zarządzaniu środkami ue47. Dokumenty 
te istotnie różnią się strukturą i zakresem 
treści, sposobem przygotowania i mate-
riałami źródłowymi. z reguły ich podsta-
wą są nie tylko wyniki własnych kontroli 
nok, lecz także rezultaty kontroli eto 
i komisji europejskiej oraz inne publicz-
nie dostępne dokumenty krajowe i unijne. 

nik sporządziła dotychczas jeden tego 
rodzaju raport, który dotyczył wykorzysta-
nia środków ue w ramach polityki spój-
ności48. został on opracowany w 2009 r. 
na podstawie 29 kontroli przeprowadzo-
nych w latach 2004–2008, związanych 
z zarządzaniem programami operacyjny-
mi w zakresie polityki spójności i z realiza-
cją przez beneficjentów projektów współ-
finansowanych z budżetu unii, a także 
41 kontroli niezwiązanych bezpośrednio 
z wykorzystaniem środków unijnych, lecz 
dotyczących problematyki członkostwa 
polski w unii europejskiej. ponadto korzy-
stano z dokumentów sporządzonych przez 

46 Parlament Europejski wielokrotnie wskazywał na potrzebę zwiększenia roli najwyższych organów kontro-
li w państwach członkowskich w kontrolowaniu wykorzystania funduszy Unii Europejskiej w celu popra-
wy zarządzania tymi środkami i uzyskania pewności, że są one prawidłowo wykorzystywane. Przykłado-
wo – w kwietniu 2013 r. wypowiedział się za „wydawaniem przez krajowe organy kontroli, działające jako 
niezależni audytorzy zewnętrzni i przy poszanowaniu międzynarodowych standardów rewizji finansowej, 
krajowych zaświadczeń o kontroli w zakresie zarządzania unijnymi środkami finansowym” (rezolucja Par-
lamentu Europejskiego z 17.04.2013 r. zawierająca uwagi stanowiące integralną część decyzji w sprawie 
udzielenia absolutorium z wykonania budżetu ogólnego Unii Europejskiej za rok budżetowy 2011, sekcja 
3 – Komisja i agencje wykonawcze (COM(2012)0436 – C7-0224/2012 – 2012/2167(DEC)).

47 Austria, Czechy, Dania, Estonia, Holandia, Litwa, Niemcy, Słowacja, Słowenia, Szwecja, Węgry, 
Wielka Brytania, Włochy. W kilku państwach raport taki został sporządzony jednorazowo. Szczegółowy 
opis praktyki w Danii, Holandii i Wielkiej Brytanii zob. J. Mazur: Ocena�zarządzania�finansowego�w�Unii�
Europejskiej�przez�najwyższe�organy�kontroli�państw�członkowskich, „Kontrola Państwowa” nr 6/2003.

48 Raport�zbiorczy�o�wynikach�kontroli�NIK�w�zakresie�wykorzystania�środków�z�budżetu�Wspólnot�Europej-
skich�w�ramach�polityki�spójności�w�Polsce, Najwyższa Izba Kontroli, Departament Administracji Publicz-
nej, Warszawa, sierpień 2009 r., <www.nik.gov.pl/plik/id,72,vp,72.pdf>.
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instytucje zarządzające programami ope-
racyjnymi, a także z dokumentów i opraco-
wań sporządzonych przez inne podmioty. 
Celem raportu było przedstawienie dzia-
łań administracji publicznej w polsce zwią-
zanych z zarządzaniem programami ope-
racyjnymi i realizacją projektów współ-
finansowanych z budżetu ue w ramach 
polityki spójności oraz wskazanie głów-
nych problemów i nieprawidłowości. po 
omówieniu roli nik w kontroli wydat-
ków wspólnotowych, w raporcie opisa-
no zadania i działalność instytucji unii 
europejskiej, które uczestniczą w proce-
sie zarządzania i kontroli tych wydatków: 
komisję europejską, europejski urząd do 
spraw zwalczania nadużyć Finansowych 
(olaF) i europejski trybunał obrachun-
kowy oraz instytucje krajowe, które odpo-
wiadają za zarządzanie i kontrole środ-
ków z funduszy strukturalnych i Fundu-
szu spójności. w kolejnych rozdziałach 
został omówiony system realizacji fun-
duszy strukturalnych i Funduszu spój-
ności w obu perspektywach finansowych 
(2004–2006 i 2007–2013), przedstawiono 
wyniki kontroli nik dotyczące zarządza-
nia programami operacyjnymi i realizacji 
projektów współfinansowanych ze środ-
ków z funduszy strukturalnych i Fundu-
szu spójności z alokacji za lata 2004–2006, 
stan realizacji założeń „narodowego pla-
nu rozwoju” dla perspektywy finansowej 
2004–2006, a następnie wyniki kontroli 
i stan realizacji wskazań „narodowych stra-
tegicznych ram odniesienia” w początko-
wym etapie wdrażania perspektywy finan-
sowej 2007–2013. pomimo 53 stron obję-
tości, raport nik jest bardzo syntetyczny.

w ocenie nik, w pierwszych latach 
wdrażania programów operacyjnych 

(tj. w perspektywie finansowej 2004–2006) 
polska administracja nie była w pełni  
przygotowana do pozyskiwania i wyko-
rzystania funduszy strukturalnych i Fun-
duszu spójności. Świadczyły o tym mię-
dzy innymi opóźnienia w opracowy-
waniu aktów prawnych i dokumentów  
programowych, nieprzystający do wielko-
ści i stopnia skomplikowania zadań stan 
kadr, brak właściwej współpracy i koor-
dynacji działań między poszczególnymi 
instytucjami zaangażowanymi we wdraża-
nie programów operacyjnych, jak też opóź-
nienia w uruchomieniu w pełnym zakre-
sie systemu informatycznego Monitoringu 
i kontroli (siMik). na ogół prawidłowo 
funkcjonował system zarządzania i kon-
troli programów operacyjnych. spełniał on 
wymogi określone przez komisję europej-
ską i zapewniał wykrywanie nieprawidło-
wości w wykorzystaniu środków. jego oce-
nę obniżyło jednak niewłaściwe stosowanie 
mechanizmów kontrolnych oraz nadmier-
na rozbudowa procedur, co powodowało 
nakładanie na beneficjentów oraz insty-
tucje zaangażowane w proces zarządzania 
funduszami strukturalnymi licznych obo-
wiązków niewynikających z prawa wspól-
notowego, a w konsekwencji – przyczyniało  
się do powstawania opóźnień w wyko-
rzystaniu środków unijnych. beneficjen-
ci z reguły realizowali projekty zgodnie 
z umowami o dofinansowanie. osiąga-
nia zakładanych efektów rzeczowych nie 
ułatwiały im jednak opóźnienia w przy-
gotowaniu przepisów i ich niespójność,  
częste zmiany procedur, zbyt późne publi-
kowanie wytycznych i instrukcji, a tak-
że nadmierny formalizm, asekuranctwo, 
niedoinformowanie bądź błędna inter-
pretacja przepisów przez pracowników 
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odpowiedzialnych za nabór i ocenę wnio-
sków. tu między innymi – zdaniem nik 
– należy upatrywać przyczyn niskie-
go wykorzystania środków z funduszy 
strukturalnych w początkowym okresie 
ich wdrażania, to jest w latach 2004–2006. 
poprawę w tym względzie przyniósł przy-
jęty przez radę Ministrów w grudniu 
2005 r. program naprawczy, znoszący naj-
bardziej uciążliwe przeszkody. Doświad-
czenia te, zwłaszcza wynikające z wpro-
wadzenia programu naprawczego, zosta-
ły wykorzystane w przygotowaniach do 
uruchomienia programów operacyjnych 
na okres 2007–2013. usprawniono wie-
le procedur, ograniczono liczbę załącz-
ników, uproszczono wnioski o płatność, 
wyjaśniono skomplikowane pojęcia uży-
wane w podręcznikach dla beneficjentów. 
istotną zmianą było zastąpienie jednego, 
centralnie zarządzanego programu ope-
racyjnego rozwoju regionalnego, szesna-
stoma odrębnymi programami zarządza-
nymi przez samorządy województw. na 
początku wdrażania perspektywy finan-
sowej 2007–2013 wystąpiły jednak opóź-
nienia w wydawaniu aktów prawnych, 
w ustanawianiu procedur niezbędnych 
do zarządzania programami, opracowy-
waniu skutecznych mechanizmów kon-
trolnych, a także pozyskaniu niezbędnych 
w tym celu odpowiednio wykwalifikowa-
nych pracowników49.

raport nik został rozpatrzony przez sej-
mową komisję samorządu terytorialnego 
i polityki regionalnej na posiedzeniu 7 paź-
dziernika 2009 r. występujący w imie-
niu rządu ówczesny wiceminister rozwo-
ju regionalnego augustyn kubik podzielił 
oceny nik, wyjaśniając przyczyny trud-
ności oraz informując o szerokim progra-
mie działań podjętych dla ich przezwy-
ciężenia. w dyskusji większość posłów 
uznała, że raport nik dobrze przedsta-
wia sytuację. stanowisko rządu uznano za 
zbyt optymistyczne, wskazując na prze-
szkody w wykorzystaniu środków unijnych 
oraz postulując dalsze uproszczenie pro-
cedur i eliminowanie uznaniowości przy 
wyborze projektów50. sugerowano, aby 
rząd i nik corocznie przedstawiały sej-
mowi syntetyczne informacje o wykorzy-
staniu środków unijnych i występujących 
trudnościach. krytycznie o raporcie nik 
wypowiedziała się była minister rozwo-
ju regionalnego Grażyna Gęsicka. uzna-
jąc raport za ambitną próbę wyciągnięcia 
wniosków z różnych kontroli nik i sfor-
mułowania konkluzji o charakterze ogól-
nym, uznała że cel ów został osiągnięty 
tylko częściowo. zdaniem posłanki, przy-
szłe tego rodzaju raporty powinny wycho-
dzić od określenia wskaźników, na podsta-
wie których będzie można ocenić sytuację 
w sposób bardziej precyzyjny, zwymiaro-
wany, zarówno w kategoriach finansowych  

49 Sprawozdanie z działalności NIK w 2009 r., s. 267-268. Zob. też wystąpienie wiceprezesa NIK J. Górnego 
na posiedzeniu sejmowej Komisji Samorządu Terytorialnego i Polityki Regionalnej 7.10.2009 r.; Biuletyn�
z�posiedzenia�Komisji�Samorządu�Terytorialnego�i�Polityki�Regionalnej (nr 171), Kancelaria Sejmu Biuro 
Komisji Sejmowych nr 2792/VI kad. 7.10.2009 r.

50 Zob. też – odwołującą się do raportu NIK – interpelację posła K. Putry z 18.03.2010 r. w sprawie wy-
korzystania funduszy europejskich z perspektywy finansowej na lata 2007–2013, według stanu na 
31.12.2009 r., <http://pracujadlaciebie.pl/sejm-6/interpelacje/interpelacja-15293>; tamże odpowiedź 
minister rozwoju regionalnego E. Bieńkowskiej z 15.04. 2010 r.
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(ile wydatkowano?), jak i rzeczowych 
(np. ile dróg zbudowano?). powinny z tego 
płynąć generalne wnioski, w jaki sposób 
można by ulepszyć funkcjonowanie insty-
tucji państwowych51.

Perspektywa kolejnego raportu

o ile mi wiadomo, nie było do tej pory 
innej dyskusji w sejmie na temat przy-
datności i ewentualnie kształtu kolejnego  
zbiorczego raportu o zarządzaniu środ-
kami ue, jaki mógłby zostać sporządzo-
ny przez nik. Dlatego mimo, iż od refe-
rowanego posiedzenia komisji samorzą-
du terytorialnego i polityki regionalnej 
upłynęło sporo czasu, temat pozosta-
je aktualny, zwłaszcza biorąc pod uwagę 
uruchamianie nowej perspektywy finanso-
wej (2014–2020). w kontekście wypowie-
dzi posłów warto rozpocząć w nik deba-
tę nad możliwością i koncepcją przedło-
żenia następnego raportu. Czy miałby on 
się opierać – jak sugerowano w sejmie – na 
rezultatach większej liczby kontroli nik, 
i to skoordynowanych tematycznie? reali-
zacja owej hipotezy byłaby możliwa tyl-
ko w razie podjęcia przez kierownictwo 
izby – w tym kolegium nik jako organ 
uchwalający plan kontroli nik – decyzji 
o przeznaczeniu na kontrole spraw doty-
czących ue większych zasobów (kadro-
wych, szkoleniowych, finansowych itd.) 
niż dotychczas, a to mogłoby prowadzić 
– przy założeniu niezwiększania zatrud-
nienia – do ograniczenia zakresu i liczby 
kontroli w innych kierunkach. jest tu wie-
le zagadnień, które wymagają rozważenia. 

przykładowo, o ile można podzielić sfor-
mułowany przez posłów postulat rozsze-
rzenia zakresu kontroli w sprawach doty-
czących ue (z którym zgodzili się uczest-
niczący w posiedzeniu komisji sejmowej 
przedstawiciele nik), o tyle dyskusyjny 
wydaje się wniosek o większą liczbę kon-
troli jednostkowych, bowiem najwyższe 
organy kontroli oceniają kontrolowaną 
działalność głównie na podstawie wybra-
nych obszarów i badania próby, to jest nie-
wielkiej części realnych działań. w przy-
padku raportu nik z 2009 r. uważam, że 
przedstawia on trafne i precyzyjne usta-
lenia i oceny, które – jak sądzę – pozosta-
łyby takie same, gdyby poddać kontroli 
więcej jednostek.

po określeniu przez najwyższą izbę 
kontroli stanowiska w sprawie celowo-
ści i możliwości sporządzania tego rodzaju  
raportu lub raportów (a w razie pozytyw-
nej decyzji – także ich zakresu, sposobu 
i ewentualnie częstotliwości opracowy-
wania) mogłoby być celowe zainicjowa-
nie przez izbę dyskusji na forum wła-
ściwych komisji sejmowych. służyłaby 
ona orientacji, czy sejm – najważniejszy, 
obok opinii publicznej, odbiorca informa-
cji o wynikach kontroli nik – jest zainte-
resowany prezentowaniem ustaleń kon-
troli dotyczących zarządzania i wykorzy-
stania środków unijnych w polsce także 
w formie raportu zbiorczego (obok przed-
kładania w tradycyjnej formie „informa-
cji o wynikach kontroli”, o czym stanowi 
art. 64 ust. 1 ustawy o najwyższej izbie 
kontroli). jeśli tak – to jaka powinna być  

51 Zapis dyskusji na posiedzeniu został opublikowany w Biuletynie wskazanym w przyp. 49.
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koncepcja takiego raportu, aby mógł sta-
nowić podstawę prac komisji sejmowych.

Kontakty z komisjami Sejmu
przeprowadzanie kontroli w sprawach 
dotyczących ue generalnie wpływa na 
kontakty nik z sejmem. w sejmie jest 
obecnie 27 komisji stałych, z których 
ponad 20 to komisje resortowe, odpo-
wiadające określonym (lub kilku) resor-
tom administracji państwowej i są powo-
łane do wyrażania opinii w tych właśnie 
dziedzinach oraz kontroli owych resor-
tów. w kilku komisjach działają podko-
misje zajmujące się problematyką wyko-
rzystania środków unijnych: w komisji do 
spraw unii europejskiej – stała podko-
misja ds. wieloletnich ram finansowych 
na lata 2014–2020, w komisji Finansów 
publicznych – stała podkomisja do moni-
torowania wykorzystania środków unij-
nych, w komisji infrastruktury – stała  
podkomisja do spraw monitorowania 
wykorzystania funduszy ue w zakre-
sie infrastruktury, w komisji rolnictwa 
i rozwoju wsi – podkomisja nadzwyczajna 
ds. monitorowania negocjacji nowej per-
spektywy finansowej na lata 2014–2020 
i w komisji samorządu terytorialnego 
i polityki regionalnej – podkomisja nad-
zwyczajna ds. polityki regionalnej. Główne 
płaszczyzny współdziałania nik i komi-
sji sejmowych w sprawach dotyczących 
unii europejskiej to zgłaszanie sugestii do 
rocznego planu kontroli nik oraz rozpa-
trywanie sprawozdań z kontroli i innych 

informacji o pracy najwyższej izby kon-
troli. Można tu wyróżnić cztery formy 
kontaktów.

po pierwsze, komisje sejmowe inspirują 
nik do przeprowadzenia określonych kon-
troli. wiosną każdego roku prezes nik infor-
muje Marszałka sejmu o podjęciu prac nad 
przygotowaniem planu pracy nik na kolejny 
rok, zwracając się o przekazanie ewentual-
nych sugestii co do spraw i problemów, któ-
re mogą być przedmiotem kontroli. więk-
szość komisji sejmowych proponuje po kilka  
tematów. sugestie poparte przez komisję 
do spraw kontroli państwowej Marszałek 
sejmu przekazuje najwyższej izbie kon-
troli, która je rozpatruje przy opracowywa-
niu projektu planu pracy na rok następny.  
w odróżnieniu od zleceń komisji sejmo-
wych52, sugestie te nie mają charakte-
ru wiążącego, jednak większość zostaje 
uwzględniona czy to przez zaplanowanie 
odrębnej kontroli, czy też przez włączenie 
do zakresu innej projektowanej kontroli. 
są wśród nich wnioski o przeprowadze-
nie kontroli w sprawach dotyczących unii  
europejskiej. 

oto przykłady inspiracji, które zostały 
uwzględnione przy opracowywaniu pla-
nu kontroli w ostatnich latach:
•	Stan	 przygotowania	 administracji	

publicznej do polskiej prezydencji w unii 
europejskiej w 2011 r.

•	Wydatkowanie	przez	Narodowy	Fun-
dusz ochrony Środowiska i Gospodar-
ki wodnej środków na projekty unijne 
w latach 2007–2009.

52 Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o NIK, komisje sejmowe mogą zlecić Najwyższej Izbie Kontroli podjęcie 
kontroli, jednak takie zlecenia są dość rzadkie: w latach 2010–2012 było 6 zleceń od wszystkich komisji, 
przy czym żadne z nich nie dotyczyło spraw UE.
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•	Funkcjonowanie	kontroli	ruchu	osobo-
wego na lądowych przejściach granicz-
nych po przystąpieniu polski do ukła-
du z schengen.

•	Efekty	realizacji	projektów	edukacyj-
nych w ramach sektorowego programu 
operacyjnego „rozwój zasobów ludz-
kich”.

•	Stan	realizacji	inwestycji	w obszarze	
„środowisko” finansowanych z Fundu-
szu spójności.
po drugie, komisje sejmowe rozpatrują 

wybrane informacje o wynikach kontroli 
nik, które w całości lub w części dotyczą 
spraw ue; zwykle bywa 5-8 takich sytuacji 
w roku. po prezentacji wyników kontroli 
ma miejsce dyskusja z udziałem posłów, 
reprezentantów najwyższej izby kontro-
li oraz przedstawicieli właściwych mini-
sterstw w sprawie przyczyn ujawnionych 
nieprawidłowości i o sposobach poprawy. 
zakres dyskusji bywa różny – czasem jest 
to tylko kilka pytań i odpowiedzi, a niekie-
dy godzinna czy dłuższa wymiana poglą-
dów. Generalnie, najbardziej interesuje 
posłów wykorzystanie środków unijnych 
w polsce, ewentualne opóźnienia i prze-
szkody, a także wdrażanie niektórych prze-
pisów prawa wspólnotowego, zwłaszcza 
w kontekście okresów przejściowych dla 
polski, na przykład w dziedzinie ochro-
ny środowiska. 

oto przykłady kontroli, które wywoła-
ły większe zainteresowanie:
•	Wdrażanie	 ochrony	 na	 obszarach	 

natura 2000 (posiedzenie komisji 
ochrony Środowiska, zasobów natu-
ralnych i leśnictwa; 23 października 
2008 r.).

•	Wykorzystanie	 środków	 z  budże-
tu wspólnot europejskich w ramach 

polityki spójności w polsce – raport 
zbiorczy (posiedzenie komisji samo-
rządu terytorialnego i polityki regio-
nalnej; 7 października 2009 r.). 

•	Gospodarowanie	stałymi	odpadami	
komunalnymi (wspólne posiedzenie 
komisji ochrony Środowiska, zaso-
bów naturalnych i leśnictwa oraz komi-
sji samorządu terytorialnego i polityki 
regionalnej; 4 sierpnia 2010 r.).
po trzecie, przedstawiciele nik uczest-

niczą w posiedzeniach komisji, podczas 
których rozpatrywane są projekty aktów 
prawnych dotyczących unii europejskiej. 
przykładowo, 3 grudnia 2009 r. komisja 
do spraw unii europejskiej rozpatrywała 
– przy udziale nik – wdrożenie traktatu 
z lizbony do polskiego porządku prawnego.

po czwarte, komisja do spraw unii euro-
pejskiej co roku rozpatruje tę część roczne-
go sprawozdania z działalności nik, któ-
ra poświęcona jest kontrolom w sprawach 
dotyczących unii europejskiej. jest to oka-
zja do poinformowania posłów o wszyst-
kich kontrolach w tym obszarze, również 
o tych, które nie były odrębnie rozpatry-
wane. jest to także okazja do przedsta-
wienia uwag bardziej ogólnych.

Potrzeba bliższej współpracy

kontakty z komisjami sejmowymi są waż-
ne dla pracy nik. jest to proces dwu-
stronny: przedstawiciele nik przekazu-
ją swoją wiedzę i propozycje, ale zarazem 
poznają w szczegółach stanowisko i potrze-
by posłów, a także zamierzenia i projek-
ty ministerstw. na podstawie obserwa-
cji przebiegu prac sejmowych w ostat-
nich latach można sądzić, że nie jest to 
proces łatwy: komisje sejmowe rozpatru-
ją tylko niektóre informacje o wynikach 
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kontroli najwyższej izby kontroli, lecz 
nawet w przypadku tych wybranych kon-
troli, obrady nie zawsze kończą się kon-
kluzją w formie dezyderatu czy innej 
uchwały komisji, potwierdzającej jej 
poparcie dla realizacji sformułowanych 
przez nik wniosków z kontroli. warto 
może zatem podjąć dyskusję, w jaki spo-
sób izba może zwiększyć swoją skutecz-
ność w kontaktach z komisjami sejmo-
wymi, na przykład przez uwzględnianie  
w jeszcze większym stopniu kwestii sta-
nowiących przedmiot zainteresowania 
sejmu przy ustalaniu priorytetów dzia-
łalności kontrolnej, a może też przez  
sporządzanie informacji o wynikach kon-
troli w sposób jeszcze bardziej jasny, zwię-
zły i rzeczowy niż dotychczas?

Informowanie o możliwej 
szkodzie dla budżetu UE
zgodnie z art. art. 53-62a ustawy o nik, 
najwyższa izba kontroli przekazuje kie-
rownikowi jednostki kontrolowanej wystą-
pienie pokontrolne. wystąpienie zawiera 

ocenę jej działalności, a w razie stwierdze-
nia nieprawidłowości – także uwagi i wnio-
ski w sprawie ich usunięcia. po zakończe-
niu postępowania kontrolnego wystąpienia 
i informacje o wynikach kontroli nik są 
publikowane w bip oraz na stronie inter-
netowej nik <http://www.nik.gov.pl/
kontrole/wyniki-kontroli-nik>.

