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Znaczenie wnioskow pokontrolnych

Niezaleznos¢ NBP i regulatorow
a kompetencje NIK

W artykule oméwiono relacje miedzy unijnymi standardami niezalezno-
$ci bankéw centralnych i organéw regulacyjnych a kompetencjami Naj-
wyzszej Izby Kontroli. PodkreSlono, ze prawo unijne zakazuje tym in-
stytucjom przyjmowania instrukcji od innych organéw, co ma chronic¢
je przed politycznymi i biznesowymi naciskami. Jednocze$nie wskazano,
ze zasada niezalezno$ci ma charakter funkcjonalny, a nie absolutny — stu-
zy prawidlowej realizacji ustawowych zadan. Kluczowym elementem
analizy jest ustalenie, czy wnioski pokontrolne NIK wobec banku central-
nego lub regulatoréw moga zosta¢ uznane za niedopuszczalne instrukcje.
Autor zwraca uwage, ze maja one charakter niewiazacych rekomendacji,
a obowiazek udzielenia odpowiedzi nie narusza niezaleznosci kontrolowa-
nych instytucji. W konkluzji stwierdzono, ze niezalezno$¢ organéw musi
wspdlistnie¢ z mechanizmami rozliczalnosci. Kontrola NIK jej nie zagra-
za, lecz wzmacnia ja, zapobiegajac zjawisku przejecia agencji przez grupy
interesu. Niezalezne organy kontroli sg zatem istotnym elementem réw-
nowagi miedzy autonomig i odpowiedzialnoscia instytucji publicznych.
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Wprowadzenie

Zakres przedmiotowy i podmiotowy kom-
petenciji kontrolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli zostal przez polskiego ustrojodawce
uregulowany w sposéb szczegbtowy ijedno-
czesnie rozlegly'. Regulacja konstytucyjna
w pelni odzwierciedla standardy wyrazo-
ne m.in. w Deklaracjach z Limy i Meksyku
w sprawie niezaleznosci najwyzszych orga-
néw kontroli?. Zarazem jednak w ostatnich
dekadach obserwujemy proces wzmacnia-
nia i poszerzania gwarancji niezalezno$ci
co najmniej dwéch typéw organéw pafistwa:
bankéw centralnych oraz organéw regulacyj-
nych (w tym organéw ochrony konkurencji).

W obu przypadkach wiodaca role w roz-
wijaniu koncepciji niezaleznosci organéw
odgrywa prawodawstwo unijne. Postuguje
sie ono, na podstawie réznych aktéw, for-
muly zakazujaca tym organom przyjmo-
wanie od innych organéw czy podmiotéw
(publicznych i prywatnych) instrukgji czy
polecef przy wykonywaniu swoich zadar
i kompetencji. Cel tych rozwiazan jest
jasny. Maja zabezpieczy¢ banki central-
ne i organy regulacyjne przed naciskami
politycznymi lub biznesowymi, umozli-
wiajgc im dzialanie wylacznie w ramach
zadan czy celéw wyznaczonych przepisami
prawa. Wylaczenie decyzji monetarnych
czy regulacyjnych spod bezposredniego

I Art. 203 Konstytucji RP.

wplywu politycznych decydentéw reali-
zuje Schumpeterowska wizje demokracii,
wedle ktérej: , Demokracja nie wymaga,
zeby kazda funkcja pafistwa byta reali-
zowana w trybie decyzji politycznych”.
Promuje bardziej ekspercki model zarza-
dzania okreslonymi obszarami spraw pu-
blicznych.

Nie budzi watpliwosci, ze wydawanie
przez wlasciwych ministréw, rzad a nawet
parlament zalecefi wzywajacych banki cen-
tralne i organy regulacyjne do podejmowania
lub powstrzymywania sie od konkretnych
rozstrzygnie¢ regulacyjnych (np. obnizki/
podwyzki stép procentowych, zatwierdze-
nia badZ odrzucenia okreslonych propozy-
cji taryfowych, przyznania badz odebrania
koncesji na dziatalnos¢ regulowang), naru-
szaloby prezentowany wyzej standard unij-
ny. Artykut dotyka jednak kwestii bardziej
zlozonej, a mianowicie, na ile formufowanie
przez najwyzsze organy kontroli wnioskéw
pokontrolnych pod adresem bankéw cen-
tralnych i organéw regulacyjnych moze na-
razac sie na podobny zarzut. Zagadnienie
to zostanie oméwione z uwzglednieniem
standardéw wynikajacych z prawa unijnego,
jednak wylacznie w perspektywie instytu-
cji krajowych, tj. w odniesieniu do relacji
miedzy Najwyzsza Izba Kontroli a Naro-
dowym Bankiem Polskim oraz polskimi
organami regulacyjnymi funkcjonujacymi
na podstawie regulacji unijnej*.

2 INTOSAI-P 1 —The Lima Declaration, INTOSAI 2019; INTOSAI-P 10 —Mexico Declaration on SAl Independence,
INTOSAI 2019. W sprawie aktualnej nomenklatury standardéw INTOSAI zob. P. Banas, K. Zyndul: Cyfryzacja
w pracach standaryzacyjnych INTOSAI, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2024.

