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Kontrola 
i audyt

Niezależność NBP i regulatorów 
a kompetencje NIK

Znaczenie wniosków pokontrolnych

W artykule omówiono relację między unijnymi standardami niezależno-
ści banków centralnych i organów regulacyjnych a kompetencjami Naj-
wyższej Izby Kontroli. Podkreślono, że  prawo unijne zakazuje tym  in-
stytucjom przyjmowania instrukcji od  innych organów, co  ma  chronić 
je przed politycznymi i biznesowymi naciskami. Jednocześnie wskazano, 
że zasada niezależności ma charakter funkcjonalny, a nie absolutny – słu-
ży prawidłowej realizacji ustawowych zadań. Kluczowym elementem 
analizy jest ustalenie, czy wnioski pokontrolne NIK wobec banku central-
nego lub regulatorów mogą zostać uznane za niedopuszczalne instrukcje. 
Autor zwraca uwagę, że mają one charakter niewiążących rekomendacji, 
a obowiązek udzielenia odpowiedzi nie narusza niezależności kontrolowa-
nych instytucji. W konkluzji stwierdzono, że niezależność organów musi 
współistnieć z mechanizmami rozliczalności. Kontrola NIK jej nie zagra-
ża, lecz wzmacnia ją, zapobiegając zjawisku przejęcia agencji przez grupy 
interesu. Niezależne organy kontroli są zatem istotnym elementem rów-
nowagi między autonomią i odpowiedzialnością instytucji publicznych.
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DAWID SZEŚCIŁO

Wprowadzenie
Zakres przedmiotowy i podmiotowy kom-
petencji kontrolnych Najwyższej Izby Kon-
troli został przez polskiego ustrojodawcę 
uregulowany w sposób szczegółowy i jedno-
cześnie rozległy1. Regulacja konstytucyjna 
w pełni odzwierciedla standardy wyrażo-
ne m.in. w Deklaracjach z Limy i Meksyku 
w sprawie niezależności najwyższych orga-
nów kontroli2. Zarazem jednak w ostatnich 
dekadach obserwujemy proces wzmacnia-
nia i poszerzania gwarancji niezależności 
co najmniej dwóch typów organów państwa: 
banków centralnych oraz organów regulacyj-
nych (w tym organów ochrony konkurencji).

W obu przypadkach wiodącą rolę w roz-
wijaniu koncepcji niezależności organów 
odgrywa prawodawstwo unijne. Posługuje 
się ono, na podstawie różnych aktów, for-
mułą zakazującą tym organom przyjmo-
wanie od innych organów czy podmiotów 
(publicznych i prywatnych) instrukcji czy 
poleceń przy wykonywaniu swoich zadań 
i kompetencji. Cel tych rozwiązań jest 
jasny. Mają zabezpieczyć banki central-
ne i organy regulacyjne przed naciskami 
politycznymi lub biznesowymi, umożli-
wiając im działanie wyłącznie w ramach 
zadań czy celów wyznaczonych przepisami 
prawa. Wyłączenie decyzji monetarnych 
czy regulacyjnych spod bezpośredniego 

1	 Art. 203 Konstytucji RP. 
2	 INTOSAI-P 1 – The Lima Declaration, INTOSAI 2019; INTOSAI-P 10 – Mexico Declaration on SAI Independence, 

INTOSAI 2019. W sprawie aktualnej nomenklatury standardów INTOSAI zob. P. Banaś, K. Żyndul: Cyfryzacja 
w pracach standaryzacyjnych INTOSAI, „Kontrola Państwowa” nr 4/2024.

3	 J. A. Schumpeter: Capitalism, Socialism, Democracy, Abingdon 2010, s. 260 (pierwsze wydanie: 1943).
4	 Prezes Urzędu Regulacji Energetyki, Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej, Prezes Urzędu Transportu 

Kolejowego, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Do kategorii szeroko rozumianych organów regulacyjnych 

wpływu politycznych decydentów reali-
zuje Schumpeterowską wizję demokracji, 
wedle której: „Demokracja nie wymaga, 
żeby każda funkcja państwa była reali-
zowana w trybie decyzji politycznych”3. 
Promuje bardziej ekspercki model zarzą-
dzania określonymi obszarami spraw pu-
blicznych.