Dokumenty nik są czasem wykorzysty-
wane jako źródło informacji przez komi-
sję europejską i inne instytucje europej-
skie. Mogą wówczas powstać nieporozu-
mienia na tle faktu, że pojęcie nieprawi-
dłowości w prawie wspólnotowym ma 
inną treść niż w ustawie o nik. w pra-
wie wspólnotowym za nieprawidłowość 
uznaje się jakiekolwiek naruszenie przepi-
sów prawa unijnego lub krajowego, wyni-
kające z działania lub zaniedbania, któ-
re spowodowało lub mogło spowodować 
szkodę w ogólnym budżecie unii euro-
pejskiej w związku z finansowaniem nie-
uzasadnionego wydatku z budżetu unii53. 
zgodnie zaś z ustawą o nik, jako niepra-
widłowość należy traktować zachowanie 

53 Art. 2 rozporządzenia Rady (WE) nr 1083 z 11.07.2006 r. ustanawiającego przepisy ogólne dotyczące Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spój-
ności i uchylającego rozporządzenie (WE) nr 1260/1999 (DzUUE L 210.25. z 31.07.2006 ze zm.), które 
ma zastosowanie do funduszy na lata 2007–2013, definiuje „nieprawidłowość” jako „jakiekolwiek naru-
szenie przepisu prawa wspólnotowego wynikające z działania lub zaniechania podmiotu gospodarczego, 
które powoduje lub mogłoby spowodować szkodę w budżecie ogólnym Unii Europejskiej w drodze finan-
sowania nieuzasadnionego wydatku z budżetu ogólnego”. W analogiczny sposób określa to nowe rozpo-
rządzenie, które dotyczy perspektywy finansowej na lata 2014–2010: „nieprawidłowość” oznacza „każ-
de naruszenie prawa unijnego lub prawa krajowego dotyczącego stosowania prawa unijnego, wynikają-
ce z działania lub zaniechania podmiotu gospodarczego zaangażowanego we wdrażanie EFSI [tj. Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego i Funduszu Spójno-
ści, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz środków finansowa-
nych w ramach zarządzania dzielonego Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego], które ma lub 
może mieć szkodliwy wpływ na budżet Unii przez obciążenie budżetu Unii nieuzasadnionym wydatkiem” 
(art. 2 pkt 36 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303 z 17.12.2013 r. ustanawia-
jącego wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
rów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne 
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polegające na działaniu lub zaniechaniu, 
które z punktu widzenia kryteriów oce-
ny należy uznać za nielegalne, niegospo-
darne, niecelowe lub nierzetelne. na tym 
tle zdarzały się wątpliwości co do finanso-
wego wymiaru nieprawidłowości stwier-
dzonych przez nik54 oraz ich wpływu 
na prawidłowość sfinansowania wydat-
ku z budżetu wspólnot europejskich, 
w związku z czym może być zastosowa-
na korekta finansowa. wykrycie przez nik 
nieprawidłowości związanych z wykorzy-
staniem funduszy unijnych ma też zna-
czenie dla ciążącego na polsce jako pań-
stwie członkowskim obowiązku rapor-
towania o tych nieprawidłowościach do 
komisji europejskiej55. 

wobec powyższego, prezes najwyż-
szej izby kontroli w akcie wewnętrznym 
– wydanym po konsultacjach z Minister-
stwem rozwoju regionalnego i z Minister-
stwem Finansów – określił szczegółowo 
zasady postępowania w kontroli przed-
sięwzięć współfinansowanych z funduszy 
unijnych, w tym prezentowania ustaleń 
dotyczących nieprawidłowości56. w sytu-
acji, gdy nieprawidłowość dotyczy przed-
sięwzięć współfinansowanych z tych fun-
duszy, sprawdza się, czy zachodzą prze-
słanki uznania jej za nieprawidłowość 

w rozumieniu przepisów unijnych lub 
krajowych i fakt ten odnotowany jest 
w wystąpieniu pokontrolnym. 

wystąpienie to powinno zawierać:
•	opis	stwierdzonych	nieprawidłowości	

wraz ze wskazaniem naruszonego prze-
pisu prawa wspólnotowego lub krajowe-
go oraz ich wymiaru finansowego;

•	wskazanie,	czy	naruszenie	prawa	wspól-
notowego lub krajowego polegało na dzia-
łaniu, czy na zaniedbaniu, jak również 
czy skutkiem jest szkoda lub potencjalna 
szkoda w ogólnym budżecie unii euro-
pejskiej;

•	ewentualną	informację	o podejrze-
niu popełnienia nadużycia i podjętych 
w związku z tym działaniach.
jeżeli wyniki kontroli wskazywały na 

szkodę lub potencjalną szkodę w budże-
cie unii europejskiej, nik początkowo 
kierowała dodatkowe wystąpienie pokon-
trolne do instytucji, która zawarła umo-
wę z beneficjentem. w związku ze zmia-
ną ustawy o nik, od czerwca 2012 r. pre-
zes najwyższej izby kontroli kieruje do 
tych instytucji powiadomienia. ponad-
to nik zawiadamia właściwe organy 
w razie podejrzenia naruszenia dyscypli-
ny finansów publicznych lub popełnienia  
przestępstwa. 

 dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Fun-
duszu Spójności i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie Rady 
(WE) nr 1083/2006; DzUUE L 347/320 z 20.12.2013).

54 Według metodyki przyjętej w NIK, w 2010 r. Izba ujawniła nieprawidłowości na szkodę lub potencjalną 
szkodę w budżecie UE na łączną kwotę 7666 tys. zł, w 2011 r. – 26 084 tys. zł., w 2012 r. – 18 987 tys. zł.

55 D. Łubian, s. 14, op. cit. w przyp. 36.
56 Pismo okólne Prezesa NIK z 30.11.2007 r. w sprawie zasad postępowania w kontroli przedsięwzięć 

współfinansowanych z funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności i innych funduszy Wspólnot Euro-
pejskich, w tym prezentowania ustaleń dotyczących nieprawidłowości oraz ich wymiaru finansowego (nie-
publ.). W związku ze zmianą niektórych szczegółowych rozwiązań w prawie wspólnotowym i prawie pol-
skim, tekst pisma okólnego będzie wymagał aktualizacji.
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Uwagi końcowe
po przystąpieniu danego państwa do unii 
europejskiej zmniejsza się zewnętrzna 
presja na dostosowanie jego systemu praw-
nego oraz sposobu funkcjonowania apara-
tu państwowego do zobowiązań unijnych. 
w przypadku najwyższej izby kontroli  
– dzięki profesjonalnej kadrze i orga-
nizacji – wymagania komisji europej-
skiej były chyba dość łatwe do spełnie-
nia, choć przy mało jasnych corocznych 
komunikatach komisji o stanie przygo-
towań polski do członkostwa, przez kil-
ka lat mogło to być pewnym zmartwie-
niem dla kierownictwa izby. wiele poży-
tecznych, konkretnych zaleceń wynika-
ło natomiast z przeglądu partnerskiego 
przeprowadzonego w latach 2000–2001 
na zaproszenie nik przez siGMa: była 
to pierwsza tak szeroka i gruntowna oce-
na podstaw prawnych, organizacji, pro-
cedury, podejścia kontrolnego i metody-
ki kontroli oraz działalności izby przez 
ekspertów zewnętrznych57.

Dziś mamy inną sytuację, choć nieko-
niecznie łatwiejszą: polska jest jednym 
z większych państw unii europejskiej, 
zaś najwyższa izba kontroli należy nie 
tylko do większych, lecz także do bardziej 
aktywnych narodowych organów kontro-
li wśród nok państw unii. izba powinna 
zatem na najwyższym możliwym pozio-
mie wykonywać zadania, jakie stoją przed 
organem kontroli państwa członkowskie-
go unii europejskiej58. 

na tym tle można zaproponować kil-
ka tez:
•	Najwyższe	organy	kontroli	państw	UE	

prowadzą kontrole wykonania przez 
administrację publiczną zadań zwią-
zanych z członkostwem w unii euro-
pejskiej oraz kontrole wykorzystania 
w danym państwie środków pochodzą-
cych z budżetu unii. nik realizuje owe 
kontrole w stosunkowo szerokim zakre-
sie – od wielu lat jest to jeden z prioryte-
towych kierunków kontroli, choć można  
zastanawiać się, czy w rocznym planie 
pracy nik priorytet ten jest zapisany 
dostatecznie wyraźnie. ważna jest koor-
dynacja inicjowania i prowadzenia tych 
kontroli oraz zapewnienie możliwości 
formułowania zbiorczych wniosków 
i podsumowań ich wyników. utworze-
nie w grudniu 2013 r. zespołu do spraw 
koordynacji planowania przedsięwzięć 
kontrolnych nik w zakresie zarządzania 
i wykorzystania środków finansowych 
ue umożliwi ukierunkowanie i usyste-
matyzowanie kontroli w tym obszarze.

•	W gronie	najwyższych	organów	kon-
troli państw ue trwa dyskusja o ich 
roli w informowaniu krajowych par-
lamentów o wykorzystaniu środków 
z budżetu ue. parlament europejski 
postuluje, aby państwa członkowskie 
corocznie potwierdzały, że struktu-
ry zarządzania środkami ue spełnia-
ją wymagania prawa wspólnotowego 
oraz składały następnie oświadczenia 

57 Opis zaleceń wynikających z przeglądu partnerskiego: Sprawozdanie� z� działalności� NIK� w� 2001� r., 
s. 107-108.

58 Zgodnie z przyjętym w 2002 r. dokumentem Strategia�Najwyższej�Izby�Kontroli�–�misja�i�wizja, „Najwyższa 
Izba Kontroli […] powinna […] spełniać najwyższe wymagane standardy jakości”.



jubileusz nik luty 2014 153 

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

o wiarygodności, dotyczące legalności 
i prawidłowości transakcji przeprowa-
dzonych w danym roku. propozycje te 
są realizowane przez niektóre państwa 
(Holandia, wielka brytania, szwecja, 
Dania) w formie sporządzanych w róż-
ny sposób tak zwanych narodowych 
deklaracji o zarządzaniu środkami unii 
europejskiej. należałoby rozważyć, czy 
jeśli rząd rp sporządzi taką deklara-
cję, mogłaby ona zostać skontrolowana 
przez izbę, a także jakie metody kon-
troli wówczas zastosować? w świetle 
tendencji prowadzącej do zwiększenia 
odpowiedzialności państw członkow-
skich za zarządzanie finansowe ue59, 
warto – jak się wydaje – wrócić do tej 
dyskusji.

•	Niektóre	najwyższe	organy	kontroli	
państw ue publikują zbiorcze rapor-
ty o zarządzaniu środkami ue, w tym 
o wykorzystaniu środków unijnych 
w swoim kraju. izba sporządziła dotych-
czas jeden taki raport, choć przy jego 
rozpatrywaniu w sejmie zastanawia-
no się nad koncepcją kolejnego. wyda-
je się pożądane rozważenie przez nik 

celowości i możliwości sporządzenia 
tego rodzaju raportu oraz przedstawie-
nia go na forum właściwych komisji sej-
mowych. Łączy się to z bardziej ogólną 
kwestią (zob. s. 149-150), w jaki sposób 
izba może zwiększyć skuteczność pre-
zentacji wyników swoich kontroli? 

•	Różne	ujęcie	 „nieprawidłowości”	
w prawie wspólnotowym oraz w usta-
wie o nik może prowadzić do różnic 
między danymi o finansowym wymia-
rze nieprawidłowości stwierdzonych 
w toku kontroli nik a powiadomie-
niami o nieprawidłowościach kierowa-
nymi do komisji przez właściwe służ-
by rządowe. w związku z tym prezes 
nik wydał pismo okólne regulujące 
sposób postępowania w tej sprawie 
(omówienie pisma zob. s. 151). nowe-
lizacja ustawy o najwyższej izbie kon-
troli oraz inne zmiany w prawie pol-
skim i wspólnotowym, jakie później 
nastąpiły, jak też częściowa zmiana 
praktyki komisji (np. szersze rozumie-
nie korekt finansowych), uzasadnia-
ją rozważenie wydania nowej regula-
cji w tym zakresie.

59 Art. 317 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (op. cit. w przyp. 3) – „Komisja wykonuje budżet 
we współpracy z państwami członkowskimi […]. Państwa członkowskie współpracują z Komisją w celu 
zapewnienia, aby środki były wykorzystywane zgodnie z zasadami należytego zarządzania finansami”; 
art. 59 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966 z 25.10.2012 r. w sprawie 
zasad finansowych mających zastosowanie do budżetu ogólnego Unii oraz uchylającego rozporządzenie 
Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (DzUrzUE L 298/1, 26.10.2012).
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aNEKS – PRzyKłaDy KoNtRoLI NIK W LatacH 2004–2013

Kontrole stosowania prawa unijnego w Polsce:
1. realizacja zobowiązań negocjacyjnych rządu rp z komisją europejską w obszarze 

ochrony środowiska (marzec 2004 r.)60.
2. wydawanie zintegrowanych pozwoleń na korzystanie ze środowiska oraz przestrze-

ganie warunków w nich zawartych (marzec 2009 r.).
3. realizacja „krajowego programu oczyszczania ścieków komunalnych” (marzec 2010 r.).
4. opodatkowanie transakcji wewnątrzwspólnotowych podatkiem od towarów i usług 

(kwiecień 2010 r.)61.
5. zapewnienie obywatelom udziału w postępowaniach dotyczących ochrony środo-

wiska (czerwiec 2010 r.)62.
6. Funkcjonowanie numeru ratunkowego 112 na terenie polski (sierpień 2010 r.).
7. Funkcjonowanie kontroli ruchu osobowego na lądowych przejściach granicznych 

po przystąpieniu polski do układu z schengen (czerwiec 2010 r.).
8. rozwój i wykorzystanie odnawialnych źródeł energii elektrycznej (czerwiec 2012 r.).
9. przestrzeganie wybranych przepisów rozporządzenia ue w sprawie przemieszcza-

nia odpadów (styczeń 2013 r.).
10. realizacja zaleceń rady europejskiej z 12 lipca 2011 r. w sprawie krajowego progra-

mu reform polski z 2011 r. oraz zaktualizowanego programu konwergencji na lata 
2011–2014 (marzec 2013 r.).

11. zwalczanie oszustw w dziedzinie podatku od towarów i usług (grudzień 2013 r.).

Kontrole przygotowania administracji publicznej do sprawnego i wydajnego  
wykonywania zadań wynikających z członkostwa w Unii Europejskiej:
1. przygotowanie polskiego rybołówstwa morskiego do integracji z unią europejską 

(luty 2005 r.).
2. przygotowanie służb celnych do wykonywania na północno-wschodnim i wschod-

nim odcinku granicy państwowej zadań związanych z akcesją polski do ue w latach 
2002–2005 (marzec 2006 r.).

3. przygotowanie organów administracji rządowej do wejścia do strefy schengen  
(czerwiec 2007 r.).

4. wdrażanie ochrony na obszarach natura 2000 (czerwiec 2008 r.).

60 Podając rok i miesiąc obok tematu z reguły uwzględniono datę wysłania informacji o wynikach kontroli do 
Sejmu RP.

61 Zob. U. Stypułkowska: Opodatkowanie� transakcji� w�Unii� Europejskiej� podatkiem� od� towarów� i� usług, 
„Kontrola Państwowa” nr 5/2010.

62 Zob. K. Papińska: Zapewnienie�społeczeństwu�udziału�w�postępowaniach�dotyczących�środowiska, „Kon-
trola Państwowa” nr 6/2010.
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5. przestrzeganie prawa wspólnotowego i krajowego w procesie wdrażania systemów 
zarządzania i kontroli regionalnych programów operacyjnych dla okresu programo-
wania 2007–2013 (sierpień 2008 r.).

6. utrzymywanie drogowych i kolejowych przejść granicznych na północno-wschodnim 
i wschodnim odcinku granicy państwowej w latach 2006–2008 (marzec 2009 r.).

7. wykorzystanie środków publicznych przez państwowe jednostki doradztwa rolni-
czego (kwiecień 2009 r.).

8. realizacja zadań w ramach przygotowań organów administracji rządowej do sprawo-
wania przez rzeczpospolitą polską przewodnictwa w radzie ue (styczeń 2011 r.)63.

Kontrole dotyczące przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania  
i wykorzystania środków UE:
1. pozyskiwanie i wykorzystywanie środków finansowych z funduszu pHare  

(styczeń 2004 r.)64.
2. Działania agencji restrukturyzacji i Modernizacji rolnictwa na rzecz utworzenia ser-

werowni zintegrowanego systemu zarządzania i kontroli (zszik – iaCs) oraz wybo-
ru docelowej siedziby centrali agencji (styczeń 2004 r.).

3. przygotowanie administracji publicznej do pozyskiwania i wykorzystania funduszy 
strukturalnych (marzec 2004 r.)65.

4. przygotowanie administracji publicznej do korzystania ze środków Funduszu spój-
ności (czerwiec 2005 r.)66.

5. pozyskiwanie środków z budżetu unii europejskiej przez małe jednostki samorzą-
du terytorialnego (kwiecień 2012 r.).

6. przygotowanie rządowych dokumentów strategicznych perspektywy 2014–2020 
(październik 2013 r.).

Kontrole dotyczące funkcjonowania systemu zarządzania i kontroli środków Unii 
Europejskiej w Polsce: 
1. pomoc przedakcesyjna ue dla polski w ramach programu pHare „spójność  

społeczno-gospodarcza 2000” (kwiecień 2005 r.).
2. wykorzystanie funduszy strukturalnych w ramach zintegrowanego programu  

operacyjnego rozwoju regionalnego (maj 2006 r.).

63 Zob. M. Humel-Maciewiczak: Przygotowania�administracji�do�objęcia�przewodnictwa�w�Unii�Europejskiej, 
„Kontrola Państwowa” nr 2/2011.

64 Zob. D. Łubian, L. Witecki: Pozyskiwanie�i�wykorzystywanie�środków�finansowych�z�funduszu�PHARE�po�
wprowadzeniu „Nowej orientacji PHARE”, „Kontrola Państwowa” nr 3/2004.

65 Zob. D. Łubian, P. Szpakowski: Przygotowanie�administracji�publicznej�do�korzystania�z�funduszy�struktu-
ralnych�Unii�Europejskiej, „Kontrola Państwowa” nr 4/2004.

66 Zob. P. Szpakowski: Wdrażanie�„Zintegrowanego�programu�operacyjnego�rozwoju�regionalnego”, „Kon-
trola Państwowa” nr 6/2005.
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3. Funkcjonowanie systemu wewnętrznej kontroli finansowej funduszy strukturalnych 
(maj 2006 r.)67.

4. realizacja płatności bezpośrednich dla rolników po wejściu polski do unii europej-
skiej w latach 2004–2005 (wrzesień 2006 r.).

5. wykorzystanie przez małe i średnie przedsiębiorstwa pomocy finansowej uzyska-
nej w ramach programu pHare 2001 „spójność społeczno-gospodarcza. rozwój 
małych i średnich przedsiębiorstw” z Funduszu Dotacji inwestycyjnych (kwiecień 
2006 r.).

6. realizacja projektów współfinansowanych z funduszy strukturalnych w ramach  
kontraktów wojewódzkich (kwiecień 2007 r.)68.

7. zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego, ze szczególnym uwzględnieniem 
prefinansowania i współfinansowania projektów realizowanych z udziałem środków 
ue (maj 2008 r.)69.

8. wykorzystanie środków pomocowych unii europejskiej na modernizację linii kole-
jowych o podstawowym znaczeniu (sierpień 2008 r.).

9. zdolność administracji publicznej do wykorzystania funduszy strukturalnych w ramach 
programu operacyjnego „kapitał ludzki” 2007–2013 (maj 2009 r.).

10. realizacja zadania zamknięcia pomocy finansowej z funduszy strukturalnych na lata 
2004–2006 (maj 2010 r.).

11. wybór oraz realizacja indywidualnych projektów kluczowych w ramach regional-
nych programów operacyjnych (luty 2011 r.).

12. realizacja przez zarządy województw zadań instytucji zarządzającej dla regional-
nych programów operacyjnych (marzec 2011 r.)70.

13. upraszczanie zasad wdrażania funduszy strukturalnych (czerwiec 2013 r.)71.

Kontrole wykorzystania środków pochodzących z budżetu UE przez polskie instytucje  
i beneficjentów:
1. wykorzystanie środków wspólnotowych z Finansowego instrumentu wspie-

rania rybołówstwa (Fiwr) na restrukturyzację rybołówstwa morskiego  
(lipiec 2006 r.).

67 Zob. L. Witecki, J. Nurkiewicz: Funkcjonowanie�systemu�wewnętrznej�kontroli�finansowej�funduszy�struk-
turalnych, „Kontrola Państwowa” nr 5/2006.

68 Zob. B. Nowaszczuk: Realizacja�projektów�współfinansowanych�z�funduszy�strukturalnych�w�ramach�kon-
traktów�wojewódzkich, „Kontrola Państwowa” nr 4/2007.

69 Zob. Z. Kazimierczak, A. Kołakowska: Zadłużenie�samorządów�a�ich�uczestnictwo�w�projektach�współfi-
nansowanych�przez�UE, „Kontrola Państwowa” nr 3/2008.

70 Zob. Z. Kazimierczak, J. Kędra: Zarządy�województw�w�roli�instytucji�zarządzających, „Kontrola Państwo-
wa” nr 4/2011.

71 Zob. B. Błasiak-Nowak, M. Rajczewska: Upraszczanie�zasad�wdrażania�funduszy�strukturalnych�–�stoso-
wanie�prawa�europejskiego, „Kontrola Państwowa” nr 6/2013.
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2. wykorzystanie funduszy strukturalnych w ramach realizowanej w polsce inicjaty-
wy wspólnoty – interreG iii a (kwiecień 2007 r.).

3. rezultaty wdrażania sektorowego programu operacyjnego „rozwój zasobów ludz-
kich” (kwiecień 2008 r.)72.

4. Finansowanie budowy infrastruktury portowej oraz dróg zapewniających dostęp 
do portów morskich (marzec 2008 r.).

5. wsparcie inwestycyjne ze środków ue dla małych i średnich przedsiębiorstw na przy-
kładzie realizacji działania 2.3 sektorowego programu operacyjnego „wzrost konku-
rencyjności przedsiębiorstw” w latach 2004–2006 (kwiecień 2008 r.).

6. realizacja sektorowego programu operacyjnego „restrukturyzacja i modernizacja 
sektora żywnościowego” oraz „rozwój obszarów wiejskich” 2004–2006, w zakre-
sie działania 1.2. „ułatwianie startu młodym rolnikom” (lipiec 2008 r.).

7. efekty realizacji projektów edukacyjnych sektorowego programu operacyjnego  
„rozwój zasobów ludzkich” (lipiec 2010 r.).

8. realizacja wybranych elementów programu operacyjnego „rozwój polski wschod-
niej” (marzec 2011 r.).

9. realizacja programu „rozwój obszarów wiejskich” na lata 2007–2013 w zakresie 
działania „odnowa i rozwój wsi” (kwiecień 2011 r.).

10. realizacja działania iii.2 rpo województwa Łódzkiego – „wsparcie inwestycyjne 
dla przedsiębiorców” (styczeń 2012 r.).

11. realizacja przez beneficjentów spoza sektora finansów publicznych projektów 
współfinansowanych ze środków funduszy europejskich – na przykładzie programu  
operacyjnego „innowacyjna gospodarka” (marzec 2012 r.)73.

12. efekty realizacji projektów z zakresu ochrony zabytków i dziedzictwa kulturowego 
współfinansowanych ze środków europejskich (kwiecień 2012 r.).

13. wykorzystanie środków ue na realizację projektów aktywizacji zawodowej bez-
robotnych w ramach komponentu regionalnego po „kapitał ludzki” 2007–2013  
(kwiecień 2012 r.).

14. realizacja programu operacyjnego „zrównoważony rozwój sektora rybołówstwa 
i nadbrzeżnych obszarów rybackich 2007–2013”, w zakresie restrukturyzacji floty 
rybackiej i rozwoju obszarów zależnych od rybactwa (maj 2012 r.).

15. realizacja programu „rozwój obszarów wiejskich” na lata 2007–2013 w zakresie 
działania „tworzenie i rozwój mikroprzedsiębiorstw” (lipiec 2012 r.).

72 Zob. B. Błasiak-Nowak, M. Rajczewska: Rezultaty�wdrażania�sektorowego�programu�operacyjnego�„Roz-
wój�zasobów�ludzkich”, „Kontrola Państwowa” nr 4/2008.

73 Zob. B. Błasiak-Nowak, M. Rajczewska: Przestrzeganie�zasad�uczciwej�konkurencji�przez�przedsiębiorców�
wykorzystujących�środki�europejskie, „Kontrola Państwowa” nr 4/2012.
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16. Działania organów administracji publicznej podejmowane w celu zapewnienia dostę-
pu do sieci i usług telekomunikacyjnych (lipiec 2012 r.)74.

17. wykorzystanie środków unii europejskiej w ramach realizacji działania 4.4 progra-
mu operacyjnego „innowacyjna gospodarka” (sierpień 2012 r.).

18. koordynacja i realizacja działań z zakresu infrastruktury komunalnej finansowanej 
ze środków ue na wspólną politykę rolną i z funduszy strukturalnych (lipiec 2013 r.).

19. zakup i wykorzystanie aparatury medycznej współfinansowanej ze środków regio-
nalnych programów operacyjnych (maj 2013 r.)75.

20. Funkcjonowanie euroregionu „bug” w latach 2010–2013 (październik 2013 r.).

74 Zob. S. Grzelak, M. Maciejewski, M. Musioł: Dostęp�do�sieci�i�usług�telekomunikacyjnych�–�budowa�infra-
struktury�Internetu�szerokopasmowego, „Kontrola Państwowa” nr 2/2013.

75 Zob. P. Wasilewski: Zakupy�aparatury�medycznej�–�wykorzystanie�funduszy�europejskich, „Kontrola Pań-
stwowa” nr 6/2013.

 dr JacEK MazUR, radca prezesa NIK
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Dokumenty kontrolne to termin używany 
w języku potocznym. Można go rozumieć 
jako oznaczający dokumenty tworzone 
w związku z postępowaniem kontrol- 
nym, to jest z dokumentowaniem usta-
leń kontroli – czyli akta kontroli, ale tak-
że jako te, które wynikają ze stosowania 
zasad i trybu postępowania kontrolnego 
oraz formułowania zaleceń pokontrolnych 
i ich egzekwowania. 

w aktualnie obowiązującej ustawie 
o najwyższej izbie kontroli1 zapisano, że 
kontroler dokumentuje ustalenia kontroli 
w aktach kontroli. artykuł 35a ustawy pre-
cyzuje pojęcie akt kontroli: są to dokumenty  
obejmujące w szczególności upoważnienie 
do przeprowadzenia kontroli, protokoły  
z przeprowadzonych czynności dowodo-
wych, notatki służbowe oraz inne dokumen-
ty i materiały dowodowe, a także wystąpie-
nie pokontrolne, zastrzeżenia i dokumenty 
związane z ich rozpatrywaniem. 

jednym z celów niniejszego opracowa-
nia jest prześledzenie, czy na przestrzeni 

minionego wieku ustalenia kontroli doku-
mentowano przez stosowanie typów 
dokumentów wymienionych w aktual-
nie obowiązującej ustawie i jak ewolu-
owały poszczególne formy tych doku-
mentów. 

w ciągu XX wieku najważniejszymi 
dokumentami przedstawiającymi ustale-
nia kontroli były: protokół kontroli i wystą-
pienie pokontrolne – i te zostaną opisane 
ze szczególną uwagą. nie będą natomiast 
omawiane inne rodzaje akt kontroli, czyli  
notatki służbowe, protokoły z przeprowa-
dzanych czynności dowodowych, oglę-
dzin, przesłuchań świadków, zawiadomie-
nia kierowane do organów ścigania prze-
stępstw czy inne dokumenty, wynikające 
z postępowania odwoławczego.

w trakcie kwerendy okazało się, że 
największy problem stanowi zrekon-
struowanie dokumentowania ustaleń 
kontrolnych najwyższej izby kontro-
li w dwudziestoleciu międzywojennym. 
z tego okresu bowiem nie zachowało się 
wiele źródeł, z wyjątkiem niektórych 
teczek personalnych pracowników nik2, 

Sposoby przedstawiania wyników kontroli

Dokumenty kontrolne NIK  
w XX wieku

1 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm.).
2 Zasób�archiwalny�Najwyższej�Izby�Kontroli�1919–2007.�Informator,�oprac. M. Włodarczyk, NIK, Warszawa 2008.
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wykładów wiceprezesa zenobiusza rugie-
wicza3 dla słuchaczy kursów kontrolerskich 
i niektórych sprawozdań z działalności. 
także okres funkcjonowania nik pod-
czas okupacji i na uchodźstwie jest mniej 
przebadany przez historyków państwa 
i prawa. sposób dokumentowania kon-
troli i rodzaje stosowanych dokumentów 
próbowałam więc odtworzyć na podsta-
wie wydawanych instrukcji, regulaminów 
i wytycznych, a temat artykułu starałam się 
odzwierciedlić na tle przemian historycz-
nych i legislacyjnych, dotyczących pozycjo-
nowania kontroli państwowej w struktu-
rze organów państwa w XX wieku.