3 J. A. Schumpeter: Capitalism, Socialism, Democracy, Abingdon 2010, s. 260 (pierwsze wydanie: 1943).

Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezes Urzedu Transportu

Kolejowego, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Do kategorii szeroko rozumianych organéw regulacyjnych
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W pierwszej czesci artykutu zostaty
przedstawione w sposéb bardziej szcze-
gétowy unijne wymogi dotyczace nieza-
leznosci bankéw centralnych i organéw
regulacyjnych. W kluczowej cze$ci analizy
unijne pojecie niedopuszczalnych zalecer
czy instrukgji jest skonfrontowane z rozwa-
zaniami na temat natury wnioskéw formu-
fowanych przez organy kontroli pafistwo-
wej. W czesci koficowej zawarto wnioski
podsumowujace wplyw unijnej koncepcii
niezaleznosci bankéw centralnych i orga-
néw regulacyjnych na kompetencje naj-
wyzszych organéw kontroli.

Unijny standard niezaleznosci

Jedynie w wypadku bankéw centralnych
unijny standard niezaleznosci zostal za-
gwarantowany na poziomie Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j®.
Zgodnie z art. 130 TFUE: ;W wykony-
waniu uprawniefi oraz zadat i obowiaz-
kéw, ktére zostaty im powierzone Trak-
tatamii Statutem ESBCi EBC, ani Euro-
pejski Bank Centralny, ani krajowy bank
centralny, ani czlonek ktéregokolwiek
zich organéw decyzyjnych, nie zwracaja
sie o instrukcje ani ich nie przyjmuja od in-
stytucji, organéw ani jednostek organiza-
cyjnych Unii, rzadéw Panistw Czlonkow-
skich, ani jakiegokolwiek innego organu.

Instytucje, organy lub jednostki organi-
zacyjne Unii, jak réwniez rzady Pafstw
Cztonkowskich zobowiazuja sie szanowac
te zasade i nie dazy¢ do wywierania wply-
wuna czlonkéw organéw decyzyjnych Eu-
ropejskiego Banku Centralnego lub krajo-
wych bankéw centralnych przy wykony-
waniuich zadan”. Przepis ten traktowany
jest jako kluczowa gwarancja instytucjo-
nalnej niezaleznosci bankéw centralnych®.
Zarazem jednak odzwierciedla funkcjo-
nalne podejscie do idei niezaleznosci,
nie traktujac jej jako warto$ci absolutnej,
lecz ograniczonej do tego co jest niezbed-
ne do prawidlowej realizacji zadaf banku
centralnego’.

Banki centralne jako jedyne cieszg sie
gwarancjami niezalezno$ci na poziomie
prawa pierwotnego UE. W prawie pochod-
nym znajdziemy natomiast analogiczne
gwarancje dotyczace organéw regulacyj-
nych. Jakkolwiek wystepuja pewne réznice
jezykowe w kwestii sformutowania zasad
niezalezno$ci poszczegdlnych regulato-
réw, wiekszo$¢ istotnych dyrektyw operuje
tym samym pojeciem instrukcji. Nakaz
powstrzymania sie od przyjmowania in-
strukeji i wystepowania o nie do innych
organdéw czy podmiotéw zostat uregulo-
wany w stosunku do nastepujacych orga-
néw regulacyjnych:

na potrzeby niniejszego artykutu zaliczono takze Prezesa Urzedu Konkurencji i Konsumentéw, tj. w unijnej
nomenklaturze organ ochrony konkurenciji.

5 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 13.12.2007 — wersja skonsolidowana (Dz. U. C 202 2 7.6.2016,
s.47-360), dalej: TFUE. W kwestii kompetenciji organéw kontroli panistwowej do kontroli bankéw panstwowych
zob. takze: J. Mazur: Uprawnienia najwyzszych organdw kontroli krajow Europy Zachodniej do kontroli bankéw
stanowiacych wtasnos¢ paristwa, ,Kontrola Pafstwowa” nr 4/1997.

& L. Bini Smaghi: Central Bank Independence in the EU: from Theory to Practice, ,European Law Journal”,

nr4/2008, s. 449.

L. Flynn: Article 130 [w:] The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary, M. Kellerbauer

(red.), Oxford 2019, s. 1309.
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* regulatoréw rynku kolejowego —art. 55
ust. 3 dyrektywy 2012/34/UES,

* regulatoréw rynkutacznosci elektronicz-
nej—art. 5 ust. 2 dyrektywy 2018/1972,
* regulatoréw rynku ustug audiowi-
zualnych — art. 30 ust. 2 dyrektywy
2018/1808!;

* organéw ochrony konkurencji — art. 4
ust. 2 dyrektywy 2019/1'%.

Jedynie w wypadku regulatoréw rynku
energetycznego przepisy odpowiedniej dy-
rektywy operuja w polskim ttumaczeniu
pojeciem ,bezpo$rednich polecer” (art. 57
ust. 4 dyrektywy 2019/944)'?, Wersja an-
glojezyczna uzywa juz natomiast znanego
z pozostatych dyrektyw pojecia (direct)
instructions, nalezy wiec uznad, ze jest ono
tozsame z instrukcja znajdujaca sie w po-
zostatych omawianych aktach.