Nie budzi wątpliwości, że wydawanie 
przez właściwych ministrów, rząd a nawet 
parlament zaleceń wzywających banki cen-
tralne i organy regulacyjne do podejmowania 
lub powstrzymywania się od konkretnych 
rozstrzygnięć regulacyjnych (np. obniżki/
podwyżki stóp procentowych, zatwierdze-
nia bądź odrzucenia określonych propozy-
cji taryfowych, przyznania bądź odebrania 
koncesji na działalność regulowaną), naru-
szałoby prezentowany wyżej standard unij-
ny. Artykuł dotyka jednak kwestii bardziej 
złożonej, a mianowicie, na ile formułowanie 
przez najwyższe organy kontroli wniosków 
pokontrolnych pod adresem banków cen-
tralnych i organów regulacyjnych może na-
rażać się na podobny zarzut. Zagadnienie 
to zostanie omówione z uwzględnieniem 
standardów wynikających z prawa unijnego, 
jednak wyłącznie w perspektywie instytu-
cji krajowych, tj. w odniesieniu do relacji 
między Najwyższą Izbą Kontroli a Naro-
dowym Bankiem Polskim oraz polskimi 
organami regulacyjnymi funkcjonującymi 
na podstawie regulacji unijnej4.
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W pierwszej części artykułu zostały 
przedstawione w sposób bardziej szcze-
gółowy unijne wymogi dotyczące nieza-
leżności banków centralnych i organów 
regulacyjnych. W kluczowej części analizy 
unijne pojęcie niedopuszczalnych zaleceń 
czy instrukcji jest skonfrontowane z rozwa-
żaniami na temat natury wniosków formu-
łowanych przez organy kontroli państwo-
wej. W części końcowej zawarto wnioski 
podsumowujące wpływ unijnej koncepcji 
niezależności banków centralnych i orga-
nów regulacyjnych na kompetencje naj-
wyższych organów kontroli.

Unijny standard niezależności
Jedynie w wypadku banków centralnych 
unijny standard niezależności został za-
gwarantowany na poziomie Traktatu 
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej5. 
Zgodnie z art. 130 TFUE: „W wykony-
waniu uprawnień oraz zadań i obowiąz-
ków, które zostały im powierzone Trak-
tatami i Statutem ESBC i EBC, ani Euro-
pejski Bank Centralny, ani krajowy bank 
centralny, ani członek któregokolwiek 
z ich organów decyzyjnych, nie zwracają 
się o instrukcje ani ich nie przyjmują od in-
stytucji, organów ani jednostek organiza-
cyjnych Unii, rządów Państw Członkow-
skich, ani jakiegokolwiek innego organu. 

na potrzeby niniejszego artykułu zaliczono także Prezesa Urzędu Konkurencji i Konsumentów, tj. w unijnej 
nomenklaturze organ ochrony konkurencji. 

5	 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 13.12.2007 – wersja skonsolidowana (Dz. U. C 202 z 7.6.2016, 
s. 47-360), dalej: TFUE. W kwestii kompetencji organów kontroli państwowej do kontroli banków państwowych 
zob. także: J. Mazur: Uprawnienia najwyższych organów kontroli krajów Europy Zachodniej do kontroli banków 
stanowiących własność państwa, „Kontrola Państwowa” nr 4/1997.

6	 L. Bini Smaghi: Central Bank Independence in the EU: from Theory to Practice, „European Law Journal”, 
nr 4/2008, s. 449.

7	 L. Flynn: Article 130 [w:] The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary, M. Kellerbauer 
(red.), Oxford 2019, s. 1309. 

Instytucje, organy lub jednostki organi-
zacyjne Unii, jak również rządy Państw 
Członkowskich zobowiązują się szanować 
tę zasadę i nie dążyć do wywierania wpły-
wu na członków organów decyzyjnych Eu-
ropejskiego Banku Centralnego lub krajo-
wych banków centralnych przy wykony-
waniu ich zadań”. Przepis ten traktowany 
jest jako kluczowa gwarancja instytucjo-
nalnej niezależności banków centralnych6. 
Zarazem jednak odzwierciedla funkcjo-
nalne podejście do idei niezależności, 
nie traktując jej jako wartości absolutnej, 
lecz ograniczonej do tego co jest niezbęd-
ne do prawidłowej realizacji zadań banku 
centralnego7.

Banki centralne jako jedyne cieszą się 
gwarancjami niezależności na poziomie 
prawa pierwotnego UE. W prawie pochod-
nym znajdziemy natomiast analogiczne 
gwarancje dotyczące organów regulacyj-
nych. Jakkolwiek występują pewne różnice 
językowe w kwestii sformułowania zasad 
niezależności poszczególnych regulato-
rów, większość istotnych dyrektyw operuje 
tym samym pojęciem instrukcji. Nakaz 
powstrzymania się od przyjmowania in-
strukcji i występowania o nie do innych 
organów czy podmiotów został uregulo-
wany w stosunku do następujących orga-
nów regulacyjnych:
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	• regulatorów rynku kolejowego – art. 55 
ust. 3 dyrektywy 2012/34/UE8;

	• regulatorów rynku łączności elektronicz-
nej – art. 5 ust. 2 dyrektywy 2018/19729;

	• regulatorów rynku usług audiowi-
zualnych – art. 30 ust. 2 dyrektywy 
2018/180810;

	• organów ochrony konkurencji – art. 4 
ust. 2 dyrektywy 2019/111.