W Drugiej Rzeczypospolitej
wkrótce po powołaniu przez naczelni-
ka państwa józefa piłsudskiego najwyż-
szej izby kontroli państwa (nikp) jej 
pierwszy prezes józef Higersberger zajął 
się organizacją nowej instytucji i stworze-
niem podstaw prawnych kontroli, wyda-
jąc „tymczasową instrukcję o zastosowa-
niu i zakresie kontroli” oraz „tymczasowy 
regulamin nikp i jej organów”. pierwsze 
miesiące działalności nikp poświęcone 
były kompletowaniu kadry kontrolerskiej, 
skatalogowaniu instytucji podlegających 

kontroli i stworzeniu podstaw prawnych 
do prowadzenia postępowania kontrolne-
go, w tym trybu dokumentowania usta-
leń kontrolnych4.

w art. 16 dekretu o nikp z 7 lutego 
1919 r. zapisano, że „wszystkie czynno-
ści delegatów najwyższej izby kontroli 
państwa [kontrolerów] będą stwierdza-
ne protokularnie”5. w pierwszych latach 
działalności kontroli państwowej ustalenia 
kontroli miały być więc dokumentowane 
protokołem. w celu usunięcia nieprawi-
dłowości stwierdzonych podczas kontro-
li nikp miała prawo wydawać stosow-
ne zarządzenia, a w szczególności mogła 
żądać pociągnięcia winnego do odpowie-
dzialności materialnej. o swych zarządze-
niach miała zawiadamiać właściwą władzę. 
Dekret o nikp został uchylony w wyniku 
uchwalenia konstytucji marcowej6. zastą-
piła go ustawa z 3 czerwca 1921 r. o kon-
troli państwowej7, która obowiązywała 
do 1949 r. (z przerwą w okresie ii woj-
ny światowej). 

w art. 9 ustawa stanowiła, że delegatom 
kontroli państwowej przysługuje prawo 
badania na miejscu w instytucji kontrolo-
wanej ksiąg, rachunków, aktów i wszelkich 
dokumentów. z art. 11 ustawy wynikało 

3 Kontrola�Państwowa.�Wykłady�wiceprezesa�Najwyższej�Izby�Kontroli�Zenobiusza�Rugiewicza�wygłoszone�
na�kursach�doszkolenia�dla�urzędników�Kontroli�Państwowej�poprawione�i�uzupełnione�we�wrześniu�1937�
roku, Warszawa 1937, reprint 2009, wyd. NIK.

4 O kontroli państwowej w okresie międzywojennym pisali m.in. E. Nowakowski: Kontrola� państwowa�
w�Polsce�międzywojennej, „Kontrola Państwowa” nr 2/1957; J. Janiak: Z�dziejów�NIK�1919–1921, „Kon-
trola Państwowa” nr 6/1967, tenże: Z�dziejów�NIK�1921–1924, „Kontrola Państwowa” nr 1/1968, tenże: 
Z�dziejów�NIK�1924–1926, „Kontrola Państwowa” nr 3/1968; R. Szawłowski: Najwyższe�państwowe�or-
gany�kontroli�państwowej�II�Rzeczypospolitej, Warszawa 2004; A. Sylwestrzak: Najwyższa�Izba�Kontroli, 
Warszawa 1997.

5 Dziennik Praw Państwa Polskiego z 1919 r., nr 14, poz. 183. Historyczny dekret opublikowała także „Kon-
trola Państwowa”, nr specjalny z 1999 r.

6 Ustawa z 17.03.1921 r. Konstytucja RP (DzURP nr 44, poz. 267).
7 DzURP nr 51 z 1921 r., poz. 314.
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także prawo wydawania przez nik przepi-
sów i zarządzeń, dotyczących kontrolowa-
nych władz, urzędów państwowych, „ciał 
samorządnych oraz instytucji, zakładów, 
fundacji, stowarzyszeń i spółek, działają-
cych przy udziale finansowym skarbu pań-
stwa lub pod jego gwarancją” (art. 3 usta-
wy), czyli ewentualnego wnikania w sferę 
zarządczą tych podmiotów. wydaje się, że 
wiązało się to z trudnym czasem przeobra-
żeń porozbiorowych i powojennych, w któ-
rym w warunkach pionierskich odbywa-
ło się tworzenie państwowości praktycz-
nie od podstaw. nik włączyła się bardzo 
aktywnie w tę odbudowę, starając się upo-
rządkować rachunki państwa, kontrolować 
dochody i wydatki budżetowe oraz stać 
na straży majątku państwowego rucho-
mego i nieruchomego.

Do ówczesnych zadań kontroli pań-
stwowej należało właśnie między innymi  
badanie zamknięć rachunków państwa 
i przedstawianie dokumentu nazywa-
nego uwagami o wykonaniu budżetu 
za poszczególne okresy. ten dokument 
oraz wniosek o udzielenie lub odmówie-
nie absolutorium rządowi kontrola pań-
stwowa przedstawiała prezydentowi rp, 
sejmowi i senatowi, a w odpisie preze-
sowi rady Ministrów i Ministrowi skar-
bu w terminie 6 miesięcy od dnia otrzy-
mania z Ministerstwa skarbu ogólnego 
zamknięcia rachunków całej gospodarki 
państwowej. ponadto, wymienionym orga-
nom kontrola państwowa przedstawiała 
corocznie sprawozdania ze swych czynno-
ści – w terminie 6 miesięcy po zakończeniu 

okresu budżetowego – obowiązek przed-
kładania tego dokumentu (a także opinii 
w sprawie absolutorium dla rządu) prze-
trwał do naszych czasów, a coroczne spra-
wozdanie z działalności nik jest wymie-
nione w obowiązującej konstytucji rze-
czypospolitej polskiej8.

konstytucja rp z 17 marca 1921 r., usta-
nawiając najwyższą izbę kontroli (od tej 
pory tak brzmiała jej nazwa), podniosła 
jej rangę. nik powołana była do kontro-
li administracji państwowej pod wzglę-
dem finansowym, badania zamknięć 
rachunków państwa oraz przedstawia-
nia corocznie sejmowi wniosku o udzie-
lenie lub odmówienie rządowi absolu-
torium. następca józefa Higersbergera 
– jan Żarnowski, prezes nik w latach 
1921–1926, a także autor projektu dekre-
tu o nikp, zajął się wdrożeniem nowo 
uchwalonej ustawy oraz przygotowaniem 
„ogólnej instrukcji o sposobie wykonywa-
nia kontroli przez kontrolę państwową”. 
wydał ją w porozumieniu z radą Mini-
strów 11 listopada 1922 r.9. określała ona 
tryb przeprowadzania kontroli (faktycz-
nej i następnej). potrzebę wydania takiej 
instrukcji dla kontrolerów dostrzegł wła-
śnie prezes Żarnowski, który jak najszyb-
ciej chciał unormować procedury i tryb 
dokumentowania postępowania kontrol-
nego. w piśmie poufnym wystosowanym 
do dyrektorów departamentów i preze-
sów izb okręgowych przestrzegał przed 
nadużywaniem kompetencji: „nie nale-
ży […] nadawać sobie charakteru jakie-
goś zwierzchniego organu, używać tonu 

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.).
9 MP z 23.11.1922 r., nr 267, poz. 185.
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mentorskiego i stawiać pytań podchwy-
tliwych, lub żądać wyjaśnień i informa-
cji niestosownych i zbędnych dla danej 
sprawy. należy pamiętać, że zadaniem 
kontrolującego nie jest czynienie uwag, 
lecz ustalanie faktycznego stanu rzeczy”10. 

kontrola faktyczna, obejmująca bada-
nie umów i wszelkich zobowiązań, rewi-
zję kas, rachunkowości, inwentarzy i całe-
go majątku państwowego oraz sprawdza-
nie na miejscu wszelkich robót i dostaw 
z punktu widzenia celowości pod wzglę-
dem gospodarczym – zgodnie z instruk-
cją ogólną – miała być wykonywana poza 
urzędem kontroli.

kontrolerzy delegowani do przeprowa-
dzenia kontroli otrzymywali upoważnie-
nia na piśmie. upoważnienie – jako doku-
ment uprawniający do podjęcia czynności 
kontrolnych w jednostce kontrolowanej 
i okazywany jej kierownikowi – funkcjo-
nowało przez cały czas działania kontroli 
państwowej11 i do dziś jest dokumentem 
(wraz z legitymacją służbową), uprawnia-
jącym kontrolera do wejścia do podmiotu 
kontrolowanego w celu dokonania kontroli. 

 na podstawie instrukcji ogólnej możemy 
odtworzyć, jak przeprowadzano kontrolę 
faktyczną w latach dwudziestych ubiegłego 
stulecia. po przybyciu na miejsce kontro-
li, delegat kontroli państwowej powinien 
był przedstawić upoważnienie kierowni-
kowi kontrolowanego urzędu i przystą-
pić do kontroli w jego (lub wyznaczonego 

urzędnika) obecności. już wtedy kontro-
lerzy bacznie badali, czy w budżecie był 
odpowiedni kredyt na przewidziane zaku-
py lub usługi, czy dochowano przepisów 
ofertowych i przetargowych, czy nie ma 
zagrożeń korupcyjnych, czy umowę zawar-
to z oferującym najkorzystniejsze warunki 
i zgodnie z ofertą, a zwłaszcza – czy przy 
wyborze kontrahenta, ustalaniu warun-
ków i kosztów transakcji, zostały odpo-
wiednio zabezpieczone interesy skarbu  
państwa. Do zadań delegatów należało 
badanie umów osobowych, poprawności 
ich zawierania, stosownie do przyzna-
nych etatów pracowniczych w badanych 
urzędach, kontrola robót i dostaw, rewi-
zja kas, składów i magazynów. obowiąz-
kowo badali prawidłowość i terminowość 
prowadzenia rachunkowości. kontrolerzy 
przeprowadzali także oględziny majątku 
uznanego za niezdatny do użytku, asysto-
wali przy sprzedaży lub niszczeniu mie-
nia skarbowego oraz podczas wyceniania 
większych strat w celu stwierdzenia, że 
podczas dokonywania sprzedaży składni-
ków majątkowych nie naruszono intere-
sów skarbu państwa. 

zgodnie z art. 24 instrukcji ogólnej, 
od 1922 r. podstawowym dokumentem 
potwierdzającym wyniki kontroli i stan 
faktyczny był dwustronny protokół „spo-
rządzany przez delegatów władzy publicz-
nej, względnie delegatów kontroli, i podpi-
sany przez osobę bezpośrednio wykonującą 

10 Pismo Prezesa NIK nr 757 z 25.01.1922 r. [w:] Zbiór�ważniejszych�rozporządzeń,�okólników�i�poleceń,�wy-
danych�do�dnia�31�stycznia�1925�roku�departamentom�i�okręgowym�izbom�kontroli�państwowej, s. 10-11.

11 Czasem upoważnienie do kontroli było nazywane delegacją, np. w latach działania Biura Kontroli przy 
Prezydium Krajowej Rady Narodowej (1944–1949) nazywało się delegacją służbową do wykonywania 
kontroli.
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kontrolę oraz przez asystującego przed-
stawiciela kontrolowanego urzędu. nie-
dopuszczalnym było, aby delegat kontro-
li uwidaczniał w protokole jakiekolwiek 
subiektywne wnioski i uwagi”12 – protokół 
miał wiernie odzwierciedlać stwierdzony 
stan i zidentyfikowane nieprawidłowości. 
instrukcja ogólna stanowiła, że protokół 
miał być sporządzony w dwóch egzempla-
rzach, bezwzględnie na miejscu przepro-
wadzenia kontroli i tamże niezwłocznie 
podpisany po sporządzeniu przez delegata 
kontroli państwowej oraz przedstawicie-
li urzędu kontrolowanego. protokoły mia-
ły być wyczerpujące i zawierać wszystkie 
ujawnione przy rewizji fakty. Gdyby przed-
stawiciel kontrolowanego urzędu odmówił 
złożenia podpisu, delegat kontroli zazna-
czał to w protokole. jeden egzemplarz pro-
tokołu zatrzymywał delegat (przekazu-
jąc go następnie swojemu przełożonemu), 
drugi zaś otrzymywał przedstawiciel jed-
nostki kontrolowanej. 

ewentualne osobiste uwagi i spostrzeże-
nia, mające na celu bardziej szczegółowe 
naświetlenie faktów potwierdzonych pro-
tokolarnie, kontroler mógł ująć w sprawoz-
daniu z kontroli, czyli kolejnym dokumencie  
kontrolnym (obowiązek jego sporządza-
nia utrzymał się do połowy lat dziewięć-
dziesiątych ubiegłego wieku). „protokóły 
kontroli – wykładał zenobiusz rugiewicz 
młodym adeptom sztuki kontrolerskiej 
w latach trzydziestych XX wieku – które 
powinny być sporządzane w wyniku każ-
dej kontroli faktycznej, delegat kontroli 

przedstawia swojej władzy przy sprawoz-
daniu, w którym, zaznaczając kiedy kon-
trolę rozpoczęto i kiedy ją zakończono, 
omawia swoje spostrzeżenia, dotyczą-
ce kontrolowanej przez niego jednostki 
gospodarczej, o ile uważa to za potrzeb-
ne w celu lepszego oświetlenia wyników 
kontroli […]. w sprawozdaniu kontroler 
stwierdza co było przedmiotem jego kon-
troli, pod względem cyfrowym i formal-
nym, jak i co do istoty dokonanych czyn-
ności”13. o ile protokół kontroli był doku-
mentem sporządzanym przez kontrolera 
i przekazywanym kontrolowanemu, o tyle 
sprawozdanie z kontroli zawsze trafiało do 
akt kontroli jako dokument wewnętrzny.

w wypadku stwierdzenia podczas kon-
troli faktycznej znacznego braku pienię-
dzy w kasie lub też znacznej nieprawidło-
wości i widocznej złej woli w gospodar-
ce kontrolowanej jednostki, kontroler, 
nie wstrzymując swoich czynności, bez-
zwłocznie zawiadamiał swoją władzę oraz 
władzę kontrolowanego urzędu, w celu 
wydania właściwego zarządzenia, mają-
cego na względzie zabezpieczenie skar-
bu państwa od dalszych strat (§ 24 i 25 
instrukcji ogólnej).

po rozpatrzeniu przedstawionych przez 
delegatów kontroli wyników przeprowa-
dzonej kontroli faktycznej (jak też po doko-
naniu kontroli następnej), urzędy kontroli, 
czyli departamenty i izby okręgowe nik, 
wzywały kontrolowany podmiot do udzie-
lenia „niezbędnych wyjaśnień i poczynienia 
ewentualnych zarządzeń” (§57 instrukcji) 

12 E. Niewiadomski: Kontrola�państwowa�w�Polsce�międzywojennej, „Kontrola Państwowa” nr 2/1957 r., s. 15.
13 Z. Rugiewicz, op.cit., s. 164-165.
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stosownie do uwag o wynikach kontro-
li zawartych w protokole. wezwanie to 
mogło mieć dwojaką formę: albo było 
pismem z wyszczególnionymi uwagami 
i brakami, albo, jeśli dotyczyło wyników 
kontroli następnej, było wysyłane w postaci 
rejestru uchybień, który po uzupełnieniu 

przez podmiot kontrolowany podlegał 
zwrotowi do nik. Można, moim zda-
niem, stwierdzić, że wezwanie do udzie-
lenia niezbędnych wyjaśnień i poczynie-
nia ewentualnych zarządzeń było pier-
wowzorem współczesnego wystąpienia 
pokontrolnego.

Wzór rejestru uchybień z 1922 roku.
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jeśli nik uznała, że odpowiedzi i wyja-
śnienia kontrolowanych podmiotów na 
wystosowane wezwanie są niewystarczają-
ce, kierowała je do rozpatrzenia przez wła-
ściwe kolegia kontroli państwowej (kole-
gium departamentu nik lub okręgowej 
izby kontroli). właściwe kolegium kontroli 
państwowej przesyłało jednostce skontro-
lowanej swe orzeczenie kontrolne, ta zaś 
była zobowiązana do natychmiastowego 
wykonania zarządzeń zawartych w orze-
czeniu (art. 26 ustawy z 1921 r.). przysłu-
giwało jej prawo pisemnego odwołania się 
w ciągu 14 dni od dnia doręczenia orze-
czenia do kolegium nik.

orzeczenia kontroli państwowej zawie-
rały – w razie wykrycia w wyniku kontroli 
nieprawidłowości – żądania ich usunięcia 
(szczególnie nieprawidłowego prowadze-
nia rachunkowości lub kasowości, braków 
w gotówce lub w materiałach, roztrwo-
nienia majątku, złej gospodarki i „działań, 
nacechowanych brakiem troski o dobro 
publiczne, a połączonych ze stratą dla skar-
bu państwa” (art. 13 ust. 1 ustawy). kon-
trolerzy mieli również prawo żądać zawie-
szenia w czynnościach winnych tego sta-
nu funkcjonariuszy i pociągnięcia ich do 
odpowiedzialności osobistej i materialnej. 
tak w latach dwudziestych ubiegłego wie-
ku funkcjonował monitoring wykonania 
uwag, wniosków i zaleceń pokontrolnych. 

o wydanych zgodnie z orzeczeniami 
kontrolnymi zarządzeniach odnośne wła-
dze i urzędy zobowiązane były powiado-
mić właściwy organ kontroli państwo-
wej najpóźniej w terminie miesięcznym 

od dnia doręczenia orzeczenia. w razie 
niepowiadomienia kontroli państwowej 
o wydanych zarządzeniach, powinna  
ona była zawiadomić bezpośrednią wła-
dzę zwierzchnią danego urzędu i wystąpić  
z wnioskiem o zarządzenie wykonania 
orzeczenia. w wypadku nieotrzymania 
w określonych terminach sprawozdań, 
dodatkowych dowodów i wyjaśnień czy 
nieotrzymania zawiadomienia odnośnych 
urzędów o wykonaniu żądań kontroli pań-
stwowej, organy kontroli posyłały jedno lub 
dwa ponaglenia. Gdyby wreszcie, mimo 
interwencji u władz centralnych danych 
urzędów, żądania kontrolerów nie miały 
widoków na wykonanie, nik miała przed-
stawić sprawę prezydentowi rp oraz sej-
mowi i senatowi (§66 ogólnej instrukcji).

niezależnie od powyższych uprawnień, 
nik mogła w każdej chwili, w przypad-
kach szczególnej wagi lub pilnych, przed-
stawiać – względnie przesyłać do wiado-
mości – prezydentowi rp oraz sejmowi 
i senatowi sprawozdania i wnioski z wyni-
ków kontroli. 

w latach trzydziestych, za prezesury 
jakuba krzemieńskiego, w okrzepłej orga-
nizacyjnie instytucji skodyfikowano zasa-
dy prowadzenia postępowania kontrolne-
go. wiceprezes nik zenobiusz rugiewicz, 
który prowadził kursy dla nowo przyję-
tych kontrolerów, opracował i wydał zbiór 
ogólnych zasad prowadzenia kontroli, spe-
cjalnych instrukcji i wytycznych14, które 
znacznie ułatwiły kontrolerom prowadze-
nie i dokumentowanie postępowania kon-
trolnego, a obecnie są cennym źródłem 

14 Z. Rugiewicz, op. cit.
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historycznym, służącym rekonstrukcji 
sposobu dokumentowania ustaleń kon-
troli w dwudziestoleciu międzywojennym.

Kontrola państwowa  
podczas II wojny światowej
po agresji niemiec i zsrr na polskę we 
wrześniu 1939 r. władze rzeczypospo-
litej polskiej zmuszone były udać się na 
emigrację. najwyższa izba kontroli po 
ewakuacji z warszawy podjęła działal-
ność na podstawie dekretu prezyden-
ta rp z 17 lutego 1940 r., opublikowa-
nego w angers we Francji15. artykuł 30 
dekretu uchylił „na czas wyjątkowych 
okoliczności wywołanych wojną” usta-
wę z 1921 r. na mocy tegoż dekretu nik 
miała kontrolować wszystkie dziedziny 
administracji i gospodarki państwa (czyli  
sprawować kontrolę faktyczną) oraz spraw-
dzać rachunki „pod względem formalnym, 
cyfrowym i co do istoty dokonanych czyn-
ności” (art. 7 ust. 1). uwagi o wykonaniu 
budżetu za okres ubiegły nik była obo-
wiązana przedstawiać jednocześnie prezy-
dentowi rzeczypospolitej i radzie naro-
dowej rp, najpóźniej w okresie 6 miesię-
cy od dnia otrzymania od Ministerstwa 
skarbu ogólnego zamknięcia rachunków 
całego państwa. ponadto nik miała obo-
wiązek najpóźniej w ciągu 6 miesięcy po 
upływie okresu budżetowego przekazy-
wać prezydentowi rp oraz radzie naro-
dowej rp sprawozdanie ze swych czyn-
ności w tym okresie budżetowym (art. 8 
ust. 1). w wypadkach szczególniejszej 

wagi lub niecierpiących zwłoki nik mia-
ła prawo – zgodnie z art. 8 ust. 2 dekretu  
– przedstawiać wymienionym organom 
sprawozdanie i wnioski z poszczególnych 
wyników kontroli. 

szerokie kompetencje kontroli pań-
stwowej do rewizji dochodów i wydat-
ków polskich władz emigracyjnych i pod-
ziemnych potwierdzał art. 11 dekretu 
z angers. władze i urzędy państwowe 
oraz instytucje wymienione w art. 3, czyli 
ciała samorządowe, instytucje, zakłady, 
fundacje, stowarzyszenia i spółki działa-
jącego przy udziale finansowym skarbu 
państwa, obowiązane były „ściśle stoso-
wać się do przepisów i zarządzeń wyda-
nych przez kontrolę państwową”. w razie 
niezastosowania się do wydanych zaleceń 
nik mogła żądać „od właściwej władzy  
przełożonej wykonania swych zarządzeń 
oraz pociągnięcia winnych do odpowie-
dzialności dyscyplinarnej”. Co więcej, 
w razie stwierdzenia nieprawidłowej 
rachunkowości, braku gotówki w kasie 
lub braku materiałów, „roztrwonienia 
majątku, złej lub rujnującej gospodarki 
i w ogóle działań nacechowanych brakiem 
troski o dobre publiczne, a połączonych 
ze stratą lub mogących wywołać stratę 
dla skarbu państwa”, działająca na emi-
gracji kontrola państwowa wystosowy-
wała zawiadomienia do właściwych władz 
w celu usunięcia nadużyć, wad i braków 
oraz żądała zawieszenia w czynnościach 
odpowiedzialnych za nadużycia funk-
cjonariuszy i pociągnięcia winnych do 

15 DzURP z 7.03.1940 r., nr 5, poz. 11. Dekret podpisali: prezydent Rzeczypospolitej Władysław Raczkie-
wicz, prezes Rady Ministrów Władysław Sikorski oraz prezes NIK Tadeusz Tomaszewski.
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Protokół (1 i 2 strona) rewizji Kasy Biura Rady Narodowej w Londynie z 20 kwietnia 1943 r.  
dokonanej przez Delegata NIK, członka Kolegium Karola Kasińskiego.
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Telegram szyfrowy podpisany przez prezesa NIK na uchodźstwie Tadeusza Tomaszewskiego  
z 15 kwietnia 1944 r. 
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Pismo przewodnie zastępcy delegata Najwyższej Izby Kontroli Stanisława Lubodzieckiego  
z 3 lipca 1945 r. do protokołu kontroli Delegatury Ministerstwa Wyznań Religijnych i Oświecenia 
Publicznego w Nairobi.
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odpowiedzialności osobistej i materialnej. 
w wypadku wykrycia straty dla skarbu 
państwa kontrola państwowa była obo-
wiązana do żądania ich pokrycia i zabez-
pieczenia oraz do czuwania nad wyko-
naniem tego żądania (art. 13 dekretu). 

upadek Francji w czerwcu 1940 r. spo-
wodował konieczność ewakuacji nik wraz 
z innymi władzami polskimi do wielkiej 
brytanii. Działalność nik została wzno-
wiona w lipcu 1940 r. w londynie. od tej 
pory nik zajmowała się przede wszyst-
kim kontrolowaniem wydatków – docho-
dy niemal w całości pochodziły w tam-
tym okresie z pożyczek udzielanych przez 
brytyjskie Ministerstwo skarbu. najpo-
ważniejszą kontrolowaną przez nik pozy-
cją budżetu były wydatki na siły zbrojne, 
a także na działalność podziemną w kra-
ju16. w okupowanej polsce działała pod-
ziemna sekcja kontroli Delegatury rzą-
du na kraj.