Naturalna konsekwencja uwolnienia re-
gulatoréw od instrukcji ze strony innych
organdéw jest brak instancyjnej kontro-
li rozstrzygnie¢ organéw regulacyjnych
przez organy rzadowe czy parlamentarne.
W praktyce oznacza to poddanie aktéw
regulatoréw wylacznie kontroli sgdowe;.

Podsumowujac, brak mozliwosci wlad-
czej ingerencji innych organéw pafistwo-
wych (zwlaszcza organéw administracji
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rzadowej) w dziatania organéw regulacyj-
nych w catym toku postepowan admini-
stracyjnych prowadzonych przez te organy
(niezalezno$¢ funkcjonalna) jest funda-
mentem koncepcji niezaleznych organéw
regulacyjnych.

Nalezy zaznaczy¢, ze opisane tu gwa-
rancje funkcjonalnej niezalezno$ci ban-
kéw centralnych i organéw regulacyjnych
sa uzupelniane mechanizmami wspiera-
jacymi te autonomie w innych aspektach.
Przyktadowo, przepisy dyrektyw porzad-
kujacych status organéw regulacyjnych
poS$wiecaja uwage autonomii zarzadczej
regulatoréw, zwlaszcza w obszarze finan-
sowym i kadrowym. Dyrektywy promuja
model finansowania, w ktérym organy re-
gulacyjne posiadaja wyodrebniony budzet
i ciesza sie autonomia w jego wydatkowaniu,
ale nie normuja w spéjny sposéb mecha-
nizmu finansowania organéw regulacyj-
nych i procesu budzetowego. Dyrektywy
dotyczace organéw ochrony konkurencii,
regulatoréw rynku komunikacji elektro-
nicznej i kolei sugeruja, ze organy regula-
cyjne moglyby by¢ finansowane ze Zrédet
alternatywnych wobec budzetu pafistwa,
przede wszystkim z obowigzkowych skta-
dek podmiotéw regulowanych. W obszarze

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z21.11.2012 w sprawie utworzenia jednolitego
europejskiego obszaru kolejowego (Dz. U. L 343z 14.12.2012, s. 32).

9 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2018/1972 z 11.12.2018 ustanawiajgca Europejski kodeks

tacznosci elektronicznej (Dz. U. L 321 2 17.12.2018, s. 36).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1808 z 14.11.2018 zmieniajaca dyrektywe 2010/13/

UE w sprawie koordynacji niektérych przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw

cztonkowskich dotyczacych $wiadczenia audiowizualnych ustug medialnych (dyrektywa o audiowizualnych

ustugach medialnych) ze wzgledu na zmiane sytuacji na rynku (Dz. U. L 303).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z 11.12.2018 majaca na celu nadanie organom

ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa

i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (Dz. U. L 11 2 14.1.2019, s. 3).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/944 2 5.6.2019 w sprawie wspélnych zasad rynku

wewnetrznego energii elektrycznej oraz zmieniajaca dyrektywe 2012/27/UE (Dz. U. L 158 2 14.6.2019).
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kadrowym podkresla sie koniecznos¢ za-
pewnienia odpowiednich zasobéw ludzkich,
adekwatnych do zakresu zadan. W niekt6-
rych wypadkach (np. w wypadku regu-
latoréw kolejowych), formutowany jest
bardziej konkretny wymdég umozliwienia
mu samodzielnego prowadzenia proceséw
rekrutacyjnych i zwiazanych z zarzadza-
niem kadrami.

Wiele uwagi poswieca sie réwniez kwe-
stii regul naboru oraz mandatu oséb petnia-
cych funkcje kierownicze w organach regu-
lacyjnych. Prawodawstwo unijne promuje
tu zwlaszcza model powotania na kadencije,
w transparentnej procedurze zapewniaja-
cej weryfikacje kwalifikacji kandydatéw.
Jednoczes$nie nalezy zapewni¢ stabilno$¢
mandatu wytonionych oséb przez ogra-
niczenie podstaw skrécenia ich kadencji
do udokumentowanych naruszen prawa
czy zaprzestania spetniania formalnych
kryteriéw powotania na stanowisko.

Niezaleznos¢ NBP i organow

regulacyjnych a kompetencje NIK
Niezalezno$¢ w $wietle regulacji unijnych
jest ujeta jednoczesnie zaréwno jako swo-
isty przywilej, jak i obowiazek bankéw
centralnychi regulatoréw. Odpowiedzial-
no$¢ za ochrone tej niezaleznosci jest bo-
wiem réwnomiernie rozlozona na wszel-
kie organy i podmioty zewnetrzne oraz
sam bank centralny i organy regulacyjne.
Przywotane przepisy TFUE oraz dyrektyw
operuja pojeciem instrukcji, nie definiujac

jednoczesnie tego pojecia. Jest ono zasad-
niczo obce polskiemu prawu, zwlaszcza
przy opisie relacji miedzy organami wla-
dzy publicznej. Siegniecie po stownikowa
definicje pojecia instrukcji nie rozwigzu-
je problemu, poniewaz ogranicza sie ona
do zbioru przepiséw ustalajacych sposéb
postepowania w jakiej$ dziedzinie badz
doktadnego pouczenia, wskazowki®s.