Jedynie w wypadku regulatorów rynku 
energetycznego przepisy odpowiedniej dy-
rektywy operują w polskim tłumaczeniu 
pojęciem „bezpośrednich poleceń” (art. 57 
ust. 4 dyrektywy 2019/944)12. Wersja an-
glojęzyczna używa już natomiast znanego 
z pozostałych dyrektyw pojęcia (direct) 
instructions, należy więc uznać, że jest ono 
tożsame z instrukcją znajdującą się w po-
zostałych omawianych aktach.

Naturalną konsekwencją uwolnienia re-
gulatorów od instrukcji ze strony innych 
organów jest brak instancyjnej kontro-
li rozstrzygnięć organów regulacyjnych 
przez organy rządowe czy parlamentarne. 
W praktyce oznacza to poddanie aktów 
regulatorów wyłącznie kontroli sądowej.

Podsumowując, brak możliwości wład-
czej ingerencji innych organów państwo-
wych (zwłaszcza organów administracji 

8	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z 21.11.2012 w sprawie utworzenia jednolitego 
europejskiego obszaru kolejowego (Dz. U. L 343 z 14.12.2012, s. 32).

9	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2018/1972 z 11.12.2018 ustanawiająca Europejski kodeks 
łączności elektronicznej (Dz. U. L 321 z 17.12.2018, s. 36).

10	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1808 z 14.11.2018 zmieniająca dyrektywę 2010/13/
UE w sprawie koordynacji niektórych przepisów ustawowych, wykonawczych i administracyjnych państw 
członkowskich dotyczących świadczenia audiowizualnych usług medialnych (dyrektywa o audiowizualnych 
usługach medialnych) ze względu na zmianę sytuacji na rynku (Dz. U. L 303).

11	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z 11.12.2018 mająca na celu nadanie organom 
ochrony konkurencji państw członkowskich uprawnień w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa 
i zapewnienia należytego funkcjonowania rynku wewnętrznego (Dz. U. L 11 z 14.1.2019, s. 3). 

12	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/944 z 5.6.2019 w sprawie wspólnych zasad rynku 
wewnętrznego energii elektrycznej oraz zmieniająca dyrektywę 2012/27/UE (Dz. U. L 158 z 14.6.2019). 

rządowej) w działania organów regulacyj-
nych w całym toku postępowań admini-
stracyjnych prowadzonych przez te organy 
(niezależność funkcjonalna) jest funda-
mentem koncepcji niezależnych organów 
regulacyjnych.

Należy zaznaczyć, że opisane tu gwa-
rancje funkcjonalnej niezależności ban-
ków centralnych i organów regulacyjnych 
są uzupełniane mechanizmami wspiera-
jącymi tę autonomię w innych aspektach. 
Przykładowo, przepisy dyrektyw porząd-
kujących status organów regulacyjnych 
poświęcają uwagę autonomii zarządczej 
regulatorów, zwłaszcza w obszarze finan-
sowym i kadrowym. Dyrektywy promują 
model finansowania, w którym organy re-
gulacyjne posiadają wyodrębniony budżet 
i cieszą się autonomią w jego wydatkowaniu, 
ale nie normują w spójny sposób mecha-
nizmu finansowania organów regulacyj-
nych i procesu budżetowego. Dyrektywy 
dotyczące organów ochrony konkurencji, 
regulatorów rynku komunikacji elektro-
nicznej i kolei sugerują, że organy regula-
cyjne mogłyby być finansowane ze źródeł 
alternatywnych wobec budżetu państwa, 
przede wszystkim z obowiązkowych skła-
dek podmiotów regulowanych. W obszarze 
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kadrowym podkreśla się konieczność za-
pewnienia odpowiednich zasobów ludzkich, 
adekwatnych do zakresu zadań. W niektó-
rych wypadkach (np. w wypadku regu-
latorów kolejowych), formułowany jest 
bardziej konkretny wymóg umożliwienia 
mu samodzielnego prowadzenia procesów 
rekrutacyjnych i związanych z zarządza-
niem kadrami.

Wiele uwagi poświęca się również kwe-
stii reguł naboru oraz mandatu osób pełnią-
cych funkcje kierownicze w organach regu-
lacyjnych. Prawodawstwo unijne promuje 
tu zwłaszcza model powołania na kadencję, 
w transparentnej procedurze zapewniają-
cej weryfikację kwalifikacji kandydatów. 
Jednocześnie należy zapewnić stabilność 
mandatu wyłonionych osób przez ogra-
niczenie podstaw skrócenia ich kadencji 
do udokumentowanych naruszeń prawa 
czy zaprzestania spełniania formalnych 
kryteriów powołania na stanowisko.