Dokumentowanie postępowania kon-
trolnego normowała „instrukcja z dnia 
29 listopada 1940 r. o sposobie wykony-
wania przez kontrolę państwową kontro-
li gospodarki sił zbrojnych”17. paragraf 4 
instrukcji stanowił, że przed przystąpie-
niem do czynności kontrolnych delegat 
kontroli był obowiązany zgłosić się i wyle-
gitymować „upoważnieniem najwyższej 
izby kontroli u właściwego przełożonego 
kontrolowanej władzy, urzędu lub oddzia-
łu sił zbrojnych”. podstawowym doku-
mentem zawierającym ustalenia kontroli 

był, zgodnie z §5 instrukcji, protokół kon-
troli, sporządzany w dwóch jednobrz-
miących egzemplarzach. podpisywa-
li go delegat kontroli oraz przedstawi-
ciel kontrolowanej instytucji. warunki  
wojenne wymusiły pewne uproszczenie 
zarówno trybu postępowania kontroli, 
jak i wymaganych dokumentów. proto-
kół stał się bardziej lakoniczny, powi-
nien był zawierać wszystkie ujawnione 
podczas kontroli zarzuty, nie ma nato-
miast mowy w instrukcji o obowiązku 
dokonywania opisu stanu faktyczne-
go. osoby biorące udział w kontroli lub 
asystujące przy niej miały prawo żądać 
włączenia ich uwag i wyjaśnień do pro-
tokołu kontroli. jeden egzemplarz proto-
kołu zatrzymywał delegat kontroli, drugi  
zaś przekazywał właściwemu przełożo-
nemu kontrolowanej władzy, urzędu lub 
oddziału sił zbrojnych, informując go 
o wynikach kontroli. 

podziemna sekcja kontroli bada-
ła w cyklu dwumiesięcznym wydatki 
budżetowe Delegatury rządu rp (która 
dysponowała znacznymi środkami przy-
wożonymi z zachodu przez kurierów). 
tryb przeprowadzania kontroli normo-
wał „regulamin w sprawie wykonywa-
nia kontroli i prowadzenia rachunkowo-
ści”, wydany przez Delegata rządu rp na 
kraj w grudniu 1942 r.18, prof. jana pie-
kałkiewicza. Delegatura rządu na kraj 
w regulaminie otrzymała konspiracyjny 
kryptonim „towarzystwo samopomocy  

16 R. Szawłowski: Najwyższe�państwowe�organy�kontroli�II�Rzeczypospolitej…, s. 304-305.
17 Wydana przez Prezesa NIK Tadeusza Tomaszewskiego (DzURP nr 15, poz. 42, cz. II). Instrukcję opubli-

kowała także „Kontrola Państwowa”, nr specjalny z 1999 r.
18 Zakład Narodowy im. Ossolińskich „Ossolineum”, sygn. 187/71, cyt. za: R. Szawłowski, op.cit., s. 447.
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społecznej” – tss. sekcji przysługiwa-
ło prawo dokonywania kontroli doraźnej 
wszystkich komórek Delegatury w każ-
dym czasie, natomiast nie mogła wydawać 
bezpośrednich zarządzeń kontrolowanym. 
Dokument zawierający uwagi i wnioski 
z kontroli przedkładała przewodniczące-
mu okręgu (okręgowej Delegatury rządu 
– podziemnego urzędu wojewódzkiego) 
względnie przewodniczącemu zarządu  
Głównego, czyli Głównemu Delegatowi 
rządu rp na kraj, który decydował o ich 
wykonaniu. w razie stwierdzenia niepra-
widłowej rachunkowości, braku w gotów-
ce, strat i działań mogących narazić na 
straty, podziemny organ kontroli zawia-
damiał natychmiast przewodniczącego 
okręgu lub Głównego Delegata. Mógł też 
stawiać wnioski niezwłocznego zawie-
szenia w czynnościach i pociągnięcia do 
odpowiedzialności osobistej i material-
nej osób winnych nadużyć. kierownik 
sekcji kontroli19 zobowiązany był składać 
Głównemu Delegatowi rządu rp na kraj 
sprawozdanie ze swoich czynności oraz 
plan pracy. Delegat po upływie każdego 
okresu budżetowego (2 miesiące) przed-
stawiał ogólne „zamknięcie rachunkowe” 
za ten okres radzie jedności narodowej. 
regulamin nie wyszczególniał rodzajów  
dokumentów wytwarzanych podczas 
postępowania kontrolnego – obowią-
zywała instrukcja. w trudnym czasie 
wojennym nik mogła wystosowywać 

do właściwych władz podziemnych zawia-
domienia, formułować zalecenia pokon-
trolne oraz wnioski personalne o pocią-
gnięcie do odpowiedzialności za stwier-
dzone nadużycia. 

Po wojnie – Biuro Kontroli  
przy Prezydium KRN
po ii wojnie światowej, w poteherańskiej 
i pojałtańskiej rzeczywistości, doszło 
w polsce do zmiany ustroju społeczno- 
-politycznego – władzę przejął aparat 
komunistyczny. Co prawda, w Manife-
ście polskiego komitetu wyzwolenia naro-
dowego z 22 lipca 1944 r. zadeklarowano, 
że do czasu wybrania sejmu ustawodaw-
czego – pkwn i krajowa rada narodo-
wa będą działać na podstawie konstytucji  
z 17 marca 1921 r., to jednak przedwo-
jenny organ kontroli państwowej, powo-
łany tą konstytucją do kontroli finansów 
całej administracji państwowej, przestał 
istnieć. wszystkie kompetencje naj-
wyższej izby kontroli, na mocy ustawy  
z 11 września 1944 r. o organizacji i zakre-
sie działania rad narodowych20, przekaza-
no prezydium krajowej rady narodowej, 
które miało wykonywać „kontrolę przez 
specjalne biuro kontroli przy prezydium 
krn”21. specbiuro zyskało dość rozbudo-
waną strukturę, składało się początkowo 
z sześciu, a od 1946 r. z ośmiu departamen-
tów kontrolnych i obsługowych oraz dele-
gatur terenowych. uprawnienia kontrolne 

19 Kierownikami Sekcji Kontroli byli: do sierpnia 1944 r. Stanisław Peszyński, a od grudnia 1944 r. 
Wacław Januszewski, a pracowali w niej m.in. Bogdan Beuth, Lewandowski, Jerzy Kowal i Leon Turowski.  
Szerzej: S. Markowski: Kontrola�w�Polskim�Państwie�Podziemnym, „Kontrola Państwowa” nr 1/1997, s. 151.

20 Tj. DzURP z 1946 r., nr 3, poz. 26.
21 Dyrektorem Biura Kontroli w latach 1944–1949 był Jan Grubecki.
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zyskały także rady narodowe, jako orga-
ny nowo wprowadzanej instytucji kon-
troli społecznej. jak pisze a. sylwestrzak, 
„powołując biuro kontroli – a nie samą 
nik – krn dawała wyraz szczególnym 
warunkom okresu przejściowego, w któ-
rym w odniesieniu do kontroli nastąpi-
ły poważne zmiany, mające złożyć się na 
przygotowanie ustawy o nik”22.

tryb postępowania kontrolnego 
i dokumentowanie ustaleń kontrolnych 
początkowo normowane były okólnika-
mi i instrukcjami. biuro kontroli opra-
cowało w latach 1945–1946 instruk-
cję o wykonywaniu kontroli, instrukcję 

o trybie działania terenowych rad narodo-
wych w zakresie kontroli, instrukcję o try-
bie działania komisji współpracy z kon-
trolą społeczną, regulamin dla gminnych 
komisji kontroli i kilka innych. Dokumen-
ty zostały uchwalone przez prezydium 
krajowej rady narodowej.

niełatwe były pierwsze kontrole pro-
wadzone w latach czterdziestych ubiegłe-
go wieku przez delegatów biura kontroli.  
w większości byli to członkowie korpusu 
przedwojennej kontroli państwowej, któ-
rzy po zakończeniu wojny naturalną koleją 
rzeczy chcieli powrócić do wykonywanej 
wcześniej profesji. Do ich zadań należała 

22 A. Sylwestrzak: Historia� Najwyższej� Izby� Kontroli� i� jej� miejsce� w� Konstytucji, „Kontrola Państwowa” 
nr specjalny 1/2010, s. 9.

Delegacja służbowa, czyli upoważnienie do kontroli, 1945 r.
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kontrola wszystkich dziedzin administracji 
i gospodarki (finansowej i majątkowej) pań-
stwa. problemem stało się ułożenie współ-
pracy z podlegającymi kontroli resortami, 
zwłaszcza siłowymi: wojskiem, korpusem 
bezpieczeństwa wewnętrznego, Milicją 
obywatelską czy resortem bezpieczeń-
stwa publicznego. kierownicy resortów  
musieli przypominać swym podwładnym, 
że kontrolerzy mają prawo do prowadzenia 
kontroli – w tym celu wydawane były spe-
cjalne rozkazy i okólniki. Minister obrony 
narodowej23, rozkazem z 20 lutego 1946 r., 
ogłosił „wszystkim podległym formacjom, 
jednostkom, instytucjom i urzędom, że do 
wykonywania kontroli we wszystkich dzie-
dzinach administracji i gospodarki pań-
stwa w zakresie ustalonym ustawą z dnia 
3 czerwca 1921 r. o kontroli państwowej 
jest powołane biuro kontroli przy prezy-
dium krn. organami biura są inspekto-
rzy Departamentu ii biura kontroli, dzia-
łający na mocy udzielonych im delegacyj 
służbowych. inspektorzy legitymują się 
legitymacją służbową i pisemną delegacją 
służbową, zawierającą następujące szczegó-
ły: numer kolejny, nazwisko i imię inspek-
tora, jego przydział służbowy, charakter 
delegacji służbowej (stała lub doraźna), 
podpis Dyrektora biura kontroli i pieczęć 
okrągła biura kontroli […]”24. Dokumen-
ty te uprawniały inspektorów do wejścia 
na teren formacji i urzędów wojskowych 
w celu przeprowadzenia kontroli. Formacje 

były obowiązane udostępniać i ułatwiać 
organom kontroli państwowej wykonanie 
ich zadań, udzielać im żądanych wyjaśnień 
ustnie lub na piśmie oraz ściśle przestrze-
gać, ażeby sprawozdania, zawiadomienia 
i wyjaśnienia były przedstawiane urzęd-
nikom biura kontroli w ustalonych termi-
nach. podobny rozkaz wydał komendant 
Główny Milicji obywatelskiej25. rozkazy 
były niezbędne, gdyż obóz władzy ludowej 
niechętnie wpuszczał do swych biur kon-
trolerów, patrzących mu na ręce i wyposa-
żonych nie tylko w ołówki kopiowe i kalkę, 
ale także w takie instrumenty prawne, jak 
możliwość wydawania doraźnych zaleceń 
w wypadku stwierdzenia podczas kontroli 
zagrożenia dla mienia, fałszowania doku-
mentów, braków w gospodarce materia-
łowej i w kasach, lub w razie konieczności 
pociągnięcia do odpowiedzialności win-
nych stwierdzonych nieprawidłowości. 
andrzej sylwestrzak zauważa, że doraź-
ne zalecenia „były w gruncie rzeczy decy-
zjami administracyjnymi, zapobiegający-
mi powstawaniu poważniejszych szkód 
czy ogólniejszej dezorganizacji w jedno-
stce kontrolowanej”26. 

biuro kontroli miało dość szerokie kom-
petencje do kontrolowania gospodarki 
finansowo-materiałowej organów pań-
stwowych. po okazaniu imiennej delega-
cji służbowej inspektor zawiadamiał wła-
dzę bezpośrednio przełożoną jednostki, 
którą miał skontrolować, o rozpoczęciu 

23 Marszałek Polski Michał Żymierski.
24 Wyciąg z Dziennika Rozkazów z 19.03.1946 r., nr 3, poz. 37, GL.K.W. 61 z dn. 20.02.1946 r., ze zbiorów 

prywatnych.
25 Gen. dyw. Franciszek Jóźwiak „Witold”, Prezes Najwyższej Izby Kontroli w latach 1949–1955.
26 A. Sylwestrzak: Najwyższa�Izba�Kontroli, Warszawa 1997, s. 96.
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kontroli. instytucje kontrolowane miały 
obowiązek ułatwić inspektorom biura kon-
troli wykonanie ich zadań przez: udzielanie 
im żądanych wyjaśnień, tak ustnie, jak i na 
piśmie, przedstawienie do wglądu wszel-
kich dokumentów finansowych, umożli-
wienie uzyskiwania wyjaśnień od osób,  
których czynności podlegają kontroli, umoż-
liwienie kontroli kas, mienia, stanu utrzy-
mania nieruchomości itp. inspektor biura  
kontroli dokumentował ustalenia kontrol- 
ne w formie protokołu, sporządzanego  
w obecności przedstawiciela kontrolowa-
nej jednostki. ten miał prawo przed pod-
pisaniem protokołu wnieść do niego wyja-
śnienia i uwagi. na żądanie inspektora, po 
stwierdzeniu nadużyć lub działalności na 
szkodę skarbu państwa, władza nadrzęd-
na nad kontrolowaną jednostką była obo-
wiązana wydać bezzwłocznie „konieczne 
zarządzenia w celu usunięcia nadużyć, zapo-
bieżenia dalszym stratom i pociągnięcia  
winnych do odpowiedzialności”27. 

podstawowym dokumentem kontrol-
nym po drugiej wojnie światowej był więc 
nadal protokół kontroli. przesyłany był nie 
tylko kierownikowi jednostki kontrolowa-
nej, ale także kierownikowi jednostki nad-
rzędnej. po zakończeniu kontroli inspek-
torzy sporządzali także sprawozdanie dla 
przełożonych, do którego załączali proto-
kół kontroli oraz inne uzyskane dokumenty 
(protokoły przesłuchań świadków, odpisy 
dowodów, dokumentów, wykaz sum skon-
trolowanych itp.). sprawozdanie zawierało 

podstawowe dane o kontroli: imię i nazwi-
sko inspektora, rodzaj kontroli (doraźna czy 
planowa), powód kontroli, terminy roz-
poczęcia i zakończenia, nazwę jednostki 
i podstawy prawne jej działalności, usta-
lenia, w tym sprawdzenie stanu realizacji 
poprzednich kontroli (jeśli takowe były), 
oraz uwagi, które nie mogły być ujęte w pro-
tokole i wnioski. opracowany w biurze 
schemat sprawozdania (zob. s. 176-177) 
w postaci powielonego maszynopisu uła-
twiał inspektorom jego sporządzanie. 

wielorakie zadania, które spadły na biuro 
kontroli w okresie budowania nowego pań-
stwa tuż po zakończeniu działań wojennych 
sprawiły, że mniejszą uwagę przywiązywa-
no do formalności, a większą – do realizo-
wanych w praktyce kontroli. przeważały 
kontrole doraźne, mające być błyskawiczną 
reakcją kontrolerów na doniesienia o nie-
prawidłowościach, szabrze czy działalno-
ści szkodników gospodarczych. słabszym 
punktem działań biura kontroli było fak-
tyczne egzekwowanie swoich doraźnych 
zaleceń i wniosków pokontrolnych. z kata-
logu dokumentów kontrolnych zniknęło 
między innymi przedwojenne wezwanie 
do udzielenia wyjaśnień w sprawie uwag 
o wynikach kontroli oraz rejestr uchybień.

„Mała konstytucja” uchwalona przez 
sejm ustawodawczy 19 lutego 1947 r. 
uznała konieczność ustawowego uregu-
lowania pozycji najwyższej izby kontroli 
i jej prezesa, który został włączony w skład 
rady państwa28. biuro kontroli, jako organ 

27 Okólnik nr 60 w sprawie uprawnień Biura Kontroli przy Prezydium KRN w stosunku do władz służby bez-
pieczeństwa publicznego, wydany przez MBP 28.09.1946 r., archiwum prywatne J. Cywińskiego.

28 Art. 21 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z 19.02.1947 r. o ustroju i zakresie działania najwyższych organów 
Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 18, poz. 71).
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Schemat sprawozdania z 1946 r. (pierwsza strona).
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rady państwa działało aż do 1949 r., kiedy 
to w marcu została wreszcie uchwalona 
ustawa o kontroli państwowej29. na mocy 
ustawy zlikwidowano biuro i jego agendy, 
włączając je do struktury najwyższej izby 
kontroli. nik stała się organem podległym 
bezpośrednio radzie państwa (art. 2 usta-
wy), służącym do badania w razie potrze-
by i dorywczo działalności administracji 
publicznej i gospodarki narodowej. kon-
trolerzy mogli przeprowadzać kontrolę 
na podstawie pisemnych upoważnień i po 

okazaniu legitymacji służbowej. rada pań-
stwa, uchwałą z 6 lipca 1950 r., zatwier-
dziła instrukcję o sposobie wykonywania 
kontroli przez organy nik30. Dopiero ta 
uchwała uchyliła przedwojenną „ogólną 
instrukcję z 11 grudnia 1922 r. o sposo-
bie wykonywania kontroli przez kontro-
lę państwową”. 

jeśli chodzi o dokumentowanie kontro-
li, utrzymano protokół kontroli, który tra-
dycyjnie miał być sporządzany w siedzi-
bie jednostki kontrolowanej. w protokole 

Schemat sprawozdania z 1946 r. (druga strona).
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29 Ustawa z 9.03.1949 r. o kontroli państwowej (DzU nr 13, poz. 74).
30 Uchwała Rady Państwa z 6.07.1950 r. w sprawie zatwierdzenia instrukcji o sposobie wykonywania kon-

troli przez organy Najwyższej Izby Kontroli (MP nr A-92/poz. 1137).
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opisywano stwierdzone w toku kontroli 
fakty. uściślono i rozszerzono jego treść 
oraz zakres wykazywanych danych. para-
graf 23 pkt 2 instrukcji stanowił, że przy 
opisie stwierdzonych w toku kontroli uchy-
bień, w szczególności przeciwko przepisom 
finansowym lub zarządzeniom właściwych 
władz w sprawach gospodarczych, należy 
powołać się na odpowiednie przepisy pra-
wa, zarządzenia, instrukcje itp. protokół 
powinien w szczególności zawierać: imię, 
nazwisko i stanowisko służbowe przepro-
wadzającego kontrolę, uzasadnienie kon-
troli, czas jej trwania, datę sporządzenia 
protokołu, nazwę kontrolowanej jednost-
ki i okres objęty kontrolą, imiona i nazwi-
ska oraz stanowiska służbowe osób asystu-
jących i udzielających wyjaśnień w toku 
kontroli, obiektywnie, jasno i wyczerpu-
jąco stwierdzone w toku kontroli fakty, 
stwierdzenie, czy do protokołu nie wnie-
siono zastrzeżeń oraz że odpis protokołu 
pozostawiono w jednostce kontrolowanej, 
wykaz załączników do protokołu, podpi-
sy kontrolującego, osób biorących udział 
w kontroli, kierownika jednostki kontro-
lowanej i osób asystujących przy kontroli. 

w razie odmowy podpisania protoko-
łu osoby asystujące lub kierownictwo jed-
nostki były obowiązane do zamieszcze-
nia pod protokołem wzmianki o przyczy-
nach odmowy. osobom tym przysługiwało 
także prawo wnoszenia uwag i wyjaśnień 
do protokołu kontroli, mogły też składać 
pisemne wyjaśnienia. protokół kontro-
li był przekazywany, wraz z wnioskiem 
pokontrolnym oraz innymi materiałami 

kontrolnymi, właściwemu organowi kon-
troli państwowej, który na tej podstawie 
wydawał dalsze zarządzenia.

utrzymano także obowiązek sporządza-
nia sprawozdania z kontroli. w instruk-
cji sprecyzowano, że jest to dokument 
wewnętrzny nik, mający uzupełniać pro-
tokół o spostrzeżenia przeprowadzającego  
kontrolę. sprawozdanie miało zawierać 
zwięzłe naświetlenie wyników kontro-
li, omówienie tablic i wykazów, nieuję-
te w protokole sprawy personalnej odpo-
wiedzialności za uchybienia i poważ-
niejsze usterki w działalności jednostki,  
opinię o tym, czy zakres kontroli i jej czas 
był dostateczny, a także szczegółowe wnio-
ski pokontrolne, zawierające zasadniczą 
treść dla opracowania wystąpienia pokon-
trolnego.

organy kontroli przedstawiały spostrze-
żenia, uwagi i wnioski właściwym władzom 
zwierzchnim i nadzorczym nad jednostką 
kontrolowaną. w razie stwierdzenia uchy-
bień w sprawach finansowych lub gospo-
darczych wydawano odpowiednie posta-
nowienie, wskazujące uchybienie i sposób 
jego usunięcia (art. 29 ustawy). utrzy-
mano instytucję doraźnego zarządzenia, 
wydawanego w celu zabezpieczenia mająt-
ku i dowodów nadużyć oraz zapobieżenia 
dalszej szkodzie.

Ministerstwo  
Kontroli Państwowej w PRL
nowa, uchwalona przez sejm ustawodaw-
czy 22 lipca 1952 r. konstytucja31 zmie-
niła nazwę rzeczypospolitej polskiej na 

31 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 .07.1952 r. (DzU nr 33, poz. 232 ze zm.).
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polską rzeczpospolitą ludową, wpro-
wadzając stalinowski model państwa. 
nie było w nim miejsca na niezależną od 
władz kontrolę państwową, toteż nik 
została usunięta z konstytucji. uchwa-
lona 22 listopada 1952 r. ustawa o kontro-
li państwowej usytuowała ją jako organ 
administracji rządowej32. kontrolą pań-
stwową kierował Minister kontroli pań-
stwowej, a rada Ministrów określała 
szczegółowo tryb przeprowadzania kon-
troli (wydała w tej sprawie uchwałę nr 235 
z 8 maja 1954 r.)33. Ministerstwo kontro-
li państwowej miało szerokie kompeten-
cje nie tylko kontrolne, ale także upraw-
nienia do wydawania orzeczeń zobowią-
zujących winnych naruszenia przepisów 
w sprawach finansowych i gospodarczych 
do zapłacenia odszkodowania. odbywa-
ło się to według zasad określanych przez 
radę Ministrów (art. 9 ustawy)34. wypo-
sażenie rządowej kontroli państwowej 
w możliwość wydawania postanowień, 
orzeczeń o odszkodowaniu, doraźnych 
zarządzeń i orzeczeń o karach dyscypli-
narnych było znakiem zaostrzającego się 
kursu władzy ludowej w polsce w celu 
sprawowania totalnej kontroli nie tylko 
nad finansami i gospodarką państwa, ale 
i nad obywatelami „winnymi popełnienia 
ujawnionych w toku kontroli nadużyć lub 
innych przestępstw”. artykuł 20 pkt 1 
ustawy stanowił, że kontrola państwowa 
mogła występować do prokuratury prl 

z wnioskami o pociągnięcie ich do odpo-
wiedzialności karnej. 

Ministerstwo kontroli państwowej 
(Mkp) miało prawo delegować swoich 
pracowników do przeprowadzenia kontroli 
na podstawie wydanych im każdorazowo 
pisemnych upoważnień. w związku z prze-
prowadzaną kontrolą sporządzane były pro-
tokoły (art. 20 pkt 2 ustawy) w co najmniej 
dwóch egzemplarzach. protokół zawierał 
„obiektywnie, jasno i wyczerpująco stwier-
dzone w toku kontroli konkretne fakty 
naruszeń i uchybień ze wskazaniem przy-
czyn ich powstania i osób odpowiedzial-
nych, w oparciu o dokumenty, wyjaśnienia 
osób zainteresowanych, zeznania świad-
ków i opinie biegłych oraz na podstawie 
naocznie stwierdzonego stanu rzeczy”35. 
przy opisie naruszeń przepisów należało 
wyszczególnić konkretne fakty, wskazać 
naruszone przepisy i zarządzenia, podać 
przyczyny i rozmiary powstałej szkody, 
osoby odpowiedzialne oraz wysokość ich 
przeciętnej płacy za ostatnie 3 miesiące. 
w uchwale rady Ministrów o trybie prze-
prowadzania kontroli zapisano (§50), że 
kierownik jednostki kontrolowanej, któ-
ry odmówił podpisania protokołu, obo-
wiązany był złożyć pisemne wyjaśnienie 
przyczyn tej odmowy. w takim wypad-
ku protokół był podpisywany jednostron-
nie przez kontrolera. 

w razie stwierdzenia naruszenia przepi-
sów finansowych lub zarządzeń właściwych 

32 Ustawa z 2.11.1952 r. o kontroli państwowej (DzU nr 47, poz. 316).
33 Uchwała nr 235 Rady Ministrów z 8.05.1954 r. o trybie przeprowadzania kontroli państwowej 

(MP nr A-50, poz. 682).
34 Rada Ministrów wydała rozporządzenie z 9.12.1952 r. w sprawie postanowień, orzeczeń o odszkodowa-

niu, doraźnych zarządzeń i orzeczeń o karach dyscyplinarnych kontroli państwowej (DzU nr 52, poz. 342).
35 §46 uchwały nr 235/54 Rady Ministrów z 8.05.1954 r.