Bardziej uzyteczna jest analiza pojec¢ po-
krewnych wystepujacych w przepisach regu-
lujacych relacje instytucjonalne w aparacie
pafistwowym, w szczegdlnosci np. ustawa
o Radzie Ministréw, regulujac kompetencje
whadciwego ministra w stosunku do nadzoro-
wanych lub podlegtych organéw i jednostek
organizacyjnych, operuje pojeciem wigzacych
wytycznychipolecen'. Podobnie formuta wy-
tycznychi polecen znajduje zastosowanie w re-
lacjach miedzy wojewodami a Prezesem Rady
Ministréw, ktory kieruje ich praca®. Z kolei
ustawa o kontroli w administracji rzadowej
wyréznia na tym tle zalecenia oraz wnio-
ski dotyczace usuniecia nieprawidlowosci
lub usprawnienia funkcjonowania jednostki
kontrolowanej, ktére stanowia fakultatywny
element wystapienia pokontrolnego. Zalecenia
te niewatpliwie nie maja charakteru wiazace-
go, biorgc pod uwage, ze organ kontrolowany
jest zobowigzany wylacznie do ztozenia infor-
macji o wykonaniu zalecefi lub wykorzystaniu
whnioskéw, a takze o podjetych dziataniach
lub przyczynach ich niepodjecia'®.

Biorgc za podstawe ustrojowe prawo
administracyjne, mozna wiec przyjac, ze

3 Stownik jezyka polskiego PWN, <sjp.pwn.pl> (dostep: 5.11.2025).
* Art. 34a ust. 1 ustawy z 8.8.1996 o Radzie Ministréw (Dz. U. z 1996 r., nr 106 poz. 492, ze zm.).

15 Art. 8 ust. 1 ustawy z 23.1.2009 o administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. 22009 r. nr 31 poz. 206, ze zm.).
16" Art. 46 ust. 3 ustawy z 15.7.2011 o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. 22011 r. nr 185 poz. 1092, ze zm.).
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polski ustawodawca wprowadzit dos¢ kla-
rowne rozréznienie miedzy wiazacymi
wytycznymi i poleceniami, a niewigzacy-
mi zaleceniami. Do ktérej kategorii nalezy
przyporzadkowac instrukcje, o ktérych
mowawart. 130 TFUE? Wydaje sie, ze pra-
wodawca europejski pojecie to utozsamia
jednak z prébami imperatywnego wply-
wania na dziatania bankéw centralnych
w obrebie ich podstawowej misji. To wéw-
czas mozna méwic o realnym zagrozeniu
niezaleznoéci tych organéw. Jakiekolwiek
zalecenia, wskazéwki czy rekomendacije,
do ktérych bank centralny nie ma praw-
nego obowiazku sie zastosowac, nie wy-
woluja takiego zagrozenia. Mozna takze
uzna¢, ze niedopuszczalne bylyby instruk-
cje, ktére choé formalnie niewigZzace, mo-
glyby stanowi¢ — w $wietle obowiazuja-
cych przepiséw —przestanke wystarczajaca
do odwotania przed uptywem kadencji
0s6b piastujacych stanowiska w organach
zarzadczych banku centralnego. W takiej
sytuacji instrukcja nabiera charakteru zbli-
zonego do wigzace;.

Formulowanie przez inne organy pan-
stwowe opinii czy oczekiwan dotyczacych
okreslonych dziatan i kierunkéw postepo-
wania banku centralnego lub regulatora,
nie ingeruje natomiast w funkcjonalna nie-
zalezno$¢ tego organu. Nie ma prawnego
obowiazku podporzadkowania sie takim
aktom, a brak realizacji zaleconych dziatar
nie wiaze sie z negatywnymi konsekwen-
cjami dla organu badz oséb piastujacych
funkcje wjego ciatach zarzadczych. Takie
akty skierowane do banku centralnego lub
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organu regulacyjnego maja charakter zbli-
zony do opinii formulowanych przez oby-
wateli, media oraz reprezentantéw grup
interesu. Jakkolwiek organy pafistwowe
nie sa podmiotem konstytucyjnej wolnosci
wypowiedzi, trudno odmawiac im prawa
do wyrazania opinii i ocen adresowanych
do innych organéw parstwa.

Ocena ta nie ulega zmianie, nawet jesli
bank centralny badz organ regulacyjny
jest ustawowo zobligowany do udziele-
nia odpowiedzi na formutowane zalece-
nia. Obowiazek ten jest bowiem ograni-
czony do konieczno$ci ustosunkowania
sie do postulatéw czy opinii, bez jakie-
gokolwiek zobowiazania do ich realizacji.
W formalnym sensie kierowane do banku
centralnego akty o takim charakterze beda
miaty status zblizony do wnioskéw, ktére
w trybie Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego kazdy obywatel moze wysto-
sowac do organéw panstwowych, za§ organ
jest zobligowany do udzielenia odpowiedzi
w ustawowym terminie.