Niezależność NBP i organów 
regulacyjnych a kompetencje NIK
Niezależność w świetle regulacji unijnych 
jest ujęta jednocześnie zarówno jako swo-
isty przywilej, jak i obowiązek banków 
centralnych i regulatorów. Odpowiedzial-
ność za ochronę tej niezależności jest bo-
wiem równomiernie rozłożona na wszel-
kie organy i podmioty zewnętrzne oraz 
sam bank centralny i organy regulacyjne. 
Przywołane przepisy TFUE oraz dyrektyw 
operują pojęciem instrukcji, nie definiując 

13	 Słownik języka polskiego PWN, <sjp.pwn.pl> (dostęp: 5.11.2025).
14	 Art. 34a ust. 1 ustawy z 8.8.1996 o Radzie Ministrów (Dz. U. z 1996 r., nr 106 poz. 492, ze zm.). 
15	 Art. 8 ust. 1 ustawy z 23.1.2009 o administracji rządowej w województwie (Dz. U. z 2009 r. nr 31 poz. 206, ze zm.).
16	 Art. 46 ust. 3 ustawy z 15.7.2011 o kontroli w administracji rządowej (Dz. U. z 2011 r. nr 185 poz. 1092, ze zm.).

jednocześnie tego pojęcia. Jest ono zasad-
niczo obce polskiemu prawu, zwłaszcza 
przy opisie relacji między organami wła-
dzy publicznej. Sięgnięcie po słownikową 
definicję pojęcia instrukcji nie rozwiązu-
je problemu, ponieważ ogranicza się ona 
do zbioru przepisów ustalających sposób 
postępowania w jakiejś dziedzinie bądź 
dokładnego pouczenia, wskazówki13.

Bardziej użyteczna jest analiza pojęć po-
krewnych występujących w przepisach regu-
lujących relacje instytucjonalne w aparacie 
państwowym, w szczególności np. ustawa 
o Radzie Ministrów, regulując kompetencje 
właściwego ministra w stosunku do nadzoro-
wanych lub podległych organów i jednostek 
organizacyjnych, operuje pojęciem wiążących 
wytycznych i poleceń14. Podobnie formuła wy-
tycznych i poleceń znajduje zastosowanie w re-
lacjach między wojewodami a Prezesem Rady 
Ministrów, który kieruje ich pracą15. Z kolei 
ustawa o kontroli w administracji rządowej 
wyróżnia na tym tle zalecenia oraz wnio-
ski dotyczące usunięcia nieprawidłowości 
lub usprawnienia funkcjonowania jednostki 
kontrolowanej, które stanowią fakultatywny 
element wystąpienia pokontrolnego. Zalecenia 
te niewątpliwie nie mają charakteru wiążące-
go, biorąc pod uwagę, że organ kontrolowany 
jest zobowiązany wyłącznie do złożenia infor-
macji o wykonaniu zaleceń lub wykorzystaniu 
wniosków, a także o podjętych działaniach 
lub przyczynach ich niepodjęcia16.

Biorąc za podstawę ustrojowe prawo 
administracyjne, można więc przyjąć, że 
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polski ustawodawca wprowadził dość kla-
rowne rozróżnienie między wiążącymi 
wytycznymi i poleceniami, a niewiążący-
mi zaleceniami. Do której kategorii należy 
przyporządkować instrukcje, o których 
mowa w art. 130 TFUE? Wydaje się, że pra-
wodawca europejski pojęcie to utożsamia 
jednak z próbami imperatywnego wpły-
wania na działania banków centralnych 
w obrębie ich podstawowej misji. To wów-
czas można mówić o realnym zagrożeniu 
niezależności tych organów. Jakiekolwiek 
zalecenia, wskazówki czy rekomendacje, 
do których bank centralny nie ma praw-
nego obowiązku się zastosować, nie wy-
wołują takiego zagrożenia. Można także 
uznać, że niedopuszczalne byłyby instruk-
cje, które choć formalnie niewiążące, mo-
głyby stanowić – w świetle obowiązują-
cych przepisów – przesłankę wystarczającą 
do odwołania przed upływem kadencji 
osób piastujących stanowiska w organach 
zarządczych banku centralnego. W takiej 
sytuacji instrukcja nabiera charakteru zbli-
żonego do wiążącej.