180 kontrola państwowa

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

organów państwowych w sprawach gospo-
darczych, Mkp mogło wydawać posta-
nowienia zobowiązujące kierownika jed-
nostki kontrolowanej lub nadrzędnej do 
usunięcia tego naruszenia. uzyskało także 
uprawnienie do wydawania orzeczeń zobo-
wiązujących winnych naruszenia przepi-
sów w sprawach finansów lub zarządzeń 
organów państwowych w sprawach gospo-
darczych do odszkodowania. odszko-
dowanie takie nie mogło przekraczać  
trzykrotnej wysokości przeciętnej płacy 
pracownika za okres ostatnich trzech mie-
sięcy. zgodnie z art. 21 pkt 5, orzeczenie  
oznaczone przez Ministerstwo kontro-
li państwowej klauzulą wykonalności 
było tytułem wykonawczym do wszczę-
cia egzekucji. 

na mocy art. 22 ustawy, w przypadku 
wykrycia nieprawidłowości, w celu zapo-
bieżenia poważnej szkodzie pracownikom 
kontroli państwowej przysługiwało pra-
wo wydawania kierownikom jednostek 
kontrolowanych doraźnych zarządzeń36. 

instrukcja unormowała tryb przepro-
wadzania czynności pokontrolnych. po 
zakończeniu kontroli w jednostce kon-
troler był obowiązany sporządzić nie-
zwłocznie sprawozdanie z kontroli, któ-
re tak jak w latach wcześniejszych, było 
dokumentem wewnętrznym (§53). war-
to w tym miejscu odnotować, że to wła-
śnie w uchwale rady Ministrów z 8 maja 
1954 r. o trybie przeprowadzania kon-
troli państwowej, wydanej dla Minister-
stwa kontroli państwowej, w rozdziale V  

– „Czynności pokontrolne” sprecyzowano 
wymaganą zawartość wystąpienia pokon-
trolnego kierowanego do jednostki skon-
trolowanej lub nadrzędnej. było ono opra-
cowywane na podstawie wyników kon-
troli zawartych w protokole i sprawozda-
niu. wystąpienie miało zawierać zwięzły 
opis wyników kontroli z powołaniem się 
na ustalenia zawarte w protokole, sfor-
mułowane na ich podstawie spostrzeże-
nia, uwagi i wnioski oraz zobowiązanie 
jednostki kontrolowanej lub nadrzędnej 
do usunięcia stwierdzonych przez kon-
trolę państwową uchybień (§54). adresa-
ci wystąpienia mieli obowiązek powiado-
mić kontrolę państwową w zakreślonym 
przez nią terminie o sposobie wykonania 
wniosków pokontrolnych oraz wykorzy-
stania spostrzeżeń i uwag bądź o zacho-
dzących przeszkodach.

wystąpienie pokontrolne przetrwało 
epokę prl-u i transformację ustrojową 
dokonującą się w 1989 r. po zlikwidowa-
niu, w wyniku nowelizacji ustawy o nik 
z 2010 r.37, stosowanego od początków kon-
troli państwowej protokołu kontroli – stało 
się podstawowym dokumentem w postę-
powaniu kontrolnym, zawierającym opis 
stanu faktycznego i ustalenia kontroli oraz 
oceny kontrolowanej działalności, a także 
uwagi i wnioski pokontrolne.

Najwyższa Izba Kontroli w PRL
upadek stalinizmu w związku sowiec-
kim, a w polsce poznański Czerwiec ’56 
oraz reforma popaździernikowa w 1956 r., 

36 Rozporządzenie Rady Ministrów z 9.12.1952 r. w sprawie postanowień, orzeczeń o odszkodowaniu, do-
raźnych zarządzeń i orzeczeń o karach dyscyplinarnych kontroli państwowej (DzU nr 52, poz. 342).

37 Ustawa z 22.01.2010 r. o zmianie ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli (DzU nr 227, poz. 1482).
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spowodowały wreszcie odwilż, także 
w dziedzinie kontroli państwowej – Mini-
sterstwo kontroli państwowej zostało 
zlikwidowane. w znowelizowanej kon-
stytucji prl wprowadzono rozdział 3a 
– „najwyższa izba kontroli”38. przywró-
cona została zasada podległości nik sej-
mowi, potwierdzona w nowej ustawie 
z 13 grudnia 1957 r. o najwyższej izbie 
kontroli39. prezesa nik powoływał i odwo-
ływał sejm, lecz nadzór nad nik sprawo-
wała rada państwa. nik działała w sposób 
kolegialny, przedstawiała uwagi o wyko-
naniu budżetu państwa, wnioski w spra-
wie absolutorium dla rządu i przedkła-
dała sejmowi i radzie państwa coroczne 
sprawozdania z działalności. 

Głównym jej zadaniem, wynikającym 
z art. 2 ustawy, była bowiem kontrola 
wykonania budżetu państwa i narodo-
wego planu Gospodarczego oraz zabez-
pieczenia własności społecznej i dyscy-
pliny finansowej. na podstawie prze-
prowadzonych kontroli nik kierowa-
ła do jednostek kontrolowanych lub ich 
jednostek nadrzędnych wystąpienia 
zawierające uwagi i wnioski. kierowni-
cy jednostek byli obowiązani zawiadomić  
nik o wykonaniu wniosków lub przyczy-
nach ich niewykonania. 

odstępstwem od zasady nieingerencji 
nik w sferę zarządzania w podmiotach 
kontrolowanych było, oparte na art. 26 
ustawy z 13 grudnia 1957 r. o najwyższej 

izbie kontroli, utrzymanie instrumentu 
prawnego pn. „zarządzenie doraźne”40, 
zresztą zapisanego już w ustawie z 1952 r. 
wydawane ono było przez inspektora nik 
w razie stwierdzenia nadużyć, bezpośred-
nio grożącej szkody czy niebezpieczeństwa 
dla życia lub zdrowia ludzkiego i miało na 
celu zapobieżenie dalszej szkodzie bądź 
niebezpieczeństwu, zabezpieczenie mająt-
ku i dowodów, a w razie ujawnienia nad-
użyć – spowodowanie zawieszenia win-
nego pracownika w czynnościach służ-
bowych. zarządzenie doraźne podlegało 
natychmiastowemu wykonaniu.

w ustawie zrezygnowano za to z upraw-
nień o charakterze represyjnym, które 
dotychczas przysługiwały Ministerstwu 
kontroli państwowej, to jest wydawania 
orzeczeń o karach dyscyplinarnych oraz 
orzeczeń o odszkodowaniu. artykuł 27 
ustawy stanowił, że „w razie ujawnienia 
przestępstwa lub wykroczenia służbowe-
go nik przekazywała sprawę organowi 
powołanemu do ścigania przestępstw lub 
wykroczeń”.

rada państwa, uchwałą z 20 listopa-
da 1958 r., unormowała tryb przeprowa-
dzania czynności kontrolnych przez naj-
wyższą izbę kontroli41. i znów, zgodnie 
z tradycją kontrolerską Drugiej rzeczy-
pospolitej, podstawą do ich rozpoczęcia, 
zgodnie z §2 ust. 1, była legitymacja służ-
bowa wraz z imiennym upoważnieniem, 
zaopatrzonym w okrągłą pieczęć urzędową. 

38 Ustawa z 13.12.1957 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej (DzU nr 61, poz. 329).
39 Ustawa z 13.12.1957 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (DzU nr 61, poz. 330).
40 L. Krasnopolski: Zasady�i�tryb�wydawania�zarządzeń�doraźnych, „Kontrola Państwowa” nr 5/1967 r.
41 Uchwała Rady Państwa z 20.11.1958 r. o trybie przeprowadzania czynności kontrolnych przez Najwyższą 

Izbę Kontroli (MP nr 95, poz. 516).
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inspektor był obowiązany ustalić wyniki 
kontroli na podstawie zebranych dowo-
dów. Mógł także przeprowadzać oględzi-
ny, z których sporządzał odrębny protokół. 

nowoczesność odcisnęła ślad w uchwale 
rady państwa – §22 głosił: „jeżeli w toku 
oględzin dokonano zdjęć fotograficznych, 
należy je załączyć do protokołu oględzin”. 
zdjęcia powinny były być oznaczone datą 
i podpisane przez osoby, które podpisy-
wały protokół. 

w „kontroli państwowej” pojawiła się 
rubryka „Fotografia w służbie kontroli”, 
w której redakcja zamieszczała ciekaw-
sze zdjęcia nadesłane przez inspektorów 
z terenu. 

jednym z pierwszych inspektorów wyko-
rzystujących fotografie jako potwierdzenie 
wniosków z kontroli był jerzy zając. opisu-
jąc w 1957 r. na łamach „kontroli państwo-
wej” kontrolę inwestycji w porcie szcze-
cińskim, do podstawowych „momentów 
metodologicznych mających decydujący 
wpływ na uzyskanie pozytywnych wyni-
ków kontroli” zaliczył gruntowne i nauko-
we przygotowanie do kontroli oraz – zasto-
sowanie fotografii. „zachęcam wszyst-
kich kolegów do korzystania z należycie 
wykonanych zdjęć fotograficznych. jest to 
bardzo skuteczna broń w ręku kontrole-
ra przy sporządzaniu protokółu, na nara-
dzie pokontrolnej czy posiedzeniu kopi 

Fragment rubryki „Fotografia w służbie kontroli” w czasopiśmie „Kontrola Państwowa”.
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lub Ckopi42. w wielu przypadkach zdję-
cie fotograficzne jest bardziej wymow-
ne niż najwierniejszy opis. w tym celu 
należy jednak, przed przystąpieniem do 
fotografowania, dobrze zdać sobie spra-
wę, jaką tezę poszczególne zdjęcia mają 
udowadniać”43.

wielu inspektorów poszło w jego ślady 
i w „kontroli państwowej” można było 
oglądać zdjęcia czasem śmieszne, a cza-
sem budzące politowanie lub sprzeciw.

nik jako organ podległy sejmowi 
(pomimo nadzoru sprawowanego przez 
radę państwa) funkcjonowała do poło-
wy lat siedemdziesiątych ubiegłego  
stulecia. procedurę postępowania kontrol- 
nego oraz zasady sporządzania dokumentów 
z kontroli regulował swymi zarządzenia-
mi prezes nik. przykładowo, zarządzenie 
nr 4 prezesa nik z 20 marca 1959 r. w spra-
wie wystawiania upoważnień do przepro-
wadzania kontroli, sporządzania sprawoz-
dań oraz postępowania pokontrolnego, obo-
wiązywało aż do 1970 r., kiedy to wprowa-
dzona została w życie instrukcja w sprawie 
zasad sporządzania sprawozdań z kontro-
li44. w kolejnych latach instrukcje regulo-
wały postępowanie kontrolne oraz procedu-
ry planowania i sprawozdawczości w nik. 

oczywiście, nadal podstawowym doku-
mentem był protokół kontroli, podpisywa-
ny przez inspektora i kierownika jednostki  
kontrolowanej. natomiast duże znaczenie 
w dokumentowaniu ustaleń kontrolnych  

zyskało sprawozdanie z kontroli, sporzą-
dzane po podpisaniu protokołu. był to 
co prawda tylko dokument wewnętrz-
ny, ale właśnie z tego względu można 
było w nim zamieszczać fakty, informa-
cje i oceny kontrolującego, mające istotne 
znaczenie w dalszym postępowaniu, a któ-
re nie mogły być ujęte w protokole (wraz 
z dowodami). sprawozdanie wraz z pro-
tokołem stało się podstawą opracowania 
uwag i wniosków pokontrolnych oraz pro-
jektu wystąpienia pokontrolnego. składa-
ło się z części ewidencyjno-statystycznej  
oraz analitycznej. wzór sprawozdania 
był załączony do instrukcji. zamieszcza-
no w nim też dane, których obowiązek 
podawania wynikał z innych przepisów 
wewnętrznych, na przykład, ustosun-
kowanie się do wyjaśnień pracowników 
jednostki kontrolowanej, wobec których 
proponowane były wnioski o wyciągnięcie 
konsekwencji służbowych, wraz z uwaga-
mi o ich dotychczasowej opinii służbowej 
zawartej w aktach personalnych, zgodnie 
z przepisami uchwały nr 1 kolegium nik 
z 12 marca 1965 r.45.

interesujące były także inne informa-
cje, których zamieszczenia w sprawozda-
niu wymagała instrukcja. otóż, kontroler 
miał obowiązek spisania uwag dotyczą-
cych kompletności oraz trafności wnio-
sków i decyzji podjętych w związku ze 
stosowaniem tak zwanego operatywnego 
trybu wykorzystywania wyników kontroli 

42 Centralna Komisja Oceny Projektów Inwestycyjnych Ministerstwa Żeglugi.
43 J. Zając: Kontrola�inwestycji�na�„Łasztowni”, „Kontrola Państwowa” nr 1/1957 r., s. 5.
44 Zarządzenie nr 4 Prezesa NIK z 19.09.1970 r. w sprawie zasad sporządzania sprawozdań z kontroli, wprowadza-

jące instrukcję w tej sprawie (Archiwum NIK, Zbiór�przepisów�wewnętrznych�NIK, Warszawa, styczeń 1971 r.).
45 Uchwała nr 1 Kolegium NIK z 12 .03.1965 r. w sprawie zasad i trybu postępowania w przedmiocie wniosków 

NIK o wyciągnięcie konsekwencji służbowych. (Archiwum NIK, Zbiór...,�op. cit. przyp. 44.)
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przez kierownictwo jednostki kontrolo-
wanej. był to nowy element procedury 
kontrolnej. wprowadziło go kolegium 
nik uchwałą nr 1 z 9 stycznia 1970 r.46 
„w celu przyspieszenia realizacji wyników 
kontroli oraz zwiększenia ich efektywno-
ści”. inspektorzy nik w toku czynności 
kontrolnych informowali kierownictwo 
kontrolowanej jednostki o stwierdzonych  
nieprawidłowościach. informacja mia-
ła dotyczyć takich uchybień, które były 
możliwe do usunięcia od razu, podczas 
trwania kontroli. instrukcja wymagała, 
aby w bardziej istotnych sprawach (acz-
kolwiek nie sprecyzowano, co to znaczy) 
inspektorzy „zainteresowali wynikami 
kontroli sekretarza podstawowej organi-
zacji partyjnej pzpr oraz przewodniczą-
cego rady robotniczej jednostki kontrolo-
wanej, a w miarę potrzeby i stosownie do 
wagi ustaleń – również właściwą instancję 
partyjną”. zastosowanie trybu operatyw-
nego nie wykluczało możliwości wszczę-
cia postępowania zmierzającego do wyda-
nia zarządzenia doraźnego47. 

w latach 1957–1976 utrzymywała się 
jednak względna niezależność izby od 

rządu. organizacja wewnętrzna i zasady 
działania najwyższej izby kontroli ustalo-
ne w 1957 r. przetrwały aż do zmiany kon-
stytucji i ustawy o kontroli państwowej48. 

jak pisze wanda jaworska-Gromczyń-
ska49, ustawa z 10 lutego 1976 r. o zmianie 
konstytucji prl50 przeformułowała pod-
stawowe zasady ustroju politycznego prl, 
która z „państwa demokracji ludowej” sta-
ła się „państwem socjalistycznym”. 

rzutowało to także na działalność naj-
wyższej izby kontroli w drugiej połowie lat 
siedemdziesiątych, w czasie narastającego 
kryzysu gospodarczego w polsce. Mimo 
pozostawienia nazwy, ustawą z 27 marca 
1976 r. o najwyższej izbie kontroli51, izba 
przekształcona została ponownie w organ 
administracji rządowej, „służący sejmo-
wi, radzie państwa i radzie Ministrów”. 
nadzór nad najwyższą izbą kontroli zno-
welizowana konstytucja prl52 powierzy-
ła prezesowi rady Ministrów. 

tryb przeprowadzania czynności kon-
trolnych przez najwyższą izbę kontro-
li uregulowała rada Ministrów rozpo-
rządzeniem z 24 lipca 1976 r.53. tak jak 
wcześniej, podstawą wejścia kontrolera 

46 Uchwała nr 1 Kolegium NIK z 9.01.1970 r. w sprawie operatywnego trybu wykorzystywania wyników kon-
troli (Archiwum NIK, Zbiór...,�op. cit. przyp. 44.).

47 Zarządzenie nr 3 Prezesa NIK z 5.07.1967 r. w sprawie zasad i trybu wydawania zarządzeń oraz trybu roz-
patrywania wniosków o ich uchylenie lub zmianę (Archiwum NIK, Zbiór...,�op. cit. przyp. 44.).

48 Ze zmianami przeprowadzonymi w latach 1966, 1968, 1970 i 1975. Zarządzenie Prezesa NIK nr 4 
z 16.07.1966 r., nr 6 z 16.07.1968 r., nr 2 z 24.04.1970 r., nr 3 z 26.03.1975 r. Archiwum NIK, Zbiór�prze-
pisów�dotyczących�organizacji�i�zakresu�działania NIK (oryginał AAN, zespół nr 1154, NIK 1957–1987). 
Por.: Zasób�archiwalny�NIK,�op. cit.

49 W. Jaworska-Gromczyńska: 80�lat�Najwyższej�Izby�Kontroli�w�ustawach, „Kontrola Państwowa” nr spe-
cjalny z 1999, s. 78.

50 DzU nr 5, poz. 29.
51 DzU nr 12, poz. 66.
52 Ustawa z 10.02.1976 r. o zmianie Konstytucji PRL (DzU nr 5, poz. 29).
53 Rozporządzenie Rady Ministrów z 24.07.1976 r. w sprawie trybu przeprowadzania czynności kontrolnych 

przez Najwyższą Izbę Kontroli.
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do jednostki była legitymacja służbowa 
z imiennym upoważnieniem zaopatrzo-
nym w okrągłą pieczęć. po zakończeniu 
czynności inspektor sporządzał protokół 
kontroli (§13 rozporządzenia), zawierają-
cy ustalenia faktyczne, stanowiące pod-
stawę do oceny kontrolowanej jednost-
ki w badanym zakresie, wyszczególnienie 
ujawnionych nieprawidłowości, ich przy-
czyn i skutków oraz wskazanie osób za nie 
odpowiedzialnych. protokół kontroli miał 
także zawierać: wyszczególnienie decyzji 
i innych środków, które w toku czynności 
kontrolnych podjął kierownik jednostki 
kontrolowanej w celu usunięcia nieprawi-
dłowości i usprawnienia działalności tej 
jednostki oraz wzmiankę o poinformowa-
niu kierownika jednostki kontrolowanej 
o prawie zgłoszenia wyjaśnień i zastrze-
żeń do protokołu kontroli. protokół kon-
troli podpisywali inspektor i kierownik 
jednostki kontrolowanej, a w razie jego 
nieobecności – zastępca.

na podstawie ustaleń kontroli nik kie-
rowała do właściwych jednostek lub orga-
nów wystąpienia pokontrolne (§17) zawie-
rające uwagi, zalecenia i wnioski zmie-
rzające do usunięcia nieprawidłowości 
oraz wnioski o ukaranie w drodze służ-
bowej lub dyscyplinarnej osób winnych 
zaniedbań. 

w razie stwierdzenia istotnych niepra-
widłowości w czasie kontroli inspektor 
miał występować do kierownika jednostki 
o zwołanie narady pokontrolnej. zaostrzył 
się także tryb egzekwowania odpowiedzial-
ności za nieprawidłowe działania: nik, 

na mocy art. 15 ustawy, miała upraw-
nienia do nakładania kar pieniężnych za 
zaniedbania lub naruszenie obowiązków. 
nabyła je na mocy rozporządzenia pre-
zesa rady Ministrów z 24 lipca 1976 r. 
w sprawie szczegółowych zasad orzekania 
o karach pieniężnych i trybu ich nakładania  
przez najwyższą izbę kontroli54. orze-
czenia o nałożeniu kary pieniężnej wyda-
wane były na podstawie ustaleń zawar-
tych w protokole kontroli. kary pienięż-
ne w wysokości do 5 tys. zł mogli nakładać 
inspektorzy zawodowi nik lub dyrekto-
rzy zespołów i okręgowych urzędów kon-
troli, zaś kary w wysokości do 25 tys. mógł 
nakładać prezes nik. zarządzeniem nr 5 
z 20 listopada 1976 r. prezes najwyższej 
izby kontroli określił zasady i szczegóło-
wy tryb przeprowadzania kontroli oraz 
realizacji ich wyników55. 

wprowadzone zostało tak zwane uprosz-
czone postępowanie kontrolne (§31). sto-
sowane było w szczególności w razie potrze-
by przeprowadzenia wielu krótkich kon-
troli w celu sporządzenia odpowiedniej 
informacji dla władz naczelnych, zbadania 
spraw wynikających ze skarg i wniosków 
obywateli, przeprowadzenia badań meto-
dą analizy dokumentów i innych materia-
łów otrzymanych z jednostek podlegają-
cych kontroli, przeprowadzenia kontroli 
sprawdzającej, zwłaszcza w zakresie zba-
dania rzetelności odpowiedzi na wystąpie-
nia pokontrolne. z uproszczonego postę-
powania kontrolnego nie sporządzano pro-
tokołu, tylko sprawozdanie, podpisywane  
przez inspektora. 

54 DzU nr 28, poz. 168.
55 DzU nr 22, poz. 81.
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Lata osiemdziesiąte XX wieku
Historyczny sierpień ‘80 r. przyniósł długo 
oczekiwane zmiany w pogrążonej w kry-
zysie polsce. Dotyczyły one także funk-
cjonowania nik. na mocy ustawy z 8 paź-
dziernika 1980 r. o zmianie konstytucji 
prl56, powrócono do istniejącego wcze-
śniej modelu, zakładającego usytuowanie 
kontroli państwowej przy sejmie i unie-
zależnienie izby od administracji rządo-
wej. pozostało powiązanie nik z radą 
państwa. uchwałą z 17 grudnia 1980 r., 
rada państwa wprowadziła po raz kolej-
ny nowy tryb przeprowadzania czynności 
kontrolnych przez nik oraz zasady reali-
zacji ich wyników57. utrzymano możli-
wość wydawania zarządzeń doraźnych, 
w celu usunięcia nieprawidłowości i zapo-
bieżenia niebezpieczeństwu lub szkodzie. 
zarządzenie podlegało niezwłocznemu 
wykonaniu. instrukcja z 12 maja 1981 r. 
wprowadziła wymóg sporządzania notatki 
służbowej w przypadku ujawnienia niepra-
widłowości uzasadniających bezzwłoczne 
wszczęcie postępowania karnego, którą  
przekazywano organom ścigania. ustale-
nia kontroli i nieprawidłowości opisywano 
w protokole kontroli „w sposób zwięzły 
i przejrzysty”, a to, czego nie można było 
ująć w protokole, trafiało do sprawozda-
nia z kontroli. nowością było, że protokół 
miał zawierać zastrzeżenie, iż służy tyl-
ko do użytku służbowego. zamieszczano 
w nim opis faktów stwierdzonych w kon-
troli, informację o ustaleniach wykorzysta-
nych w toku kontroli oraz wyszczególnienie  

decyzji i środków podjętych przez kie-
rownika jednostki kontrolowanej, infor-
mację o wydanych zaleceniach lub wyda-
niu zarządzenia doraźnego oraz o podję-
tych w związku z tym środkach zarad-
czych, wzmiankę o poinformowaniu kie-
rownika jednostki kontrolowanej o prawie 
zgłoszenia zastrzeżeń i wyjaśnień do pro-
tokołu. protokół był podpisywany przez 
inspektora i kierownika podmiotu kon-
trolowanego.

instrukcja w §31 utrzymała możliwość 
prowadzenia kontroli w trybie uproszczo-
nym, bez wymogu sporządzania protoko-
łu – ustalenia kontroli opisywano w jedno-
stronnie podpisywanym przez inspektora 
sprawozdaniu z kontroli. następnie spo-
rządzano wystąpienia pokontrolne z zale-
ceniami podjęcia decyzji lub działań przez 
jednostkę kontrolowaną lub nadrzędną. 
jeśli w wyniku postępowania kontrolnego 
ujawniono fakty noszące znamiona prze-
stępstwa, nik sporządzała zawiadomienie 
do organów ścigania (do prokuratury lub 
Milicji obywatelskiej), zawierające wnio-
sek o wszczęcie postępowania karnego.