Status formalnie niewigzacych reko-
mendacji, ktére nie nosza cech instruk-
cji, o jakich mowa w przepisach TFUE
czy dyrektyw, nalezy niewatpliwie przy-
pisa¢ takze wnioskom pokontrolnym
NIK. Warto przypomnie(, ze w §wietle
przepiséw ustawy o NIK", wniosek po-
kontrolny stanowi efekt oceny kontrolo-
wanej dziatalnosci, wskazujac dziatania
zmierzajace do usuniecia stwierdzonych
nieprawidtowosci, obligujac jednostke
kontrolowang wytacznie do poinformo-
wania Najwyzszej Izby Kontroli o sposobie

17 Zob. w szczegdlnosci art. 28 ust. 1, art. 53 ust. 1 pkt 5 oraz art. 62 ustawy o NIK.
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realizacji wnioskéw oraz o podjetych dzia-
taniach lub przyczynach ich niepodjecia.
Zaden przepis ustawy nie daje podstawy,
by we wniosku pokontrolnym dopatry-
wac sie aktu o charakterze imperatywnym
iwladczym, skorelowanym z obowigzkiem
jednostki kontrolowanej do realizacji jego
tredci.

Ustrojodawca (w przypadku NBP)
i ustawodawca (w odniesieniu do orga-
néw regulacyjnych) zapewnit spéjnos¢
kompetencji organu kontroli pafistwowej
z przedstawionymi zalozeniami unijnej
koncepcji niezaleznosci bankéw central-
nych i organéw regulacyjnych. Przepisy
nie przewiduja ograniczenia ani zawezenia
kompetencji kontrolnych NIK w stosunku
do organéw regulacyjnych, ale jednoczesnie
gwarantuj3, ze nie bedg one prowadzily
do formutowania przez NIK wiazacych
instrukcji pod adresem regulatoréw.

Réwniez w przypadku NBP jako orga-
nu konstytucyjnego, ktérego niezaleznos¢
ma silniejsze umocowanie réwniez w pra-
wie unijnym, nie sposéb wskaza¢ w kom-
petencjach kontrolnych NIK zagrozenia
dla niezalezno&ci tego organu. Przepisy
Konstytucji nie tylko wprost przesadzaja
o rozciggnieciu kompetencji kontrolnych
NIK na NBP, jurysdykcja NIK w stosun-
ku do banku centralnego pozostaje takze
w pelni spdjna z konstytucyjnym statusem
NBP. W szczegdlnosci nie stanowi zagroze-
nia dla realizacji jego misji w zakresie usta-
lania polityki pienieznej i troski o wartos§¢
polskiego pienigdza (art. 227 ust. 1 Konsty-
tucji RP) w sposéb niezalezny, a zatem bez

18 Wyrok TK z 22.9.2006, sygn. akt U 4/06, pkt 164.
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podlegania wigzacym instrukcjom innych
organéw. Jak podkreslit Trybunat Konsty-
tucyjny: , Niezalezno$¢ banku centralne-
go jest konsekwencja zatozenia racjonal-
no$ci ograniczenia ingerencji politykéw
w dziatalno$¢ tego organu. Postulat ten
ma uzasadnienie historyczne, prawnopo-
réwnawcze i wynikajace z praktycznego
dos$wiadczenia wzajemnych relacji wia-
dzy politycznej i banku centralnego™s.
Nie sposéb uznaé, ze kompetencje NIK
stwarzaja ryzyko wypaczenia tych celéw
niezaleznosci, co zreszta Trybunat pod-
kreslit w przywotanym orzeczeniu.
Przedstawione tu obserwacje wydaja sie
by¢ oczywiste. Nie mozna jednak lekcewa-
zy¢ przeciwnych opinii i ocen, szczegélnie
jesli s one formulowane przez instytucje
unijne. W ostatnim raporcie o konwergen-
cji opublikowanym przez Europejski Bank
Centralny w 2024 r. i oceniajagcym postep
w realizacji kryteriéw uczestnictwa w stre-
fie euro, pojawia sie nastepujaca opinia:
,Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), organ
konstytucyjny, posiada szerokie upraw-
nienia na mocy art. 203 ust. 1 polskiej
Konstytucji do kontroli dziatan wszystkich
organéw administracji publicznej oraz Na-
rodowego Banku Polskiego pod katemich
legalnosci, gospodarnosci, celowoscii rze-
telno$ci. Zakres kontroli NIK powinien
by¢ jasno okreslony, nie powinien naruszac
dziatati niezaleznych audytoréw zewnetrz-
nych Narodowego Banku Polskiego, po-
winien by¢ zgodny zzakazem wydawania
polecen NBP i jego organom decyzyjnym
oraz nie powinien kolidowa¢ zzadaniami
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NCB zwigzanymi z uczestnictwem w Eu-
ropejskim Systemie Bankéw Centralnych.
W szczegdlnosci nalezy zapewnié, aby pod-
czas kontroli Narodowego Banku Polskiego
stosowanie przez NIK 'kryterium celowo-
$ci' nie obejmowalo oceny dziatan Narodo-
wego Banku Polskiego zwiazanych z jego
podstawowym celem, jakim jest stabilno$¢
cen"”. W konsekwencji EBC rekomenduje
zmiany konstytucyjne rewidujace zakres
kompetencji NIK wzgledem Narodowego
Banku Polskiego.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze raport
EBC nie jest aktem o charakterze wia-
zacym dla pafstw cztonkowskich i sta-
nowi jedynie opracowanie analityczne,
pozbawione jakichkolwiek waloréw nor-
matywnych. Nie moze by¢ wiec trakto-
wane jako zrédto wigzacych rekomendacji
dla pafstw czlonkowskich, a zwlaszcza
zaniechania stosowania przez ich organy
(w tym organy kontroli pafistwowej) obo-
wiazujacych przepiséw prawa krajowego.
Nie moze wreszcie stuzy¢ jako podstawa
do wyktadni zawezajacej klarownie okre-
Slonych w Konstytucji RP kompetenciji
NIK wzgledem NBP. Niemniej, z uwagi
na autorytet instytucji i jej role wéréd or-
ganéw unijnych, zastuguje na krytyczna
analize. Jest ona o tyle utrudniona, ze EBC
powstrzymuje sie od rozwiniecia jakiej-
kolwiek argumentacji na poparcie hipote-
zy o konflikcie miedzy konstytucyjnymi
kompetencjami NIK a traktatowymi gwa-
rancjami niezaleznosci banku centralnego.