Formułowanie przez inne organy pań-
stwowe opinii czy oczekiwań dotyczących 
określonych działań i kierunków postępo-
wania banku centralnego lub regulatora, 
nie ingeruje natomiast w funkcjonalną nie-
zależność tego organu. Nie ma prawnego 
obowiązku podporządkowania się takim 
aktom, a brak realizacji zaleconych działań 
nie wiąże się z negatywnymi konsekwen-
cjami dla organu bądź osób piastujących 
funkcje w jego ciałach zarządczych. Takie 
akty skierowane do banku centralnego lub 

17	 Zob. w szczególności art. 28 ust. 1, art. 53 ust. 1 pkt 5 oraz art. 62 ustawy o NIK.

organu regulacyjnego mają charakter zbli-
żony do opinii formułowanych przez oby-
wateli, media oraz reprezentantów grup 
interesu. Jakkolwiek organy państwowe 
nie są podmiotem konstytucyjnej wolności 
wypowiedzi, trudno odmawiać im prawa 
do wyrażania opinii i ocen adresowanych 
do innych organów państwa.

Ocena ta nie ulega zmianie, nawet jeśli 
bank centralny bądź organ regulacyjny 
jest ustawowo zobligowany do udziele-
nia odpowiedzi na formułowane zalece-
nia. Obowiązek ten jest bowiem ograni-
czony do konieczności ustosunkowania 
się do postulatów czy opinii, bez jakie-
gokolwiek zobowiązania do ich realizacji. 
W formalnym sensie kierowane do banku 
centralnego akty o takim charakterze będą 
miały status zbliżony do wniosków, które 
w trybie Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego każdy obywatel może wysto-
sować do organów państwowych, zaś organ 
jest zobligowany do udzielenia odpowiedzi 
w ustawowym terminie.

Status formalnie niewiążących reko-
mendacji, które nie noszą cech instruk-
cji, o jakich mowa w przepisach TFUE 
czy dyrektyw, należy niewątpliwie przy-
pisać także wnioskom pokontrolnym 
NIK. Warto przypomnieć, że w świetle 
przepisów ustawy o NIK17, wniosek po-
kontrolny stanowi efekt oceny kontrolo-
wanej działalności, wskazując działania 
zmierzające do usunięcia stwierdzonych 
nieprawidłowości, obligując jednostkę 
kontrolowaną wyłącznie do poinformo-
wania Najwyższej Izby Kontroli o sposobie 
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realizacji wniosków oraz o podjętych dzia-
łaniach lub przyczynach ich niepodjęcia. 
Żaden przepis ustawy nie daje podstawy, 
by we wniosku pokontrolnym dopatry-
wać się aktu o charakterze imperatywnym 
i władczym, skorelowanym z obowiązkiem 
jednostki kontrolowanej do realizacji jego 
treści.

Ustrojodawca (w przypadku NBP) 
i ustawodawca (w odniesieniu do orga-
nów regulacyjnych) zapewnił spójność 
kompetencji organu kontroli państwowej 
z przedstawionymi założeniami unijnej 
koncepcji niezależności banków central-
nych i organów regulacyjnych. Przepisy 
nie przewidują ograniczenia ani zawężenia 
kompetencji kontrolnych NIK w stosunku 
do organów regulacyjnych, ale jednocześnie 
gwarantują, że nie będą one prowadziły 
do formułowania przez NIK wiążących 
instrukcji pod adresem regulatorów.

Również w przypadku NBP jako orga-
nu konstytucyjnego, którego niezależność 
ma silniejsze umocowanie również w pra-
wie unijnym, nie sposób wskazać w kom-
petencjach kontrolnych NIK zagrożenia 
dla niezależności tego organu. Przepisy 
Konstytucji nie tylko wprost przesądzają 
o rozciągnięciu kompetencji kontrolnych 
NIK na NBP, jurysdykcja NIK w stosun-
ku do banku centralnego pozostaje także 
w pełni spójna z konstytucyjnym statusem 
NBP. W szczególności nie stanowi zagroże-
nia dla realizacji jego misji w zakresie usta-
lania polityki pieniężnej i troski o wartość 
polskiego pieniądza (art. 227 ust. 1 Konsty-
tucji RP) w sposób niezależny, a zatem bez 

18	 Wyrok TK z 22.9.2006, sygn. akt U 4/06, pkt 164.

podlegania wiążącym instrukcjom innych 
organów. Jak podkreślił Trybunał Konsty-
tucyjny: „Niezależność banku centralne-
go jest konsekwencją założenia racjonal-
ności ograniczenia ingerencji polityków 
w działalność tego organu. Postulat ten 
ma uzasadnienie historyczne, prawnopo-
równawcze i wynikające z praktycznego 
doświadczenia wzajemnych relacji wła-
dzy politycznej i banku centralnego”18. 
Nie sposób uznać, że kompetencje NIK 
stwarzają ryzyko wypaczenia tych celów 
niezależności, co zresztą Trybunał pod-
kreślił w przywołanym orzeczeniu.