NIK w restytuowanej 
Rzeczypospolitej Polskiej
restytucja demokracji w polsce, powoła-
nie pierwszego niekomunistycznego rządu, 
a następnie uchwalenie ustawy z 29 grud-
nia 1989 r. o zmianie konstytucji prl 
– zmieniły ustrój państwa. następują-
ce w odrodzonej rzeczypospolitej pol-
skiej fundamentalne zmiany polityczne, 

56 Ustawa z dnia 8 października 1980 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (DzU nr 22, 
poz. 81).

57 MP z 1981 r., nr 1, poz. 2.
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społeczne i ekonomiczne, miały wpływ 
na przywrócenie przedwojennego, spraw-
dzonego modelu kontroli państwowej. 
nową rolę i sposób działania nik okre-
ślono 23 grudnia 1994 r. – sejm rzeczypo-
spolitej polskiej uchwalił wówczas ustawę 
o najwyższej izbie kontroli58, a postępo-
wanie kontrolne, w tym w szczególności 
dokumentowanie kontroli, zostało unor-
mowane zarządzeniem prezesa nik59. 
w zarządzeniu (§33) bardzo szczegóło-
wo określono, co powinien zawierać – roz-
budowany w porównaniu z wzorcami z lat 
poprzednich – protokół kontroli. Doko-
nane w postępowaniu kontrolnym ustale-
nia kontroler miał opisywać w sposób upo-
rządkowany, zwięzły i przejrzysty. 

w protokole wymagane były następu-
jące elementy:
1) oznaczenie jednostki kontrolowa-
nej, jej adres, imię i nazwisko kierowni-
ka oraz oznaczenie i adres jednostki nad-
rzędnej nad kontrolowaną, z uwzględnie-
niem zmian w okresie objętym kontrolą;
2) imię i nazwisko oraz stanowisko służ-
bowe kontrolera, nazwę jednostki organi-
zacyjnej nik delegującej kontrolera oraz 
numer i datę upoważnienia do kontroli;
3) data rozpoczęcia i zakończenia czynno-
ści kontrolnych w jednostce kontrolowanej, 
z wymienieniem dni przerw w kontroli;
4) określenie przedmiotowego zakresu 
kontroli i okresu objętego kontrolą;
5) opis stwierdzonego w wyniku kontro-
li stanu faktycznego, ze wskazaniem na 
podstawy dokonanych ustaleń zawarte 

w aktach kontroli, w tym stwierdzonych 
nieprawidłowości; przyczyn ich powsta-
nia, zakresu i skutków oraz osób za nie 
odpowiedzialnych;
6) wzmianka o przekazaniu informa-
cji, o których była mowa w art. 51 usta-
wy (np. zagrożenia dla zdrowia i życia 
stwierdzone w toku kontroli, szkody 
w mieniu itp.), oraz wzmianka o podję-
tych w związku z tym działaniach zapo-
biegających i ich skutkach do czasu zakoń-
czenia kontroli;
7) wzmianka o prawie, sposobie i ter-
minie zgłoszenia zastrzeżeń co do usta-
leń zawartych w protokole oraz o prawie 
odmowy podpisania protokołu, a także 
o prawie złożenia wyjaśnień; 
8) wzmianka o zgłoszeniu zastrzeżeń oraz 
o stanowisku zajętym wobec nich przez 
kontrolera;
9) omówienie dokonanych w protokole 
poprawek, skreśleń i uzupełnień;
10) wzmianka o doręczeniu egzemplarza 
protokołu kierownikowi jednostki kon-
trolowanej;
11) adnotacja o dokonaniu wpisu do księgi 
ewidencji kontroli, jeżeli taka księga była 
prowadzona przez jednostkę kontrolowaną;
12) podpisy kontrolera i kierownika jed-
nostki kontrolowanej oraz miejsce i datę 
podpisania protokołu;
13) parafy kontrolera i kierownika jed-
nostki kontrolowanej na każdej stronie 
protokołu;
14) wzmianka o odmowie podpisania 
protokołu.

58 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (DzU z 1995 r., nr 13, poz. 59, ze zm.).
59 Zarządzenie Prezesa Najwyższej Izby Kontroli z 1.03.1995 r. w sprawie postępowania kontrolnego 

(MP z 6.04.1995 r.).



188 kontrola państwowa

95. rocznica powołania Najwyższej Izby Kontroli

w wypadku gdy protokół zawierał 
informacje objęte tajemnicą ustawowo 
chronioną, zaopatrywany był w klauzulę 
poufności. sporządzany był w dwóch egzem-
plarzach, z których jeden otrzymywał kie-
rownik jednostki kontrolowanej. protokół 
kontroli w pełni zapewniał stosowanie zasa-
dy kontradyktoryjności w postępowaniu 
kontrolnym – ustawa dawała kierowniko-
wi jednostki kontrolowanej prawo składa-
nia umotywowanych zastrzeżeń do ustaleń 
zawartych w protokole oraz prawo odmo-
wy jego podpisania. 

wystąpienie pokontrolne było podsta-
wowym dokumentem służącym wykorzy-
staniu ustaleń kontroli. zawierało oceny 
kontrolowanej działalności, wynikające 
z ustaleń opisanych w protokole kontroli,  
a w razie stwierdzenia nieprawidłowo-
ści, także uwagi i wnioski w sprawie ich 
usunięcia60. jeśli więc w wyniku kontroli 
stwierdzono nieprawidłowości, w wystą-
pieniu pokontrolnym należało sformuło-
wać odpowiednią uwagę oraz wniosek 
pokontrolny, mający na celu wyelimino-
wanie tej nieprawidłowości. wystąpienie 
pokontrolne obligatoryjnie przekazywane 
było kierownikowi jednostki kontrolowa-
nej, a w razie potrzeby także kierowniko-
wi jednostki nadrzędnej oraz właściwym 
organom państwowym i samorządowym 
(jeśli stwierdzone nieprawidłowości wska-
zywały na konieczność podjęcia przez te 
organy określonych działań, w szczególno-
ści w celu zmiany obowiązującego prawa). 
również do wystąpienia pokontrolnego 
mogły być składane zastrzeżenia.

ustawa o nik z 1994 r. stała się podsta-
wą rozwoju nowoczesnego organu kontroli,  
jakim dziś jest najwyższa izba kontroli. 
przemiany w polsce w kolejnych latach, 
wynikające z gruntownej transformacji 
ustrojowej oraz przygotowań do członko-
stwa w unii europejskiej, miały wpływ na 
podjęty przez izbę proces przystosowa-
nia do wymogów unijnych własnej, wypra-
cowanej przez prawie wiek doświadczeń 
metodyki kontroli. owocem tych prac był 
„podręcznik kontrolera” z 2002 r.61, okre-
ślający strategię nik, standardy kontroli  
i  standardy sprawozdawcze kontroli,  
wytyczne oraz szablony dokumentów 
postępowania kontrolnego i pokontrolnego.

Podsumowanie
wyniki analizy aktów prawnych pozwa-
lają na stwierdzenie, że w ciągu ubiegłego 
stulecia najwyższa izba kontroli, pomimo 
różnych okoliczności dziejowych, posłu-
giwała się stałą pulą dokumentów zwią-
zanych z postępowaniem kontrolnym, 
w tym z dokumentowaniem ustaleń kon-
trolnych. Do rozpoczęcia czynności kon-
trolnych w jednostce uprawniała legityma-
cja służbowa oraz imienne upoważnienie 
do przeprowadzenia kontroli zaopatrzo-
ne w okrągłą pieczęć. ustalenia kontroli 
przez cały XX wiek były dokumentowane 
w protokole kontroli opisującym stan fak-
tyczny, sporządzanym w siedzibie kontro-
lowanej jednostki i podpisywanym dwu-
stronnie. jego uzupełnieniem było spra-
wozdanie z kontroli – wewnętrzny doku-
ment opracowywany przez kontrolera 

60 Art. 60 ust. 2 ustawy o NIK.
61 Podręcznik�kontrolera, NIK, Warszawa 2002.
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na potrzeby kierownictwa, zawierający  
osobiste spostrzeżenia i wnioski, i włącza-
ny do akt kontroli. na podstawie usta-
leń kontroli opisanych w protokole i spra-
wozdaniu opracowywane było wystąpie-
nie pokontrolne do kierownika jednostki 
kontrolowanej lub nadrzędnej, zawierające 
ocenę kontrolowanej działalności, uwagi, 
wnioski i zalecenia. w zależności od zmian 
w ustawach regulujących funkcjonowa-
nie kontroli państwowej i zmian podległo-
ści, nik w trakcie postępowania kontrol- 
nego mogła także wydawać zarządzenia  
doraźne, orzekać kary pieniężne i dyscy-
plinarne, a także stosować operatywny 
lub uproszczony tryb kontroli. 

ostatnie lata były dla nik czasem debaty 
nad określeniem nowego modelu funkcjo-
nowania najwyższego organu kontroli pań-
stwowej. w ustawie o zmianie ustawy o naj-
wyższej izbie kontroli, uchwalonej przez 
sejm 22 stycznia 2010 r.62, w dotychczaso-
wej procedurze dokumentowania ustaleń 
kontroli wprowadzono poważną, a w oce-
nie środowiska prawników i kontrolerów 
nik – kontrowersyjną zmianę. obowią-
zek sporządzania protokołu kontroli, który 
przetrwał cały wiek XX, wygasł 2 czerw-
ca 2012 r., to jest z dniem wejścia w życie 
znowelizowanych przepisów regulujących 
postępowanie kontrolne. Dwa sporządza-
ne do tej pory dokumenty: protokół, któ-
ry zawierał opis stanu faktycznego, i wystą-
pienie pokontrolne, zawierające oceny 

kontrolowanej działalności, uwagi i wnio-
ski, połączono w jeden nowy – czyli wystą-
pienie pokontrolne. ustawodawca zrezygno-
wał zatem z protokołu kontroli, podpisy-
wanego przez kontrolera i kierownika jed-
nostki kontrolowanej na rzecz wystąpienia 
pokontrolnego, które podpisuje kontroler 
prowadzący kontrolę oraz dyrektor właści-
wej jednostki kontrolnej, prezes lub wice-
prezes nik63. w trakcie dyskusji parlamen-
tarnej nad tą zmianą nik ją krytykowała.  
jak piszą autorzy komentarza do ustawy 
o nik, „podnoszono, że jeden dokument 
pogorszy pozycję kontrolowanego, ograniczy 
zasadę kontradyktoryjności oraz spowodu-
je możliwość niepełnego dokumentowania 
stanu faktycznego, a także osłabi niezależ-
ność kontrolerów”64. krótki czas stosowa-
nia nowego sposobu przedstawiania wyni-
ków kontroli nie uprawnia na razie do oceny, 
czy wprowadzone rozwiązanie legislacyjne 
sprawdziło się w praktyce kontrolerskiej. 
z danych statystycznych wynika, że pomi-
mo obaw, na razie liczba wystąpień pokon-
trolnych w nowej procedurze kontrolnej, 
do których podmioty kontrolowane zgło-
siły zastrzeżenia, utrzymuje się na pozio-
mie podobnym do tego sprzed noweliza-
cji. zatem dopiero historia oceni prawo…

DaNUta BoLIKoWSKa,
Departament Strategii NIK

62 Ustawa z 22.01.2010 r. o zmianie ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli.
63 Por. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa� Izba�Kontroli.� Komentarz� do� ustawy�o�NIK, Warszawa 

2011, s. 178 i n.
64 Tamże, s. 180.
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‘archiwum’ to termin pochodzący z grec-
kiego słowa archeion, które oznaczało 
budynek będący siedzibą władz miejskich. 
w średniowieczu nazywano tak skrzynię 
lub zabezpieczone miejsce (np. skarbiec 
lub ratusz), w którym przechowywano  
akta publiczne. w dawnej polsce archi-
wum, w którym przechowywano przepi-
sy królewskie, senatu i sejmu, nazywano 
metryką (np. Metryka koronna).

„polski słownik archiwalny” z 1974 r., pod 
redakcją wandy Maciejewskiej, podaje kil-
ka znaczeń terminu ‘archiwum’. zgodnie 
z pierwszym, jest to instytucja (o charakte-
rze urzędu administracyjnego, urzędu wiary  
publicznej i placówki naukowej) powoła-
na do kształtowania zabezpieczenia, gro-
madzenia, opracowywania, trwałego prze-
chowywania i udostępniania materiałów 
archiwalnych. wedle drugiego znaczenia, 
jest to komórka organizacyjna instytucji 
powołana do przejmowania, przechowywa-
nia, porządkowania i zabezpieczania mate-
riałów archiwalnych tej instytucji. kolejne 
znaczenie tego słowa odnosi się do gma-
chu lub lokalu stanowiącego pomieszcze-
nie archiwalne, czyli miejsce gromadze-
nia i porządkowania archiwaliów.

Historia i działalność archiwum zakła-
dowego najwyższej izby kontroli (które-
go dotyczy druga z powyższych definicji) 
wiąże się nierozerwalnie z historią izby. 
od momentu ustanowienia najwyższej 
izby kontroli państwa do chwili obecnej 
archiwum stanowi nieodłączną jej część. 
przekształceniom podlegało usytuowa-
nie archiwum w strukturze organizacyj-
nej, zakres działania czy zależność służ-
bowa, jednak główne zadanie, jakim jest 
zachowanie ciągłości historii najwyższej 
izby kontroli przez dbałość o dokumen-
ty (a w dobie informatyzacji – o informa-
cje przez nią wytworzone, niezależnie 
od nośnika, na którym zostały zapisane) 
nie uległo zmianom.

Potrzeba istnienia archiwum
najwyższa izba kontroli, tak jak każda 
instytucja, w trakcie wykonywania swoich 
zadań statutowych tworzy dokumentację 
utrwaloną na różnego rodzaju nośnikach. 
wytwarzanie tej dokumentacji jest pro-
duktem ubocznym głównego celu istnienia 
nik, a mianowicie sprawowania funkcji  
naczelnego organu kontroli państwowej 
w polsce, jednak mającym poważne zna-
czenie dla nik jako aktotwórcy. rejestru-
je bowiem i dokumentuje jej działalność, 

Zachowanie ciągłości historii

Archiwum i system kancelaryjny 
Najwyższej Izby Kontroli
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prowadzenie postępowań kontrolnych, 
metodykę i strategię kontroli, a w szczegól-
ności odzwierciedla sposób podejmowania 
decyzji, planowanie i realizację zadań izby. 

po zakończeniu postępowania kontrolne-
go, upublicznieniu informacji o wynikach 
kontroli oraz po upływie czasu na ewen-
tualne uzupełnienia w aktach (zgodnie 
z przepisami nik – dwa lata) wytworzona 
dokumentacja przekazywana jest do archi-
wum nik, tworząc jego zasób archiwalny. 
zasób archiwalny odzwierciedla nie tylko 
zmiany w organizacji i działalności nik, 
ale także dokumentuje procesy zachodzą-
ce w państwie, przez co ma zarówno war-
tość dowodową, jak i historyczną.

archiwum spełnia trzy główne funkcje 
wynikające z przepisów prawa: kształtu-
je zasób archiwalny nik przez właściwe 
kwalifikowanie, klasyfikację i organiza-
cję gromadzenia i opracowywania mate-
riałów; zapewnia systemowe wykorzysta-
nie zasobu na potrzeby wewnętrzne i pro-
wadzenia badań naukowych; doskonali 
i rozwija procedury praktyki archiwalnej. 

Dokumentacja, która nie została przeka-
zana do archiwum nik, jest dokumentacją 
„nieistniejącą” (istnieje ewentualnie tylko 
w biurku pracownika) – nie odzwierciedla 
pracy i działalności izby, a po latach, kiedy 
materiały archiwalne nik są w archiwach 
państwowych cennym źródłem służącym 
do badań historyczno-naukowych – two-
rzy „białe plamy” w historii izby. 

podstawowym aktem prawnym regu-
lującym działalność archiwum jest usta-
wa o narodowym zasobie archiwalnym 
i archiwach1. szczegółowe zasady funkcjo-
nowania archiwum zawarte są w instruk-
cji archiwalnej2, która określa organiza-
cję i zakres działania archiwów w nik. 
Do właściwości archiwum należy: przyj-
mowanie dokumentacji z jednostek orga-
nizacyjnych izby, przechowywanie jej 
i zabezpieczanie, prowadzenie ewidencji,  
brakowanie dokumentacji przeterminowa-
nej oraz udostępnianie akt pracownikom 
nik do celów służbowych oraz podmio-
tom zewnętrznym, z zachowaniem obo-
wiązujących procedur. ważnym elemen-
tem pracy archiwum jest opracowywanie 
materiałów archiwalnych (są one następ-
nie przekazywane do właściwych archi-
wów państwowych), a także prowadze-
nie kwerend archiwalnych.

Materiały archiwalne najwyższej izby 
kontroli – czyli dokumentacja wytwo-
rzona przez nik i zgodnie z obowiązują-
cymi przepisami kancelaryjno-archiwal-
nymi izby zakwalifikowana do kategorii 
archiwalnej „a”, materiałów podlegających 
wieczystemu przechowywaniu – wchodzą 
w skład narodowego zasobu archiwalnego.

II Rzeczpospolita
organizacja wewnętrzna najwyższej 
izby kontroli państwa3 określona zosta-
ła w tymczasowym regulaminie nikp 

1 Ustawa z 14.07.1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach (DzU 2011.123.698 – tj. ze zm.).
2 Wprowadzonej zarządzeniem Prezesa NIK z 29.06.2006 r. w sprawie organizacji i zakresu działania 

archiwów w NIK. Normatywem kancelaryjno-archiwalnym w NIK jest instrukcja kancelaryjna wraz z jed-
nolitym rzeczowym wykazem akt, wprowadzona zarządzeniem Prezesa NIK z 20.05.2009 r., zatwierdzo-
na przez Naczelnego Dyrektora Archiwów Państwowych.

3 Dekret z 7.02.1919 r. o Najwyższej Izbie Kontroli Państwa (Dz. Praw Państwa Polskiego nr 14, poz. 183).
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i jej organów4. strukturę organizacyjną 
tworzyły cztery sekcje, na które składa-
ły się wydziały mające za zadanie kontro-
lę finansów poszczególnych ministerstw 
i urzędów centralnych. utworzono kan-
celarię ogólną, w której skład wchodziło 
najprawdopodobniej archiwum, a przynaj-
mniej archiwista (w regulaminie wymie-
niono bowiem stanowiska niższych funk-
cjonariuszy, którzy wchodzili w skład naj-
wyższej izby kontroli państwa – byli wśród 
nich archiwista i pomocnik archiwisty). 
w nikp obowiązywał dziennikowy sys-
tem kancelaryjny.

ostateczne umiejscowienie w ii rzeczy-
pospolitej organu kontroli zawarła konsty-
tucja rp5 (w art. 9), powołując najwyższą 
izbę kontroli. organizację najwyższej 
izby kontroli i sposób jej działania okre-
śliła ustawa o kontroli państwowej6. 

strukturę organizacyjną najwyższej izby 
kontroli tworzyły (art. 19) kolegium nik, 
cztery departamenty podzielone na wydzia-
ły obejmujące problemowo całość działal-
ności kontrolnej i wydział personalny. 

Dokumentacja wytworzona w okre-
sie międzywojennym przez najwyższą 
izbę kontroli nie przetrwała okupacji 
niemieckiej w czasie ii wojny światowej. 
Materiały archiwalne nik znajdujące się 
w archiwum akt nowych w warszawie 
są szczątkowe (10,13 m.b. akt) i w prze-
ważającej mierze w kopiach. składają się 
na nie akta osobowe pracowników („cen-
trali” i izb okręgowych), spisy i przepisy 

dotyczące pracowników nik w warszawie 
i okręgowych izb kontroli, niewielka liczba 
sprawozdań z przeprowadzonych kontroli, 
teczka spraw emerytalnych pracowników 
nik, kilkanaście teczek z kopiami, pro-
jektami, brudnopisami przepisów, rozpo-
rządzeń i okólników (najczęściej bez dat).

Okres II wojny światowej  
i NIK na uchodźstwie7

ustawa z 3 czerwca 1921 r. o kontroli pań-
stwowej obowiązywała do końca ii rze-
czypospolitej i została uchylona dekre-
tem o kontroli państwowej, wydanym 
w 1940 r. przez prezydenta rp8. struk-
tura organizacyjna została dostosowa-
na do zmienionych warunków działa-
nia, przez co drastycznie zredukowana. 
przede wszystkim przestały istnieć okrę-
gowe urzędy kontroli, a sama organizacja 
wewnętrzna i obsada personalna pozosta-
ła znikoma, osiągając maksymalny stan 
27 osób w lutym 1943 r. izba na uchodź-
stwie działała początkowo we Francji, 
skąd wraz z najważniejszymi aktami ewa-
kuowała się do londynu, gdzie w lipcu 
1940 r. wznowiła działalność. po 1945 r. 
istniała nadal, do 1991 r., chociaż w for-
mie szczątkowej,reprezentowana przez 
prezesa i kolegium 

ponieważ w strukturze organizacyjnej 
wydzielono kancelarię nik, można przy-
puszczać, że to tam przechowywane były 
akta spraw zakończonych. Dokumenta-
cja, która pozostała po najwyższej izbie 

4 Tymczasowy regulamin NIKP i jej organów (MP z 7.02.1920 r., nr 41; MP z 21.02.1920 r., nr 42).
5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17.03.1921 r. (DzU nr 44, poz. 267).
6 Ustawa o kontroli państwowej z 3.06.1921 r. (DzU nr 51, poz. 314).
7 Patrz: R. Szawłowski: Najwyższe�państwowe�organy�kontroli�II�Rzeczypospolitej, Warszawa 2004, s. 299-327.
8 Dekret Prezydenta RP z 17.02.1940 r. o Kontroli Państwowej (DzU nr 5, poz. 11).
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kontroli na uchodźstwie jest przechowy-
wana w instytucie polskim i Muzeum im. 
Gen. sikorskiego w londynie.

ryszard szawłowski w swojej pracy 
(zob. przyp. 7) opisuje też istniejący od 
1942 r. konspiracyjny organ kontroli pań-
stwa podziemnego – sekcję kontroli, utwo-
rzoną w ramach Delegatury rządu na kraj 
w biurze prezydialnym Delegata. Dzia-
łał on na podstawie wydanego w grudniu 
1942 r., przez Delegata rządu rp na kraj, 
regulaminu wykonywania kontroli i pro-
wadzenia rachunkowości9. 

Biuro Kontroli 1944–1949
w 1944 r. uprawnienia przedwojennej naj-
wyższej izby kontroli przejęło prezydium 
krajowej rady narodowej, która wyko-
nywała je za pośrednictwem biura kon-
troli10. w skład biura kontroli wchodzi-
ło początkowo sześć departamentów, od 
13 lutego 1945 r. osiem oraz biuro eko-
nomiczno-badawcze.

pierwszym lokalem biura kontroli były 
pomieszczenia w siedzibie pkwn (mieści 
się tu obecnie lubelski urząd wojewódz-
ki). w marcu 1945 r. biuro przeniosło się 
do warszawy, najpierw do budynku rzą-
du tymczasowego na ulicę wileńską 2/4, 
a następnie w lipcu 1945 r. do budynku 
Ministerstwa oświaty przy ówczesnej alei 
i armii wojska polskiego 25.

od lutego 1947 r., po uchwaleniu tzw. 
Małej konstytucji11 i wyborze przez sejm 
ustawodawczy prezesa nik, równocześnie 

funkcjonowało biuro kontroli kierowane 
przez dyrektora biura kontroli. 

w materiałach z tego okresu znajdują-
cych się w archiwum akt nowych nie 
odnalazłam pism i wzmianek świadczą-
cych formalnie o istnieniu w strukturze 
biura archiwum zakładowego, natomiast 
były informacje na temat systemu kance-
laryjnego. obowiązującym systemem był 
system dziennikowy, z odkładaniem pism 
do teczek tematycznych.

Dyrektor biura kontroli jan Grubec-
ki 13 maja 1947 r. rozesłał pismo okól-
ne (ldz. i/2384/47) w sprawie przestrze-
gania przepisów o biurowości, w którym 
przypomniano zasady kancelaryjne obo-
wiązujące w biurze oraz o konieczności 
umieszczania na odpisach pism adnotacji 
o ponagleniu, informacji, że pismo odpo-
wiedzi nie wymaga, oraz numeru dziennika 
i numeru teczki, do której pismo powin-
no być odłożone,

ponadto, pismem z 15 grudnia 1947 r. 
(ldz i/5181/47) wydano „wytyczne 
w celu ujednolicenia zakładania teczek” 
– czyli odpowiednik obecnie obowiązu-
jącej instrukcji kancelaryjnej. wytyczne 
określały między innymi zasady zakłada-
nia teczek akt kontroli – „oddzielne w spra-
wach kontroli z podziałem na kontrolo-
wane resorty” oraz ich znakowania: „tecz-
ki należy numerować cyframi arabskimi 
z dodaniem w sprawach kontroli skrótu 
z dużych liter, oznaczających kontrolowa-
ny resort i ew. z małej litery, oznaczającą 

9 Regulamin znajduje się w Zakładzie Narodowym im. Ossolińskich „Ossolineum” we Wrocławiu.
10 Art. 16 §1 ustawy z 11.09.1944 r. o organizacji i zakresie działania rad narodowych (DzU nr 5, poz. 22).
11 Ustawa konstytucyjna z 19.02.1947 r. o ustroju i zakresie działania najwyższych organów Rzeczypospoli-

tej Polskiej (DzU nr 18, poz. 71).
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Zarządzenie nr 19/49 Prezesa NIK z 3 sierpnia 1949 r.
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Sprawozdanie z prac związanych z organizacją Składnicy Akt NIK, 11 X – 6 XII 1949 r.
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podteczkę akt”. ujednolicono jednocze-
śnie zasady ich opisu dla wszystkich depar-
tamentów i delegatur.

Materiały archiwalne z tego okresu, 
przekazane do archiwum akt nowych, 
zawierają 5,40 m.b. akt i obejmują doku-
mentację: 
•	Sekretariatu	Dyrektora	Biura	Kontroli:	 

sprawozdania, protokoły posiedzeń, 
uchwały, projekty, referaty, wykazy, 
zażalenia;

•	Departamentu	I,	dotyczącą	organizacji	
i działalności biura kontroli – zarządze-
nia, plany, sprawozdania;

•	akta	kontroli	przeprowadzanych	przez	
poszczególne departamenty, między 
innymi resortu bezpieczeństwa i wojska; 
prezydium rady Ministrów; Minister-
stwa bezpieczeństwa publicznego, apro-
wizacji i Handlu; wydziału techniczne-
go kancelarii Cywilnej prezydenta rp;  
Ministerstwa odbudowy czy okręgo-
wych urzędów likwidacyjnych.