kontrola i audyt

Stanowisko EBC operuje przede wszyst-
kim nieuzasadnionym ,skrétem myslo-
wym”, polegajacym na utozsamieniu, bez
szerszej analizy, wnioskéw pokontrolnych
NIK z instrukcjami. EBC nie pochyla sie
nad natura wnioskéw pokontrolnych, lecz
a priori odrzuca jakikolwiek element kon-
troli celowosci dziatari banku centralne-
go przez najwyzsze organy kontroli. Takie
podejscie jest trudne do zaakceptowania,
ale znamionuje jednoczes$nie szerszy pro-
blem, jakim sa nieporozumienia wokét
celéw i zakresu niezaleznosci formalne;
bankéw centralnych i organéw regula-
cyjnych. Absolutyzowanie zasady nieza-
leznosci przez wylaczenie klasycznych
i utrwalonych mechanizméw kontroli
i rozliczalno$ci organéw panstwowych
jest przejawem oderwania interpretacji
zasady niezaleznosci od jej pierwotnych
celéw i zatozer. W zwigzku z tym, warto
te cele i zalozenia przypomnie¢.

Whytanianie sie niezaleznych organéw
regulacyjnych i niezaleznych bankéw cen-
tralnych, okreslanych czasem jako proto-
typ organéw regulacyjnych?, bylo efektem
przemian gospodarczych i ustrojowych,
ktére nasilily sie w zachodnich demokra-
cjach, zwlaszcza w okresie kryzysu powo-
jennego paristwa dobrobytu, w latach 70.
i80. poprzedniego stulecia. Kryzys mode-
lu etatystycznego i rosnace przekonanie
owyzszosci rynku i konkurencji wzgledem
interwencji publicznej uruchomit wéwczas
fale reform prywatyzacyjnych orazzmiane

19 European Central Bank, ECB’s Convergence Report 2024, <https://www.ecb.europa.eu/press/
other-publications/convergence/html/ecb.cr202406~475c2172bc.en.html> (dostep: 5.11.2025).
20 M. Quintyn: Independent Agencies: More than a Cheap Copy of Independent Central Banks?, ,Constitutional

Political Economy” nr 3-4/2009, s. 267.
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podejscia pafistwa do gospodarki —z para-
dygmatu dominujacego wlasciciela do mo-
delu regulatora rynkéw zdominowanych
przez podmioty prywatne.

To wymusilo takze zmiany w architek-
turze instytucjonalnej administracji pu-
blicznej, ktérych najwazniejszym prze-
jawem stala sie rosngca rola tzw. insty-
tucji niewiekszosciowych, czyli takich,
ktére nie podlegaja Scistej kontroli poli-
tycznej wiekszosci. Jak to podsumowu-
je G. Majone, jeden z najwazniejszych
badaczy ewolucji aparatu pafistwowego
wynikajacej z tych trendéw: ,Wzrost in-
stytucji nie-wiekszosciowych byt jednocze-
$nie symptomem i konsekwencja porazki
interwencjonistycznego modelu paristwa
dobrobytu. W kolejnych krajach, wybor-
cy zaczeli wyraza¢ swéj sprzeciw wobec
niekontrolowanej ekspansji struktur pas-
stwowych oraz ich przejmowania przez
partie polityczne i grupy interesu. Stato
sie tez coraz bardziej oczywiste, ze kryzys
powojennego pafistwa dobrobytu nie do-
tyczy wylacznie finanséw publicznych, ale
ma réwniez wymiar ideologiczny: swoja
legitymizacje utracit model demokracji
sprowadzajacy polityke do gry o sumie
zerowej pomiedzy koalicjami intereséw,
pozostawiajacy interesy indywidualne
i mniej zorganizowane bez wlasciwej
ochrony”?!. Niezalezno§¢ organéw, istot-
nych zwlaszcza dla stabilno$ci gospodarki
i kondycji ekonomicznej obywateli, miata