Przedstawione tu obserwacje wydają się 
być oczywiste. Nie można jednak lekcewa-
żyć przeciwnych opinii i ocen, szczególnie 
jeśli są one formułowane przez instytucje 
unijne. W ostatnim raporcie o konwergen-
cji opublikowanym przez Europejski Bank 
Centralny w 2024 r. i oceniającym postęp 
w realizacji kryteriów uczestnictwa w stre-
fie euro, pojawia się następująca opinia: 
„Najwyższa Izba Kontroli (NIK), organ 
konstytucyjny, posiada szerokie upraw-
nienia na mocy art. 203 ust. 1 polskiej 
Konstytucji do kontroli działań wszystkich 
organów administracji publicznej oraz Na-
rodowego Banku Polskiego pod kątem ich 
legalności, gospodarności, celowości i rze-
telności. Zakres kontroli NIK powinien 
być jasno określony, nie powinien naruszać 
działań niezależnych audytorów zewnętrz-
nych Narodowego Banku Polskiego, po-
winien być zgodny z zakazem wydawania 
poleceń NBP i jego organom decyzyjnym 
oraz nie powinien kolidować z zadaniami 
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NCB związanymi z uczestnictwem w Eu-
ropejskim Systemie Banków Centralnych. 
W szczególności należy zapewnić, aby pod-
czas kontroli Narodowego Banku Polskiego 
stosowanie przez NIK 'kryterium celowo-
ści' nie obejmowało oceny działań Narodo-
wego Banku Polskiego związanych z jego 
podstawowym celem, jakim jest stabilność 
cen19”. W konsekwencji EBC rekomenduje 
zmiany konstytucyjne rewidujące zakres 
kompetencji NIK względem Narodowego 
Banku Polskiego.

Na wstępie należy podkreślić, że raport 
EBC nie jest aktem o charakterze wią-
żącym dla państw członkowskich i sta-
nowi jedynie opracowanie analityczne, 
pozbawione jakichkolwiek walorów nor-
matywnych. Nie może być więc trakto-
wane jako źródło wiążących rekomendacji 
dla państw członkowskich, a zwłaszcza 
zaniechania stosowania przez ich organy 
(w tym organy kontroli państwowej) obo-
wiązujących przepisów prawa krajowego. 
Nie może wreszcie służyć jako podstawa 
do wykładni zawężającej klarownie okre-
ślonych w Konstytucji RP kompetencji 
NIK względem NBP. Niemniej, z uwagi 
na autorytet instytucji i jej rolę wśród or-
ganów unijnych, zasługuje na krytyczną 
analizę. Jest ona o tyle utrudniona, że EBC 
powstrzymuje się od rozwinięcia jakiej-
kolwiek argumentacji na poparcie hipote-
zy o konflikcie między konstytucyjnymi 
kompetencjami NIK a traktatowymi gwa-
rancjami niezależności banku centralnego.

19	 European Central Bank, ECB’s Convergence Report 2024, <https://www.ecb.europa.eu/press/ 
other-publications/convergence/html/ecb.cr202406~475c2172bc.en.html> (dostęp: 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.

Stanowisko EBC operuje przede wszyst-
kim nieuzasadnionym „skrótem myślo-
wym”, polegającym na utożsamieniu, bez 
szerszej analizy, wniosków pokontrolnych 
NIK z instrukcjami. EBC nie pochyla się 
nad naturą wniosków pokontrolnych, lecz 
a priori odrzuca jakikolwiek element kon-
troli celowości działań banku centralne-
go przez najwyższe organy kontroli. Takie 
podejście jest trudne do zaakceptowania, 
ale znamionuje jednocześnie szerszy pro-
blem, jakim są nieporozumienia wokół 
celów i zakresu niezależności formalnej 
banków centralnych i organów regula-
cyjnych. Absolutyzowanie zasady nieza-
leżności przez wyłączenie klasycznych 
i utrwalonych mechanizmów kontroli 
i rozliczalności organów państwowych 
jest przejawem oderwania interpretacji 
zasady niezależności od jej pierwotnych 
celów i założeń. W związku z tym, warto 
te cele i założenia przypomnieć.

Wyłanianie się niezależnych organów 
regulacyjnych i niezależnych banków cen-
tralnych, określanych czasem jako proto-
typ organów regulacyjnych20, było efektem 
przemian gospodarczych i ustrojowych, 
które nasiliły się w zachodnich demokra-
cjach, zwłaszcza w okresie kryzysu powo-
jennego państwa dobrobytu, w latach 70. 
i 80. poprzedniego stulecia. Kryzys mode-
lu etatystycznego i rosnące przekonanie 
o wyższości rynku i konkurencji względem 
interwencji publicznej uruchomił wówczas 
fale reform prywatyzacyjnych oraz zmianę 
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podejścia państwa do gospodarki – z para-
dygmatu dominującego właściciela do mo-
delu regulatora rynków zdominowanych 
przez podmioty prywatne.