NIK w latach 1949–1952
Dziewiątego marca 1949 r. uchwalono 
ustawę o kontroli państwowej12, która 
całość zadań biura przekazywała najwyż-
szej izbie kontroli. w skład nik wcho-
dziło 14 delegatur miejscowych i 9 depar-
tamentów – 8 zajmujących się kontrolą 
oraz obsługujący wewnętrzne sprawy izby 

Departament prezydialny. ponadto dzia-
łały 3 biura pomocnicze: biuro studiów, 
planowania i sprawozdawczości, biu-
ro Finansowo-Gospodarcze oraz biuro 
kadr. biura i departamenty miały struk-
turę wydziałową.

równolegle z organizacją13 nik i opra-
cowywaniem zasad działalności kontrol- 
nej określono zasady pracy kancelaryj-
nej (okólnik nr 4 dyrektora biura kon-
troli z 24 stycznia 1947 r.) i archiwalnej. 
zgodnie z zarządzeniem nr 19 preze-
sa nik, (zob. s. 195) z dniem 1 sierpnia 
1949 r. przy Departamencie i, jako część 
kancelarii ogólnej, zorganizowano Cen-
tralne archiwum nik14.

archiwum było wspólne dla wszystkich 
departamentów i delegatur, a jego organiza-
cję przeprowadziła krystyna janic – archi-
wistka nik pod kierunkiem jadwigi jan-
kowskiej – kustosza archiwum Głównego  
akt Dawnych w warszawie. pani jan-
kowska przeprowadziła również szkole-
nie teoretyczne i praktyczne z zakresu teo-
rii archiwalnej i praktyki postępowania 
z aktami w urzędach administracji publicz-
nej (zob. s. 196). organizując składnicę 
akt, przyjęto 62 m.b. akt (2630 teczek 
i 121 paczek z aktami)15. akta zostały prze-
kazane przez większość departamentów 
i wszystkie delegatury. od początku ist-
nienia składnicy obowiązywała zasada 

12 Ustawa o Kontroli Państwowej z 9.03.1949 r. (DzU nr 13, poz. 74).
13 Statut�organizacyjny�Najwyższej�Izby�Kontroli, wyciąg z protokołu nr 18/81 z posiedzenia Rady Państwa 

z 5.08.1949 r.
14 Zarządzenie nr 19 prezesa NIK z 3.08.1949 r. o zdawaniu do Centralnego Archiwum NIK przez departa-

menty i delegatury NIK akt spraw zakończonych oraz ich przechowywaniu, Archiwum NIK, (dalej ANIK), 
zbiór akt dot. organizacji i zakresu działania Archiwum NIK (oryginał AAN, zespół nr 356, NIK 1949–1953).

15 Sprawozdanie�z�organizacji�składnicy�akt, ANIK, zbiór akt dot. organizacji i zakresu działania Archiwum 
NIK (oryginał AAN, zespół nr 356, NIK 1949–1953).
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oddawania akt przez całe departamenty  
(a nie poszczególne wydziały). Dużą pomo-
cą przy opracowywaniu akt przekazywa-
nych do archiwum był załącznik do zarzą-
dzenia nr 19/49 – „instrukcja o przecho-
wywaniu akt w nik”, opisująca zasady 
postępowania z aktami wytwarzanymi 
przez najwyższą izbę kontroli.

od 1949 r. do likwidacji nik corocz-
nie wydawane było zarządzenie dyrektora  
Departamentu prezydialnego „o zdawaniu 
załatwionych spraw do Centralnej skład-
nicy akt nik przez departamenty, biura 
i delegatury”, z określeniem rodzaju akt 
i terminu ich zdawania przez poszczegól-
ne jednostki nik.

jedno z zarządzeń wewnętrznych dyrek-
tora Departamentu prezydialnego (p-3-50 
z 24 marca 1950 r.) określało szczegółowo 

zasady postępowania z dokumentami 
manipulacyjnymi: „brudnopisy, brulio-
ny zużyte kalki należy niszczyć codzien-
nie na 10 minut przed zakończeniem pra-
cy przez spalenie. wyznaczeni pracownicy 
zbierają brudnopisy we wszystkich poko-
jach swojego wydziału do jednego kosza 
i palą je w piecu w pokoju 210”.

naczelna Dyrekcja archiwów państwo-
wych 1 lutego 1952 r. rozesłała „wytyczne 
w sprawie trybu postępowania przy prze-
kazywaniu akt na makulaturę”. określa-
ły one podział akt na kategorie archiwal-
ne i tryb brakowania akt. na konsulta-
cje należało zgłosić się z przygotowanym 
projektem wykazu akt, określanym jako 
typy spraw, które podlegać będą zniszcze-
niu. po konsultacjach, które miały miej-
sce 19 lutego, nik zaczęła stosować coś 

Pismo w sprawie udostępnienia zwiedzenia Składnicy Akt NIK kierownikom Powiatowych  
Archiwów Państwowych.
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w rodzaju dzisiejszego jednolitego rzeczo-
wego wykazu akt, czyli „wytyczne w spra-
wie podziału akt na kategorie archiwalne 
i trybu brakowania akt”. 

Materiały archiwalne z tego okresu, 
przekazane przez nik do archiwum akt 
nowych, liczą 28,45 m.b. akt (3146 j.a.) 
i obejmują między innymi dokumentację: 
•	Departamentu	Prezydialnego:	norma­

tywy, kontrola systemu pieniężnego, nor-
matywy dotyczące postępowania kar-
nego przeciw pracownikom państwo-
wym;

•	Departamentu	II	–	plany	i sprawozda-
nia własne;

•	akta	kontroli:	Komitetu	Ekonomi	cznego	
Ministrów; państwowej komisji pla-
nowania Gospodarczego i Centralne-
go; powszechnej organizacji „służba 
polsce”; Ministerstwa bezpieczeństwa 
publicznego; akta kontroli wewnętrz-
nej, społecznej i nad samorządami; 

•	plany	kontroli	NIK:	lata	1949–1953.

Ministerstwo  
Kontroli Państwowej
w listopadzie 1952 r. została uchwalo-
na nowa ustawa o kontroli państwowej16. 
zlikwidowano najwyższą izbę kontroli 
i jej struktury, a na jej miejsce powołano 
Ministerstwo kontroli państwowej pod-
ległe prezesowi rady Ministrów.

wydano przepisy określające organiza-
cję Mkp17 i zakres działania terenowych 

jednostek kontroli18. został powołany 
Gabinet Ministra wraz z 4 departamen-
tami (organizacyjno-instruktorskim, praw-
nym, kadr i szkoleń, budżetowo-gospo-
darczym), wykonującymi funkcje ogól-
ne oraz 34 zespoły kontroli państwowej. 
zlikwidowano delegatury, a na ich miej-
sce powołano terenowe i specjalne grupy 
kontroli państwowej.

nadal, corocznie wydawane było zarzą-
dzenie Dyrektora Gabinetu Ministra 
w sprawie zdawania załatwionych spraw 
do centralnej składnicy akt, zawierające 
wytyczne podziału akt z określeniem ter-
minu zdawania akt z poszczególnych jed-
nostek Ministerstwa (w tym grup tere-
nowych). zarządzenie nr 337 z 4 grudnia 
1953 r., czyli rok po likwidacji delegatur 
nik, w tym zakresie brzmiało tak: 
1. „Departamenty i zespoły porządku-
ją załatwione akta za rok 1951, zgodnie 
z instrukcją o przechowywaniu i zdawaniu 
akt – celem przekazania do składnicy akt.
2. terenowe grupy kp, których kierow-
nicy zostali wyznaczeni do sprawowania 
nadzoru w zakresie finansowo-gospodar-
czym, przekażą akta spraw zakończonych 
b. delegatur Mkp do składnicy Mkp za 
lata 1951–1953 zgodnie z zarządzeniem 
nr 304/53. 
3. [terminy przekazywania akt…]
4. ww. jednostki zdają akta na podstawie 
wykazów zdawczo-odbiorczych oddziel-
nych dla każdego roku sporządzonych  

16 Ustawa o kontroli państwowej z 22.11.1952 r. (DzU nr 47, poz. 316).
17 Uchwała nr 1190 Rady Ministrów z 9.12.1952 r. w sprawie statutu organizacyjnego MKP (MP nr A-106, 

poz. 1639).
18 Rozporządzenie Rady Ministrów z 9.12.1952 r. w sprawie organizacji i zakresu działania terenowych jed-

nostek kontroli (DzU nr 52, poz. 341).
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w 3 egzemplarzach, w wykazach należy 
podać proponowana kategorie akt. wyka-
zy winny być podpisane przez dyrektora 
zespołu, Departamentu lub kierownika 
terenowej grupy. akta winny być prze-
kazane do składnicy Mkp bez spinaczy 
i segregatorów. 
5. akta kat. a winny być zszyte, akta kat. b 
należy włączyć do skoroszytów lub obwolut.
6. kategoria akt winna być zaznaczona 
na każdej teczce”.

po uzgodnieniach z naczelną Dyrekcją 
archiwów państwowych, Minister kontro-
li państwowej wprowadził z dniem 1 stycz-
nia 1954 r. instrukcję kancelaryjną dla 
Ministerstwa. nadzór nad jej stosowaniem 
powierzono Dyrektorowi Gabinetu Mini-
stra. Ciekawostką jest zapis w instrukcji: 
„do czynności kancelarii Głównej nale-
ży: […] wycinanie z kopert ofrankowa-
nych znaczków pocztowych i przekazy-
wanie ich państwowemu przedsiębior-
stwu Filatelistycznemu”.

instrukcja sankcjonowała system kance-
laryjny bezdziennikowy, w którym kan-
celaria Główna była jedynym miejscem 
wpływu korespondencji. pieczęci wpływu 
nie odbijało się na dokumentach, a jedynie 
na pismach przewodnich do nich – jeśli nie 
było pisma przewodniego, pieczęć wpły-
wu była odciskana na dołączanej w kan-
celarii czystej kartce papieru. już w tam-
tych latach stosowano zasadę, że wszyst-
kie pisma w danej sprawie mają ten sam 
znak (nie numerowało się poszczególnych 
pism w sprawie). 

w 1955 r. Minister kontroli państwo-
wej zarządzeniem nr 30 z 12 maja19 wpro-
wadził w życie instrukcję o prowadzeniu 
składnicy akt Mkp, określającą zasady 
postępowania z aktami urzędu zarówno 
w składnicy akt, jak i w departamentach 
i zespołach. 

w 1956 r. miały miejsce dwie kontro-
le składnicy akt nik – obie przeprowa-
dzone przez pracowników archiwum akt 
nowych w warszawie: 
•	w składnicy	akt	tajnych	–	która	mieściła	

się w suterenie budynku przy alei i armii 
wojska polskiego 25; zbiór obejmował 
12,5 m.b. akt prowadzonych w syste-
mie kancelaryjnym dziennikowym;

•	w składnicy	akt	jawnych	–	w sutere-
nie budynku przy alei i armii wojska 
polskiego; akta liczyły 205 m.b. doku-
mentów. akta jawne były prowadzone 
w systemie kancelaryjnym bez dzienni-
kowym. 
zasób archiwalny systematycznie się 

powiększał i w kwietniu 1957 r. (jak dowo-
dzi kolejna kontrola aan) wynosił 250 
m.b. akt jawnych i 12,5 m.b. akt tajnych.

Materiały archiwalne z tego okresu, 
przekazane przez nik do archiwum akt 
nowych, liczą 132,05 m.b. akt (12746 j.a.) 
i obejmują między innymi dokumentację:
•	Gabinetu	Ministra:	statut,	etaty,	okól-

niki, protokoły z posiedzeń kolegium, 
sprawozdania, raporty, notatki; 

•	Departamentu	Organizacyjno­Instruk-
cyjnego: protokoły, opracowania, plany 
kontroli, opinie o aktach normatywnych; 

19 Zarządzenie nr 30 Ministra Kontroli Państwowej z 12.05.1955 r. w sprawie instrukcji o prowadzeniu 
składnicy akt w MKP, ANIK, zbiór akt dot. organizacji i zakresu działania Archiwum NIK (oryginał AAN, 
zespół nr 430, MKP 1951–1958).
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•	Departamentu	Budżetowo­Gospodar-
czego: plany, preliminarze i sprawozda-
nia finansowe, statystyki; 

•	zespołów	kontroli	państwowej:	kontrole	
urzędów, przedsiębiorstw i organizacji 
– akta kontroli według resortów, na przy-
kład: budownictwo, górnictwo i energe-
tyka, liga przyjaciół Żołnierza, po „służ-
ba polsce”, ludowe zespoły sportowe, 
Ministerstwo spraw wewnętrznych, 
sądownictwo i rady narodowe, urzędy 
i placówki kulturalne i wydawnicze; 

•	tajną	(w	chwili	przekazywania)	doty-
czącą kontroli państwowej w różnych 
urzędach, przedsiębiorstwach i organi-
zacjach: protokoły, sprawozdania, zarzą-
dzenia, dzienniki urzędowe, korespon-
dencja, notatki. 

Najwyższa Izba Kontroli 
1957–1976
najwyższa izba kontroli została ponow-
nie powołana ustawą o zmianie konsty-
tucji prl z 13 grudnia 1957 r.20. w tym 
samym dniu uchwalono ustawę o nik21, 
ustalającą zadania i zakres działania izby. 

w myśl statutu22, na czele nik stał 
prezes, w skład izby wchodziły zespoły 
i departamenty, a w terenie 18 delegatur. 
szczegółowa organizacja wewnętrzna okre-
ślona została zarządzeniami nr 1123 i 1324 
prezesa najwyższej izby kontroli z 1 lip-
ca 1958 r. Departamenty pełniły funk-
cje pomocniczo-organizacyjne, natomiast 
zespoły prowadziły działalność kontrolną, 
przy czym zakres ich działania był zgod-
ny z podziałem resortowym gospodarki. 

liczba delegatur uległa zmniejszeniu po 
wprowadzeniu ustawą z 28 maja 1975 r. 
dwustopniowego podziału administracyj-
nego kraju25. po dokonaniu zmian w sta-
tucie26 powołano 14 delegatur, które sta-
ły się jednostkami międzywojewódz-
kimi, obejmującymi przeważnie obszar  
4 województw.

zmiany zachodziły również w orga-
nizacji pracy kancelaryjnej i archiwum. 
zarządzeniem nr 11 z 21 września 1959 r.27 
weszła w życie nowa instrukcja kance-
laryjna, a zarządzeniem nr 8 z 5 maja 
1960 r. w sprawie składnicy akt w nik 
i jej delegaturach – instrukcja archiwalna28. 

20 Ustawa z 13.12.1957 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (DzU nr 61, poz. 329).
21 Ustawa z 13.12.1957 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (DzU nr 61, poz. 330).
22 Uchwała Rady Państwa z 5.05.1958 r. w sprawie nadania statutu Najwyższej Izbie Kontroli (MP nr 37, poz. 209).
23 Zarządzenie nr 11 prezesa NIK z 1.07.1958 r.�w sprawie zakresu działania oraz organizacji wewnętrznej 

zespołów i delegatur NIK, ANIK, zbiór przepisów dot. organizacji i zakresu działania NIK (oryginał AAN, 
zespół nr 1154, NIK 1957–1987).

24 Zarządzenie nr 13 prezesa NIK z 1.07.1958 r. w sprawie zakresu działania oraz organizacji wewnętrznej 
NIK, ANIK, zbiór przepisów dot. organizacji i zakresu działania NIK (oryginał AAN, zespół nr 1154, NIK 
1957–1987).

25 Ustawa z 28.05.1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Państwa oraz o zmianie ustawy 
o radach narodowych (DzU nr 16, poz. 91).

26 Uchwała Rady Państwa z 31.05.1975 r. w sprawie zmiany statutu NIK (MP nr 17, poz. 108).
27 Zarządzenie nr 11 prezesa NIK z 21.09.1959 r. w sprawie organizacji pracy kancelaryjnej w NIK. 

ANIK, zbiór akt dot. organizacji i zakresu działania Archiwum NIK (oryginał AAN, zespół nr 1154, NIK  
1957–1987).

28 Zarządzenie nr 8 prezesa NIK z 5.05.1960 r. w sprawie składnicy akt w NIK i jej delegaturach, ANIK, zbiór 
akt dot. organizacji i zakresu działania Archiwum NIK (oryginał AAN, zespół nr 1154, NIK 1957–1987).
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Pismo (s. 1 i 2) Departamentu Prezydialnego z 18 lutego 1963 r. w sprawie archiwizacji akt.
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Protokół (s. 1 i 2) wizytacji Składnicy Akt przeprowadzonej 24 września 1965 r. przez przedstawi-
ciela Archiwum Akt Nowych.
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instrukcja archiwalna zakończyła dzia-
łalność centralnej składnicy akt – w nik 
w warszawie składnica akt weszła w skład 
kancelarii Głównej, natomiast w delega-
turach nik składnica akt była prowadzo-
na przez kancelarie delegatur. 

w 1960 r. wprowadzono w życie jed-
nolity rzeczowy wykaz akt, zbudowany 
tak jak współcześnie obowiązujący wykaz 
akt nik (nie dotyczył zespołu obrony 
narodowej, klasyfikującego akta zgod-
nie z zasadami obowiązującymi jednost-
ki wojskowe). wykaz akt został zmienio-
ny w 1963 r.29 i obowiązywał do 1978 r. 

Do archiwum przyjmowano, w zala-
kowanych paczkach, akta tajne zespołu 
obrony narodowej, traktując je jako depo-
zyt. akta te w 1961 r. zostały wydzielone 
ze składnicy akt i zwrócone do zespołu, 
skąd zostały przekazane na mocy porozu-
mienia z Centralnym archiwum wojsko-
wym do tego archiwum30. od tego czasu aż 
do 1983 r. akta zespołu obrony narodo-
wej (później zespołu obrony narodowej 
i spraw wewnętrznych) dotyczące spraw 
tajnych, pracy zespołów specjalnych czy 
tematów związanych z obronnością i spra-
wami wewnętrznymi, były przekazywa-
ne do Centralnego archiwum wojskowe-
go. w Caw przechowywanych jest oko-
ło 1200 j.a. akt najwyższej izby kontroli. 

w pierwszej połowie lat sześćdziesią-
tych XX wieku przystąpiono do porządko-
wania akt centrali i terenowych jednostek 

kontroli państwowej celem przekazania 
ich do archiwów państwowych. w cza-
sie przeglądu akt w składnicy zauważo-
no wiele nieprawidłowości, co skutkowa-
ło pismem dyrektora Departamentu pre-
zydialnego (nr Dp/0121-2-63) w sprawie 
właściwego przekazywania akt do archi-
wum: „w przekazywanych […] do skład-
nicy aktach brak jest takich materiałów, 
jak plany kontroli, sprawozdania z dzia-
łalności za dany okres […]. ustalono, że 
niektóre z tych brakujących kategorii „a” 
przechowywane są latami w zespołach, 
a bywają też przypadki kierowania tych 
akt na makulaturę. zdarzają się też przy-
padki, że inspektorzy odłączają niektóre 
dokumenty ze skompletowanych już akt 
danej kontroli […]. powyższe uchybienia 
pozostają w rażącej sprzeczności z prze-
pisami instrukcji o prowadzeniu składni-
cy akt w nik […]”. pismo to przypomina-
ło również pracownikom zasady porząd-
kowania akt przed przekazaniem ich do 
składnicy (zob. s. 202–203).

w trakcie opracowywania akt w skład-
nicy uzyskano zgodę archiwum akt 
nowych na przekazanie akt grup tereno-
wych, kontrolujących jednostki organiza-
cyjne podległe wojewódzkim radom naro-
dowym właściwym archiwom państwo-
wym31. w ten sposób potraktowano rów-
nież akta pozostałych grup terenowych 
przemysłu kluczowego. uzgodniono ter-
miny z właściwymi terenowo archiwami 

29 Zarządzenie nr 1 prezesa NIK z 11.01.1963 r. w sprawie wprowadzenia nowego jednolitego wykazu akt 
w NIK, ANIK, zbiór akt dot. organizacji i zakresu działania Archiwum NIK (oryginał AAN, zespół nr 1154, 
NIK 1957–1987).

30 Informacja o porozumieniu w pismach pomiędzy CAW a NIK, Kancelaria Tajna NIK.
31 Pismo AAN 51-9 z 14.03 1964, ANIK, zbiór akt dot. organizacji i zakresu działania ANIK.
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państwowymi i sukcesywnie, do końca 
1968 r. przekazano akta delegatur nik 
i terenowych grup kontroli z lat 1949–1957. 

organizacja wewnętrzna i zasady dzia-
łania nik ustalone w 1957 r. przetrwały 
(ze zm. przeprowadzonymi w latach 1966, 
1968, 1970 i 197532) aż do zmiany konstytu-
cji i ustawy o kontroli państwowej w 1976 r.

akta z tego okresu i późniejszych, prze-
chowywane są w archiwum akt nowych 
(zespół 1154) i liczą około 390 m.b. akt.

Lata 1976–1980
w 1976 r. dokonano zmiany w konstytu-
cji33, przekształcając izbę w organ admini-
stracji podległy rządowi. w ślad za zmianą 
konstytucji uchwalono ustawę o najwyż-
szej izbie kontroli34 i nadano jej statut35. 
w skład nik wchodziły: okręgowe urzę-
dy kontroli, Gabinet prezesa, 13 zespołów 
kontrolnych, biuro kadr i szkolenia, biu-
ro administracyjno-Gospodarcze i zespół 
koordynacji.

32 Zarządzenia Prezesa NIK: nr 4 z 16.07.1966 r., nr 6 z 16.07.1968 r., nr 2 z 24.04.1970 r., nr 3 z 26.03.1975 r., 
ANIK, zbiór przepisów dot. organizacji i zakresu działania NIK (oryginał AAN, zespół nr 1154, NIK 1957–1987).

33 DzU 1976 r., nr 7, poz. 36.
34 Ustawa z 27.03.1976 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (DzU z 1976 r., nr 12, poz. 66).
35 Uchwała Rady Ministrów nr 68 z 31.03.1976 r. w sprawie nadania statutu NIK (niepublikowana), ANIK, 

zbiór przepisów dot. organizacji i zakresu działania NIK.

Zproszenie z 14 III 1978 r. na zebranie dotyczące referatu na temat oceny akt pokontrolnych w NIK.
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w archiwum akt nowych 30 marca 
1978 r. odbyło się zebranie naukowe nad-
zoru archiwalnego aan i przedstawicieli 
nik poświęcone referatowi zofii krupskiej 
pt. „problemy oceny akt pokontrolnych 
w najwyższej izbie kontroli”, w którym 
referentka przedstawiła problemy z kwali-
fikacją akt nik związaną z powtarzalnością 
i masowością materiałów pokontrolnych 
nik (zob. s. 207). efektem tego zebrania 
było odmienne, niż do tej pory, traktowanie 
akt wytwarzanych w toku prowadzonego 
postępowania kontrolnego. zaczęto dzie-
lić akta kontroli na dwie kategorie akt: akta 
kontroli zawierające upoważnienie do kon-
troli, protokół kontroli, zastrzeżenia i dalsze  
dokumenty wytwarzane już po zakoń-
czeniu czynności kontrolnych w jednost-
ce – kategoria archiwalna „a” (czyli mate-
riały wieczyście przechowywane) i załącz-
niki do akt kontroli, o tym samym numerze  
sprawy, ale kategorii „b10” (podlegają-
ce niszczeniu po 10 latach przechowy-
wania). akta te dzielono w jednostce  
przeprowadzającej kontrolę, przed ich prze-
kazaniem do archiwum nik. procedu-
ra ta trwała mniej więcej do 1994 r., kie-
dy to wrócono do poprzedniego sposobu 
układania akt. 

w tym samym 1978 r. wprowadzo-
no nową instrukcję kancelaryjną nik36 

wraz jednolitym rzeczowym wykazem akt 
– odrębnym dla Centrali nik w warszawie 
i dla okręgowych urzędów kontroli. prze-
pis ten przetrwał do 1996 r. wprowadzo-
no również nową instrukcję archiwalną37.

Okres 1980–1994
w formie opisanej powyżej izba działała 
do 8 października 1980 r., czyli do zmia-
ny konstytucji38, której art. 35 stanowił, 
że nik podlega sejmowi. w tym samym 
dniu uchwalono ustawę o najwyższej izbie 
kontroli39, zaś statut został nadany przez 
radę państwa 17 grudnia 1980 r.40. 

w skład nik wchodziło kolegium, 
17 zespołów usystematyzowanych według 
podziału resortowego, 4 departamenty 
spełniające funkcje ogólnoorganizacyjne 
dla całej izby (prezydialny, kadr i szko-
lenia, koordynacji i analiz, administra-
cyjno-Gospodarczy) i 17 delegatur mię-
dzywojewódzkich.

szczegółowy zakres zadań i kompetencji 
poszczególnych jednostek organizacyjnych 
został określony zarządzeniem nr 2 pre-
zesa nik z 22 stycznia 1981 r. w sprawie 
organizacji wewnętrznej i zakresu dzia-
łania jednostek organizacyjnych nik41. 

od 1985  r. w  ramach izby działał 
Departament ds. inspekcji robotni czo- 
-Chłopskiej. w 1989 r. weszła w życie 

36 Zarządzenie nr 2 Prezesa NIK z 25.09.1978 r.�w sprawie organizacji pracy kancelaryjnej w Najwyższej 
Izbie Kontroli i okręgowych urzędach kontroli.

37 Zarządzenie nr 3 Prezesa NIK z 26.09.1978 r.�w sprawie organizacji i zakresu działania archiwum zakła-
dowego w Najwyższej Izbie Kontroli i okręgowych urzędach kontroli.