zatem zabezpieczy¢ kluczowe w tych sfe-
rach decyzje przed krétkowzrocznymi
naciskami politycznymi, nastawionymi
wylacznie na — jak to ujat z kolei J. Tirole
—realizacje celéw wyborczych??.
Niezalezno$¢ organéw regulacyjnych
miata jeszcze jedno szczegblne uzasad-
nienie. Stala sie kluczowym elementem
budowania wiarygodnosci pafistwa wzgle-
dem prywatnych inwestoréw na $wiezo
zliberalizowanych i sprywatyzowanych
rynkach, takich jak rynek energii, faczno-
§ci czy poczty. Niezalezno$¢ regulatoréw
miata wzmacnia¢ przekonanie o uczciwej
konkurenciji na tych rynkach, nawet jesli
wcigz pozostawaty na nich obecne podmio-
ty kontrolowane przez pafistwo?. Miata tez
chroni¢ aktoréw rynkowych przed decy-
zjami regulacyjnymi (np. w sprawie zmiany
taryf), ktére bylyby oparte na politycz-
nych, a nie merytorycznych przestankach.
Te cele, ktéry byty fundamentem two-
rzenia organéw niezaleznych, zachowu-
ja swoja wage. W tym punkcie mozemy
zmierzyc sie z pytaniem, czy rozciagniecie
kompetencji najwyzszych organéw kontro-
li na banki centralne i organy regulacyjne
stoi z nimi w jakiejkolwiek sprzecznosci.
Wydaje sie, ze takie zagrozenie nie wy-
stepuje. Organy kontroli pafistwowe;j
nie s3 bowiem wyrazicielami intereséw
partyjno-politycznych czy tez grup inte-
resu, a przede wszystkim nie dysponuja
kompetencjami do wladczego narzucania

2 G. Majone: Independence Versus Accountability? Non-majoritarian Institutions and Democratic Government in
Europe, ,The European Yearbook of Comparative Government and Public Administration” nr 1/1994, s. 120.

22 J. Tirole: Economics for the Common Good, Princeton 2017, s. 165.

2 M. Thatcher, A. Stone Sweet: Theory and Practice of Delegation to Non-majoritarian Institutions, ,West

European Politics” nr 1/2002, s. 4.
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konkretnych decyzji i kierunkéw dziata-
nia. Trudno dostrzec zagrozenie, ze beda
w stanie skutecznie narzuci¢ wskazanym
tu instytucjom niezaleznym decyzje za-
kl6cajace realizacje ich ustawowych zadat
w spos6b wolny od nieuprawnionych na-
ciskéw politycznych.

Co jednak jeszcze istotniejsze, silna po-
zycja najwyzszych organéw kontroli wzgle-
dem bankéw centralnych i organéw regu-
lacyjnych moze by¢ traktowana jako jeden
zkluczowych czynnikéw ograniczajacych
identyfikowane w literaturze zagrozenia
zwigzane z niezalezno$cig tych instytucji.
W szczegdlnosci chodzi tu o zjawisko tzw.
przejecia instytucji (ang. agency capture).
Przejecie agencji oznacza, Ze instytucja za-
miast stuzy¢ interesowi publicznemu, re-
alizuje interesy wybranych uczestnikéw
rynku lub grup interesu, czesto duzych
korporacji dysponujacych wystarczajacy-
mi zasobami i bodzcami do wywierania
wplywu na decyzje regulacyjne?. Auto-
nomizacja pewnych instytucji i ich wy-
jecie spod politycznego nadzoru miata
uchronic je przed przejeciem przez grupy
intereséw zwiazane z politycznymi de-
cydentami. Rozwigzanie tego problemu
stworzyto jednak kolejny —uwolnienie sie
od wplywéw politycznych narazito orga-
ny regulacyjne na bezposrednia presje
ze strony graczy rynkowych czy innych
grup interesu. Nie sg to zagrozenia wy-
tacznie teoretyczne. A. Sajo przypomina,

kontrola i audyt

ze juz pierwszy niezalezny organ regula-
cyjny w historii, tj. amerykafiska Komisja
Handlu (American Interstate Commerce
Commission), jest pouczajacym przykta-
dem przejecia agencji przez firmy kolejo-
we i przewozowe, ktére wykorzystywaly
swéj wpltyw na Komisje do ograniczania
konkurenciji i niedopuszczania nowych
podmiotéw na rynek?.

Poddanie regulatoréw i bankéw central-
nych szerokiej jurysdykcji najwyzszych
organéw kontroli moze by¢ jednym z naj-
skuteczniejszych srodkéw zapobiegajacych
takim zjawiskom. Eliminuje potencjalny
deficyt rozliczalnosci i zewnetrznej kon-
troli nad tym organami, wynikajacy zich
uwolnienia spod kontroli sprawowanej
bezposrednio przez rzad czy parlament.
Zarazem nie rodzi zagrozen dla ich funk-
cjonalnej niezaleznos$ci w relacji z powie-
rzonymi im ustawowo zadaniami regula-
cyjnymi. W tym sensie role niezaleznych
organéw kontroli nalezy postrzegac nie
jako zagrozenie dla niezalezno$ci regula-
toréw i bankéw centralnych, ale kluczowy
mechanizm zabezpieczajacy przed pro-
blemami z nig zwiazanymi, zwlaszcza zja-
wiskiem przejecia agencji przez rozmaite
grupy interesu.