To wymusiło także zmiany w architek-
turze instytucjonalnej administracji pu-
blicznej, których najważniejszym prze-
jawem stała się rosnąca rola tzw. insty-
tucji niewiększościowych, czyli takich, 
które nie podlegają ścisłej kontroli poli-
tycznej większości. Jak to podsumowu-
je G. Majone, jeden z najważniejszych 
badaczy ewolucji aparatu państwowego 
wynikającej z tych trendów: „Wzrost in-
stytucji nie-większościowych był jednocze-
śnie symptomem i konsekwencją porażki 
interwencjonistycznego modelu państwa 
dobrobytu. W kolejnych krajach, wybor-
cy zaczęli wyrażać swój sprzeciw wobec 
niekontrolowanej ekspansji struktur pań-
stwowych oraz ich przejmowania przez 
partie polityczne i grupy interesu. Stało 
się też coraz bardziej oczywiste, że kryzys 
powojennego państwa dobrobytu nie do-
tyczy wyłącznie finansów publicznych, ale 
ma również wymiar ideologiczny: swoją 
legitymizację utracił model demokracji 
sprowadzający politykę do gry o sumie 
zerowej pomiędzy koalicjami interesów, 
pozostawiający interesy indywidualne 
i mniej zorganizowane bez właściwej 
ochrony”21. Niezależność organów, istot-
nych zwłaszcza dla stabilności gospodarki 
i kondycji ekonomicznej obywateli, miała 

21	 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.
23	 M. Thatcher, A. Stone Sweet: Theory and Practice of Delegation to Non-majoritarian Institutions, „West 

European Politics” nr 1/2002, s. 4.

zatem zabezpieczyć kluczowe w tych sfe-
rach decyzje przed krótkowzrocznymi 
naciskami politycznymi, nastawionymi 
wyłącznie na – jak to ujął z kolei J. Tirole 
– realizację celów wyborczych22.

Niezależność organów regulacyjnych 
miała jeszcze jedno szczególne uzasad-
nienie. Stała się kluczowym elementem 
budowania wiarygodności państwa wzglę-
dem prywatnych inwestorów na świeżo 
zliberalizowanych i sprywatyzowanych 
rynkach, takich jak rynek energii, łączno-
ści czy poczty. Niezależność regulatorów 
miała wzmacniać przekonanie o uczciwej 
konkurencji na tych rynkach, nawet jeśli 
wciąż pozostawały na nich obecne podmio-
ty kontrolowane przez państwo23. Miała też 
chronić aktorów rynkowych przed decy-
zjami regulacyjnymi (np. w sprawie zmiany 
taryf), które byłyby oparte na politycz-
nych, a nie merytorycznych przesłankach.

Te cele, który były fundamentem two-
rzenia organów niezależnych, zachowu-
ją swoją wagę. W tym punkcie możemy 
zmierzyć się z pytaniem, czy rozciągnięcie 
kompetencji najwyższych organów kontro-
li na banki centralne i organy regulacyjne 
stoi z nimi w jakiejkolwiek sprzeczności. 
Wydaje się, że takie zagrożenie nie wy-
stępuje. Organy kontroli państwowej 
nie są bowiem wyrazicielami interesów 
partyjno-politycznych czy też grup inte-
resu, a przede wszystkim nie dysponują 
kompetencjami do władczego narzucania 
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konkretnych decyzji i kierunków działa-
nia. Trudno dostrzec zagrożenie, że będą 
w stanie skutecznie narzucić wskazanym 
tu instytucjom niezależnym decyzje za-
kłócające realizację ich ustawowych zadań 
w sposób wolny od nieuprawnionych na-
cisków politycznych.

Co jednak jeszcze istotniejsze, silna po-
zycja najwyższych organów kontroli wzglę-
dem banków centralnych i organów regu-
lacyjnych może być traktowana jako jeden 
z kluczowych czynników ograniczających 
identyfikowane w literaturze zagrożenia 
związane z niezależnością tych instytucji. 
W szczególności chodzi tu o zjawisko tzw. 
przejęcia instytucji (ang. agency capture). 
Przejęcie agencji oznacza, że instytucja za-
miast służyć interesowi publicznemu, re-
alizuje interesy wybranych uczestników 
rynku lub grup interesu, często dużych 
korporacji dysponujących wystarczający-
mi zasobami i bodźcami do wywierania 
wpływu na decyzje regulacyjne24. Auto-
nomizacja pewnych instytucji i ich wy-
jęcie spod politycznego nadzoru miała 
uchronić je przed przejęciem przez grupy 
interesów związane z politycznymi de-
cydentami. Rozwiązanie tego problemu 
stworzyło jednak kolejny – uwolnienie się 
od wpływów politycznych naraziło orga-
ny regulacyjne na bezpośrednią presję 
ze strony graczy rynkowych czy innych 
grup interesu. Nie są to zagrożenia wy-
łącznie teoretyczne. A. Sajo przypomina, 

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 54/2006, s. 615. 