38 Ustawa z 8.10.1980 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (DzU z 1980 r., nr 22, poz. 81).
39 Ustawa z 8.10.1980 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (DzU nr 22, poz. 82).
40 Uchwała Rady Państwa z 17.12.1980 r. w sprawie nadania statutu Najwyższej Izbie Kontroli 

(MP z 1981 r., nr 1, poz.1).
41 Zarządzenie nr 2 prezesa NIK z 22.01.1981 r. w sprawie organizacji wewnętrznej i zakresu działania jed-

nostek organizacyjnych NIK, ANIK, zbiór przepisów dot. organizacji i zakresu działania NIK.
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ustawa o zmianie konstytucji prl42, 
wprowadzająca fundamentalne zmiany 
w państwie, wpływające również na zmia-
nę kompetencji izby.

w 1989 r. zlikwidowano Departa-
ment ds. inspekcji robotniczo-Chłop-
skiej43, a  kolejne zmiany organizacji 
wewnętrznej przeprowadzone w latach 
1990–1992, dostosowywały izbę do 
wykonywania zadań w warunkach zmia-
ny ustroju państwa. w połowie 1992 r. 
struktura wewnętrzna przedstawiała się  
następująco: prezes nik, wiceprezesi, 
dyrektor generalny, 12 zespołów kontro-
lnych, 17 delegatur i 5 departamentów 
pomocniczych.

w 1981 r. archiwum akt nowych prze-
prowadziło kolejną kompleksową kontrolę 
zasobu archiwum nik – w ramach zale-
ceń należało uporządkować akta tajne zde-
ponowane w pomieszczeniu obok maga-
zynu archiwalnego. porządkowanie akt  
tajnych i poufnych z lat 1946–1973 prze-
prowadzono w wewnętrznym archiwum 
kancelarii tajnej, a następnie w 1985 r. 
przekazano w ramach tak zwanej gru-
py „0” do archiwum akt nowych. zasób 
archiwum nadal powiększał się – na koniec 
1985 r. wynosił 650 m.b. akt. 

w tym okresie (1987 r.) zaprzesta-
no ciągłości numerowania spisów zdaw-
czo-odbiorczych akt przyjmowanych do 
archiwum nik. spisy, których numera-
cję rozpoczęto około 1949 r., zakończono 

na numerze „1636” i następne zaczęto 
numerować od „1”. wprowadzono rów-
nież oddzielną numerację dla spisów akt 
kategorii „a” i kategorii „b”. 

od sierpnia 1988 r. kancelaria ogólna, 
a wraz z nią z archiwum, weszły do struk-
tury organizacyjnej Departamentu admi-
nistracyjno-Gospodarczego44.

kontrola archiwum akt nowych prze-
prowadzona w listopadzie 1989 r. zale-
ciła przygotowanie przepisów kancela-
ryjno-archiwalnych dostosowujących 
izbę do nowych przepisów prawnych. 
skutkiem zaleceń było wydanie zarzą-
dzenia nr 1 prezesa nik z 12 stycz-
nia 1990 r. w sprawie organizacji pra-
cy kancelaryjnej w nik, którego załącz-
nikiem była instrukcja kancelaryjna. 
przepis będący powieleniem przepi-
sów z 1978 r. i wprowadzony bez uzgod-
nienia z naczelną Dyrekcją archiwów  
państwowych został zakwestionowany 
przez kolejną kontrolę (1991 r.) – izbie 
nakazano opracować normatywy pracy 
kancelaryjno-archiwalnej. 

następna kontrola, przeprowadzona 
w 1994 r. przez aan nakazała przyspie-
szenie prac nad przepisami kancelaryj-
no-archiwalnymi nik.

od 1991 r. archiwum nik rozpoczę-
ło akcję opracowywania akt do przekaza-
nia do archiwów państwowych. w latach 
1991–1994 przygotowano i przekazano 
130 m.b. materiałów archiwalnych. 

42  Ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (DzU nr 75, poz. 444).
43  Zarządzenie 12 prezesa NIK z 29.12.1989 r. w sprawie zmiany organizacji wewnętrznej i zakresu działal-

ności jednostek organizacyjnych NIK, ANIK, zbiór przepisów dot. organizacji i zakresu działania NIK.
44 Zarządzenie nr 6 Prezesa NIK z 1.08.1988 r. w sprawie organizacji wewnętrznej i zakresu działalności jed-

nostek organizacyjnych NIK, ANIK, zbiór przepisów dot. organizacji i zakresu działania NIK.
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Zmiany po 1994 r.
ostateczne określenie miejsca nik 
w strukturze aparatu państwowego nastą-
piło na mocy ustawy z 23 grudnia 1994 r. 
o najwyższej izbie kontroli45. ustawa ta, ze 
zmianami wprowadzonymi w latach póź-
niejszych, funkcjonuje do dnia dzisiejszego. 

organizację wewnętrzną najwyż-
szej izby kontroli określał statut nadany 
29 sierpnia 1995 r. przez prezydium sej-
mu rp46. w skład izby wchodziło kole-
gium nik, 13 departamentów kontrol- 
nych, 17 delegatur i 7 departamentów 
pomocniczych. szczegółowa organiza-
cja wewnętrzna oraz właściwości jedno-
stek organizacyjnych nik zostały wpro-
wadzone zarządzeniem nr 10 prezesa nik 
z 6 października 1995 r. 47. archiwum, jako 
wydział, weszło w skład Departamentu 
strategii kontrolnej.

w kolejnych latach: 199948, 200149 

i następnych50 zachodziły zmiany w orga-
nizacji wewnętrznej izby. Dotyczyły one 
zakresu działalności i kompetencji depar-
tamentów wspomagających postępowanie 

kontrolne oraz wykonujących zadania 
w zakresie organizacji i obsługi. w tym 
czasie archiwum nik również zmienia-
ło swoje umiejscowienie w strukturze 
izby: w 2001 r. weszło w skład Departa-
mentu Gospodarczego, w 2005 r. wróci-
ło do Departamentu strategii kontrol- 
nej, a w 2009 r. stało się częścią Departa-
mentu organizacyjnego.

w ślad za nowelizacją w 2011 r. ustawy 
o najwyższej izbie kontroli zmieniono 
również jej statut51, wprowadzając między 
innymi cztery biura, wykonujące zadania 
w zakresie organizacji i obsługi funkcjono-
wania nik: Gospodarcze, informa tyki, 
organizacyjne i rachunkowości. jednym 
z wydziałów biura organizacyjnego zosta-
ło archiwum nik.

w opisywanym okresie, w celu dosto-
sowania wewnętrznych przepisów nik 
do zmieniających się uwarunkowań praw-
nych, dwukrotnie zmieniła się instrukcja 
archiwalna izby – w 1996 r.52 i 2006 r.53. 

w tym samym celu zmieniono również 
dwukrotnie instrukcję kancelaryjną nik 

45 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (tj. DzU.2012.82).
46 Uchwała Prezydium Sejmu z 29.08.1995 r. w sprawie nadania statutu Najwyższej Izbie Kontroli 

(MP nr 45, poz. 510).
47 Zarządzenie nr 10 prezesa NIK z 6.10.1995 r. w sprawie szczegółowej organizacji wewnętrznej oraz wła-

ściwości jednostek organizacyjnych, ANIK, zbiór przepisów dot. organizacji i zakresu działania NIK.
48 Zarządzenie nr 26 prezesa NIK z 21.12.1999 r. w sprawie szczegółowej organizacji wewnętrznej oraz wła-

ściwości jednostek organizacyjnych, ANIK, zbiór przepisów dot. organizacji i zakresu działania NIK.
49 Zarządzenie nr 3 Marszałka Sejmu z 12.09.2001 r. w sprawie nadania statutu Najwyższej Izbie Kontroli.
50 Zarządzenie nr 17 prezesa NIK z 10.10.2001 r. w sprawie szczegółowej organizacji wewnętrznej oraz wła-

ściwości jednostek organizacyjnych. 
 Zarządzenia prezesa NIK: nr 18 z 10.10.2001 r., nr 5 z 7.03.2003 r., nr 6 z 18.03.2003 r. w sprawie zmian 

szczegółowej organizacji wewnętrznej oraz właściwości jednostek organizacyjnych, ANIK, zbiór przepi-
sów dot. organizacji i zakresu działania NIK.

51 Zarządzenie nr 11 Marszałka Sejmu z 26.08.2011 r. w sprawie nadania statutu Najwyższej Izbie Kontroli.
52 Zarządzenie nr 10 Prezesa NIK z 22.07.1996 r. w sprawie organizacji i zakresu działania archiwów 

w Najwyższej Izbie Kontroli.
53 Zarządzenie nr 10 Prezesa NIK z 29.06.2006 r. w sprawie organizacji i zakresu działania archiwów 

w Najwyższej Izbie Kontroli.
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wraz z jednolitym rzeczowym wykazem 
akt (jrwa) – w latach 199654 i 200955. bar-
dzo duże modyfikacje przyniosła szczegól-
nie zmiana z 2009 r., powodująca ujednoli-
cenie klas i kategorii archiwalnych w jrwa 
we wszystkich jednostkach organizacyj-
nych – delegaturach i departamentach.

Archiwa NIK – obecnie
zasób archiwalny najwyższej izby kon-
troli gromadzony jest w archiwum zloka-
lizowanym w centrali nik – dla depar-
tamentów i Delegatury nik w warsza-
wie oraz w poszczególnych delegaturach 
zamiejscowych. archiwa nik przejmu-
ją akta z jednostek organizacyjnych izby 
rocznikami, po dwóch latach – licząc od 
1 stycznia następnego roku po zakończe-
niu sprawy.

archiwum centrali nik pełni rolę archi-
wum wielozakładowego dla centrali nik 
i Delegatury nik w warszawie, z zachowa-
niem podziału podmiotowego w zakresie  
rozdzielności gromadzenia, przechowy-
wania, opracowywania, ewidencjonowa-
nia oraz brakowania dokumentacji niear-
chiwalnej i przekazywania materiałów 
archiwalnych do właściwego miejscowo 
archiwum państwowego. Dla akt cen-
trali nik właściwe jest archiwum akt 
nowych, natomiast dla akt Delegatury 
nik w warszawie – archiwum państwo-
we w warszawie.

według stanu na 1 grudnia 2013 r., zasób 
akt wynosił około 1774,5 m.b. materiałów 
archiwalnych (68 200 j.a.).

w skład zasobu akt kategorii „a” wcho-
dzą:
•	akta	 departamentów	 Najwyższej	

izby kontroli z lat 1982–2011: około 
1520 m.b. materiałów archiwalnych 
(59000 j.a.);

•	akta	Delegatury	NIK	w Warszawie	z lat	
1992–2011: 254,5 m.b. materiałów archi-
walnych (9200 j.a.)
około 10% całości dokumentacji sta-

nowią materiały niearchiwalne o czaso-
wym okresie przechowywania. są to mię-
dzy innymi:
•	akta	osobowe	pracowników	NIK	z lat	

1945–1998 kategorii „be50”, w liczbie 
około 7000 teczek;

•	dokumentacja	płacowa	(w	tym	kar-
toteki wynagrodzeń) kategorii „b50”  
z lat 1973–2011;

•	dokumentacja	finansowo­księgowa.
zasób archiwum nik z roku na rok 

narasta – rokrocznie przyjmowane jest 
z kontrolnych jednostek organizacyjnych 
centrali około 130 m.b. materiałów archi-
walnych, przy jednoczesnym przekazy-
waniu do archiwów państwowych około 
50 m.b. przyrost zasobu spowodowany jest 
przede wszystkim rozrostem akt wytwa-
rzanych w ramach prowadzenia postępo-
wania kontrolnego – akta wręcz „puch-
ną”. Do czasu zmiany ustawy w 1994 r. 
archiwum nik przyjmowało średnio 
18-23 m.b. akt rocznie (razem, ze wszyst-
kich departamentów); obecnie (czyli akta 
za 2011 r.) jest to około 110-130 m.b. akt 
na rok. biorąc pod uwagę objętość akt 

54 Zarządzenie nr 20 Prezesa NIK z 26.12.1996 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej w Najwyższej Izbie Kontroli.
55 Zarządzenie nr 9 Prezesa NIK z 20.05.2009 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej i jednolitego rzeczowe-

go wykazu akt w Najwyższej Izbie Kontroli.
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zeskanowanych i umieszczonych w esza-
fie za lata 2012–2013 widać, że będą one 
(papierowo) jeszcze bardziej obszerne niż 
w latach poprzednich.

w 2006 r. rozpoczęto zmianę prowadze-
nia ewidencji w archiwum, dostosowując 
ją do obowiązujących przepisów. jednocze-
śnie zaczęto unowocześniać pracę archi-
walną – w 2008 r zaczęła się informatyza-
cja archiwów nik, począwszy od centrali  
i Delegatury w warszawie. następnie zin-
formatyzowano i połączono wspólnym sys-
tem archiwalnym aisa wszystkie jednostki 
organizacyjne nik (centrala i delegatury)  
– w 2009 r.

w 2008 r. wydano „informator o zaso-
bie archiwum nik za lata 1919–2007”; 
wydawnictwo miało pozytywną recenzję 
w fachowym kwartalniku archiwistycz-
nym: „archiwiście polskim”.

w celu unowocześnienia i dostoso-
wania obiegu dokumentów w izbie do 
przepisów ustawowych przystąpiono 
w 2008 r. do opracowania, w uzgodnie-
niu z naczelną Dyrekcją archiwów pań-
stwowych, a następnie wprowadzono 
w życie (w 2009 r.) przepisy kancelaryjne  
– wspomnianą wyżej instrukcję kance-
laryjną nik.

zgodnie z najnowszymi tendencjami 
w zarządzaniu dokumentacją i w archi-
wistyce, archiwum zakładowe powinno 
być nie tyle „magazynem akt zbędnych”, 

co zdarzało się w jeszcze w latach dzie-
więćdziesiątych ubiegłego wieku, ile 
raczej zarządcą dokumentacji wytwarza-
nej w instytucji, począwszy od momentu 
powstania tej dokumentacji. powinno słu-
żyć pomocą pracownikom w formalnym 
postępowaniu z dokumentami na każdym 
etapie ich tworzenia, aby na etapie prze-
kazywania akt do archiwum czynność ta 
była tylko formalnością.

sprzyja temu między innymi zaangażo-
wanie pracowników archiwum we wpro-
wadzenie systemu zarządzania Dokumen-
tami i sprawami w nik (zDis), którego 
merytorycznym właścicielem jest biuro 
organizacyjne. Długoterminowym celem 
wprowadzenia zDis jest wyeliminowanie 
dokumentów papierowych z pracy  nik, 
zatrzymanie papieru na poziomie kance-
larii ogólnej, co – z jednej strony – ułatwi 
pracę, z drugiej – zapobiegnie sytuacjom, 
w których dokument „zaginął”. efektem 
będzie również przenoszenie ciężaru pra-
cy archiwisty z opracowywania akt papie-
rowych na etapie przekazywania ich do 
archiwów państwowych – na monitoro-
wanie prawidłowości dokumentów elek-
tronicznych na etapie ich wytwarzania.

MałGoRzata WłoDaRczyK,
kierownik Archiwum NIK 
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Historia i współczesność  
Kontrola państwowa w XIX, XX i XXI wieku
PIOTR M. PILARCZYK: Początki kontroli państwowej w Polsce 
– obce wzorce i własne osiągnięcia   45

nowoczesna kontrola państwowa na ziemiach polskich powstała dopiero w księstwie 
warszawskim – państwie utworzonym z woli cesarza napoleona i znajdującym się we 
francuskiej sferze wpływów. autor stara się odpowiedzieć na pytanie, czy powołana 
w 1808 r. Główna izba obrachunkowa była tworem rodzimym i oryginalnym, czy też 
opierała się na obcych wzorcach.

JACEK JAGIELSKI: Kompetencje Prezesa i Kolegium NIK 
– Izba w latach 1919–2013   63

oparcie konstrukcji najwyższej izby kontroli na dwóch węzłowych organach 
wewnętrznych, osadzonych w układzie kompetencyjnym odzwierciedlającym operatywne 
jednoosobowe kierowanie sprawami izby i jej działalnością (prezes nik), z drugiej zaś 
rozstrzyganie w kwestiach generalnych, kierunkowych (strategicznych) izby przez organ 
kolegialny (kolegium nik) dobrze sprzyjało – i służy nadal – niezależności, pozycji 
nik oraz obiektywizmowi i sprawności w realizowaniu jej funkcji kontrolnych. nie jest 
dziełem przypadku, że w historycznym rozwoju kontroli państwowej najmniej udane 
okresy wiązały się z odejściem od wspomnianej konstrukcji.

PAWEŁ SARNECKI: Relacje Najwyższej Izby Kontroli z polskim 
parlamentem – konstytucyjne granice podległości   89

określenie relacji najwyższej izby kontroli w stosunku do parlamentu rp jest materią 
konstytucyjną. Fakt ten oznacza, że sprawa samego istnienia nik i – pochodna tego 
– sprawa jej generalnej relacji do innych władz naszego państwa rozstrzygnięta została 
przez normy prawne o najwyższej mocy. powinny być one następnie rozwijane przez normy 
podkonstytucyjne, o niższej już mocy prawnej, które nie mogą zawierać sprzecznych 
z nimi rozwiązań. Można powiedzieć, że w wyższym już stopniu takiego zagwarantowania 
istnienia nik, jak aktualnie, system prawny polski nie jest w stanie zapewnić.

TERESA LISZCZ: Status prawny pracowników 
Najwyższej Izby Kontroli – zmiany na przestrzeni lat   113

warunkiem prawidłowego wypełniania zadań przez nik jest właściwe ukształtowanie 
stosunku pracy jej pracowników, a zwłaszcza kontrolerów. przepisy prawne regulujące te 
stosunki powinny, z jednej strony, stawiać kandydatom do pracy kontrolerskiej w nik 
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wysokie wymagania co do kwalifikacji zawodowych i moralnych, a od pracowników 
wymagać rzetelności i bezwzględnej uczciwości, z drugiej zaś – zapewniać im niezależność 
w zakresie wykonywania obowiązków. nie na każdym etapie działania najwyższego 
organu kontroli te zasady w regulacji statusu pracowników były uwzględniane. jednak 
każda ustawa normująca jego działalność zawierała regulację zatrudnienia pracowników.

JACEK MAZUR: Działalność kontrolna NIK w sprawach dotyczących 
Unii Europejskiej   131

od początku lat 90. najwyższa izba kontroli zaczęła realizować, stopniowo coraz szerzej, 
kontrole spraw dotyczących unii europejskiej. artykuł przedstawia rolę, zakres i tematykę 
tych kontroli, a także sporządzony w 2009 r. raport zbiorczy w sprawie wykorzystania 
środków unijnych w ramach polityki spójności, przestrzeganie prawa wspólnotowego 
jako element oceny kontrolowanej działalności, sposób prezentowania ustaleń kontroli, 
które mogą wskazywać na szkodę dla budżetu ue, kontakty nik z komisjami sejmu rp 
w związku z kontrolowaniem spraw dotyczących ue i wpływ prowadzenia tych kontroli 
na strukturę wewnętrzną nik.

DANUTA BOLIKOWSKA: Dokumenty kontrolne NIK w XX wieku 
– sposoby przedstawiania wyników kontroli   159

w ciągu ubiegłego stulecia najwyższa izba kontroli, pomimo różnych okoliczności 
dziejowych, posługiwała się stałą pulą dokumentów związanych z postępowaniem 
kontrolnym. Do rozpoczęcia czynności kontrolnych w jednostce uprawniała legitymacja 
służbowa oraz imienne upoważnienie do przeprowadzenia badania zaopatrzone w okrągłą 
pieczęć. ustalenia kontroli przez cały XX wiek były dokumentowane w protokole 
kontroli opisującym stan faktyczny, sporządzanym w siedzibie kontrolowanej jednostki 
i podpisywanym dwustronnie.

MAŁGORZATA WŁODARCZYK: Archiwum i system kancelaryjny 
Najwyższej Izby Kontroli – zachowanie ciągłości historii   191

Działalność archiwum zakładowego najwyższej izby kontroli wiąże się nierozerwalnie 
z historią izby. od momentu ustanowienia najwyższej izby kontroli państwa do chwili 
obecnej archiwum stanowi nieodłączną jej część. przekształceniom podlegało jego 
usytuowanie w strukturze organizacyjnej, zakres działania czy zależność służbowa, 
jednak główne zadanie, jakim jest zachowanie ciągłości historii najwyższej izby kontroli 
przez dbałość o dokumenty, nie uległo zmianom.
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on the occasion of the ninety-fifth anniversary of the establishment of the supreme audit 
office (nik), we would like to present a jubilee issue of the state audit periodical. in the 
first part of it, we publish congratulations from the speaker of the sejm (lower house of the 
polish parliament), the speaker of the senate (upper house of the polish parliament), the Head 
of the Chancellery of the president of poland, an interview with president of nik krzysztof 
kwiatkowski. there are also articles by former heads of nik: jacek jezierski, Mirosław sekuła, 
janusz wojciechowski and their biographical sketches that focus on their input in the creation 
of the democratic state after the transformations of 1989. we also present the life histories  
of late nik presidents walerian pańko and lech kaczyński – the founders of the modern state 
auditing in the third republic of poland. 
later in this issue, we present the origins of state auditing in poland and the history of nik in 
the 20th century. we also discuss the relations of nik with the polish parliament, the legal 
status of nik employees and the influence that poland’s membership in the european union 
has had on the audit activity of nik.

On the Occasion of the Jubilee – congratulations, Statements

Foreword by President of NIK Krzysztof Kwiatkowski   5

Ewa Kopacz, Speaker of the Sejm of the Republic of Poland  7
Bogdan Borusewicz, Speaker of the Senate of the Republic of Poland  9
Jacek Michałowski, Head of the Chancellery of the President  
of the Republic of Poland   11

Interview with President of NIK Krzysztof Kwiatkowski 
Out of Concern for the Citizen   13

Jacek Jezierski: Supreme Audit Office in the International Arena   19
Mirosław Sekuła: Respond to Irregularities   23
Janusz Wojciechowski: On the Model of State Auditing   27
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The founders of the modern state auditing  
in the Third Republic of Poland 

Walerian Pańko 1941–1991
First President of NIK after Democratic Transformation  35

Lech Kaczyński 1949–2010
Founder of the Modern State Audit Institution   39

History and The Present Time 
State auditing in XIX, XX, XXI centuries 

PIOTR M. PILARCZYK: Origins of State Auditing in Poland 
– Foreign Models and Polish Achievements   45

Modern state auditing in poland goes back to the times of the Duchy of warsaw, which 
was a state established by napoleon, functioning under the influence of France. in 
his article, the author attempts to answer the question whether the Chief office of 
accounts, established in 1808, was a national and original institution, or whether it was 
based on foreign models.

JACEK JAGIELSKI: Competence of the President 
and the Council of NIK – Office in the years 1919–2013   63

the structure of nik is founded on two basic internal bodies. the first reflects its 
effective one-person management (president of nik), while the other – collegial decision 
making with regard to general and strategic matters (Council of nik). such a structure 
has always provided for nik’s independence and position, as well as objectivity and 
effectiveness of its audit activities. it is not accidental then – when we look at nik’s 
history – that the least successful periods of its activity can be observed at the times 
when the said structure was abandoned.

PAWEŁ SARNECKI: Relations of NIK with the Polish Parliament 
– Constitutional Limits of Subordination   89

the relations between nik and the parliament of poland are set forth in the constitution. 
it means that the very existence of nik and its general relations with other authorities of 
the polish state have been defined in the legal provisions of the highest importance. then, 
they should be defined more precisely by other legal regulations of lower importance, 
which cannot be in contradiction to the former. so it can be said that the polish legal 
system cannot provide for a higher guarantee of the existence of nik than the one that 
is in force now.
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TERESA LISZCZ: Changes in the Legal Status of NIK Employees 
over the Years   113

it is a precondition for the proper performance of nik’s task to have an appropriate 
working relationship with its employees, especially with auditors. legal regulations in 
this respect should, on the one hand, demand from candidates for auditors to have high 
professional qualifications and moral standards, while from employees – diligence and 
absolute integrity, and on the other hand – provide for their independence in performing 
their duties. However, not at every stage of the activity of the polish supreme audit 
institution, these principles were comprised in the status of employees. still, each act 
that regulated nik’s activity included provisions related to employment.

JACEK MAZUR: Audit Activity of NIK with Regard to EU-related Matters   131

since the beginning of 1990s, the supreme audit office (nik) has been auditing 
matters related to the european union, and the scope of these audits has been gradually 
broadened. in his article, the author presents the role, scope and subjects of these 
audits, as well as the summary report elaborated in 2009 on the use of eu funds within 
the cohesion policy; the compliance with the eu legislation as an element of an audit 
assessment, the way of presenting audit findings that may indicated losses of the eu 
budget, contacts between nik and polish parliamentary committees related to audits 
of eu matters, and the impact of these audits on the internal structure of nik

DANUTA BOLIKOWSKA: Audit Documents of NIK in the 20th Century 
– Ways of Audit Findings Presentation   159

over the 20th century, the supreme audit office, despite various historical circumstances, 
had a fixed number of documents related to audit proceedings. in order to start an audit 
at a unit, an official identification card was needed, as well as a personal authorisation for 
carrying out the audit, both stamped with a round seal. audit findings, all throughout 
the 20th century, were presented in an audit protocol that described the actual state, 
developed at the auditee and signed by the two parties.

MAŁGORZATA WŁODARCZYK: Archive and System for Organising 
Correspondence at NIK – Preserving Historical Continuity   191

the activity of the archive of the supreme audit office is inseparably connected with 
the history of nik. since the establishment of nik until now, the archive has been 
its indispensible part. its position in the organisational structure, scope of activity and 
subordination have changed several times, still, its main task, which is to preserve the 
historical continuity of nik through taking care of its documents, has always been the 
same.
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