Nie ma przy tym przeszkéd, aby oce-
nie najwyzszych organéw kontroli pod-
legata nie tylko legalno$¢, gospodarnosé
czy rzetelno$¢ dziatania tych organdw,
ale takze celowos¢. Trudno bowiem

24 Zob. szerzej: D. Coen, M. Thatcher: The New Governance of Markets and Non-Majoritarian Regulators,
»Governance” nr 3/2005, s. 329; D. Custos: The Rulemaking Power of Independent Regulatory Authorities,
+American Journal of Comparative Law” nr 54,/20086, s. 615.

2 A. Sajo: Independent Regulatory Authorities as Constitutional Actors: a Comparative Perspective, ,Annales
U. Sci. Budapestinensis Rolando Eotvos Nominatae” nr 48/2007, s. 43.

—17 -

Nr 1/styczen-luty/2026 17



Dawid Sze$cito

kontrola i audyt

dostrzec jakiekolwiek szczegdlne zagro-
zenia dla niezalezno$ci bankéw central-
nych i organéw regulacyjnych wynikajace
zpoddania zewnetrznej analizie réwniez
zgodnosci realizowanych dziatad z powie-
rzonymi tym instytucjom celami oraz ade-
kwatnosci przyjetych Srodkéw i metod.
Niewigzace rekomendacje formutowane
przez organy kontroli w tym zakresie po-
winny by¢ wrecz traktowane jako istotne
wsparcie wewnetrznych proceséw samo-
oceny efektywnodci dzialaf przez wymie-
nione instytucje.

Podsumowanie

Funkcjonalna niezaleznos¢ bankéw cen-
tralnych i organéw regulacyjnych, rozu-
miana jako mozliwo$¢ wykonywania swo-
ich kompetencji bez naciskéw ze strony
politycznych decydentéw czy podmiotéw
rynkowych, jest warto$cia trwale zakorze-
niong w systemach administracji publicz-
nej pafistw demokratycznych. Nie ma ona
jednak charakteru absolutnego i nie wyta-
cza wzgledem tych organéw kluczowych
mechanizméw rozliczalnosci i kontroli,
ktére réwniez maja status fundamental-
nych wartosci w systemie administracji
publicznej. Szerokie kompetencje kontrol-
ne najwyzszych organéw kontroli wobec
bankéw centralnych i organéw regulacyi-
nych nie sa w konflikcie z celami i zalo-
zeniami idei niezaleznosci tych instytu-
cji, ale moga te niezalezno$¢ wzmacniad,
pozwalajac na skuteczniejsze wychwyta-
nie zjawisk, ktdre jej zagrazaja, takich jak
przejecie agencji. Niezalezno$¢ w syste-
mie administracji pafistwowej nie moze
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by¢ traktowana wylacznie jako przywilej
okreslonych organéw i instytucji. Musi i$¢
w parze z adekwatnymi mechanizmami
rozliczalnosci i kontroli. Wylaczenie w sto-
sunku do bankéw centralnych i organéw
regulacyjnych standardowych narzedzi
kontroli ze strony politycznego kierow-
nictwa pafistwa nie moze skutkowac po-
zostawieniem tych instytucji w prézni.
Rola najwyzszych organéw kontroli jest za-
pewnienie, ze ich dzialania i zaniecha-
nia pozostana przedmiotem fachowe;j,
politycznie neutralnej i transparentnej
kontroli.

Whioski te prowadza nie tylko do odrzu-
cenia postulatéw (formutowanych przez
Narodowy Bank Polski w $lad za raportami
EBC) zawezenia kompetencji kontrolnych
Najwyzszej Izby Kontroli wzgledem NBP.
Daja takze podstawe do ogdlnej oceny,
ze wylaniajacy sie z przepiséw konstytucyj-
nych i ustawowych model relacji instytu-
cjonalnych miedzy NIK a NBP (i organami
regulacyjnymi) jest na wskro$ zréwnowa-
zony i odpowiada na potrzebe wlasciwego
wywazenia miedzy niezalezno$cig a roz-
liczalnoscig bankéw centralnych i regu-
latoréw.
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ABSTRACT

Independence of Central Banks and Regulatory Authorities - Competences of Supreme
Audit Office

In his article, the author discusses the relationship between the EU standards on the
independence of central banks and regulatory authorities and the mandate of the
Supreme Audit Office (NIK). The article points out that the EU law prohibits these
institutions from accepting instructions from other bodies, in order to protect them
from political and business pressures. At the same time, it emphasises that the prin-
ciple of independence is functional rather than absolute in nature, as it serves the
proper performance of statutory tasks. A key element of the analysis is determining
whether post-audit recommendations issued by NIK to a central bank or regulatory
authorities may be regarded as impermissible instructions. The author stresses that
such recommendations are non-binding in nature and that the obligation to respond
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