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

że już pierwszy niezależny organ regula-
cyjny w historii, tj. amerykańska Komisja 
Handlu (American Interstate Commerce 
Commission), jest pouczającym przykła-
dem przejęcia agencji przez firmy kolejo-
we i przewozowe, które wykorzystywały 
swój wpływ na Komisję do ograniczania 
konkurencji i niedopuszczania nowych 
podmiotów na rynek25.

Poddanie regulatorów i banków central-
nych szerokiej jurysdykcji najwyższych 
organów kontroli może być jednym z naj-
skuteczniejszych środków zapobiegających 
takim zjawiskom. Eliminuje potencjalny 
deficyt rozliczalności i zewnętrznej kon-
troli nad tym organami, wynikający z ich 
uwolnienia spod kontroli sprawowanej 
bezpośrednio przez rząd czy parlament. 
Zarazem nie rodzi zagrożeń dla ich funk-
cjonalnej niezależności w relacji z powie-
rzonymi im ustawowo zadaniami regula-
cyjnymi. W tym sensie rolę niezależnych 
organów kontroli należy postrzegać nie 
jako zagrożenie dla niezależności regula-
torów i banków centralnych, ale kluczowy 
mechanizm zabezpieczający przed pro-
blemami z nią związanymi, zwłaszcza zja-
wiskiem przejęcia agencji przez rozmaite 
grupy interesu.

Nie ma przy tym przeszkód, aby oce-
nie najwyższych organów kontroli pod-
legała nie tylko legalność, gospodarność 
czy rzetelność działania tych organów, 
ale  także celowość. Trudno bowiem 
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dostrzec jakiekolwiek szczególne zagro-
żenia dla niezależności banków central-
nych i organów regulacyjnych wynikające 
z poddania zewnętrznej analizie również 
zgodności realizowanych działań z powie-
rzonymi tym instytucjom celami oraz ade-
kwatności przyjętych środków i metod. 
Niewiążące rekomendacje formułowane 
przez organy kontroli w tym zakresie po-
winny być wręcz traktowane jako istotne 
wsparcie wewnętrznych procesów samo-
oceny efektywności działań przez wymie-
nione instytucje.

Podsumowanie
Funkcjonalna niezależność banków cen-
tralnych i organów regulacyjnych, rozu-
miana jako możliwość wykonywania swo-
ich kompetencji bez nacisków ze strony 
politycznych decydentów czy podmiotów 
rynkowych, jest wartością trwale zakorze-
nioną w systemach administracji publicz-
nej państw demokratycznych. Nie ma ona 
jednak charakteru absolutnego i nie wyłą-
cza względem tych organów kluczowych 
mechanizmów rozliczalności i kontroli, 
które również mają status fundamental-
nych wartości w systemie administracji 
publicznej. Szerokie kompetencje kontrol
ne najwyższych organów kontroli wobec 
banków centralnych i organów regulacyj-
nych nie są w konflikcie z celami i zało-
żeniami idei niezależności tych instytu-
cji, ale mogą tę niezależność wzmacniać, 
pozwalając na skuteczniejsze wychwyta-
nie zjawisk, które jej zagrażają, takich jak 
przejęcie agencji. Niezależność w syste-
mie administracji państwowej nie może 

być traktowana wyłącznie jako przywilej 
określonych organów i instytucji. Musi iść 
w parze z adekwatnymi mechanizmami 
rozliczalności i kontroli. Wyłączenie w sto-
sunku do banków centralnych i organów 
regulacyjnych standardowych narzędzi 
kontroli ze strony politycznego kierow-
nictwa państwa nie może skutkować po-
zostawieniem tych instytucji w próżni. 
Rolą najwyższych organów kontroli jest za-
pewnienie, że ich działania i zaniecha-
nia pozostaną przedmiotem fachowej, 
politycznie neutralnej i transparentnej 
kontroli.

Wnioski te prowadzą nie tylko do odrzu-
cenia postulatów (formułowanych przez 
Narodowy Bank Polski w ślad za raportami 
EBC) zawężenia kompetencji kontrolnych 
Najwyższej Izby Kontroli względem NBP. 
Dają także podstawę do ogólnej oceny, 
że wyłaniający się z przepisów konstytucyj-
nych i ustawowych model relacji instytu-
cjonalnych między NIK a NBP (i organami 
regulacyjnymi) jest na wskroś zrównowa-
żony i odpowiada na potrzebę właściwego 
wyważenia między niezależnością a roz-
liczalnością banków centralnych i regu-
latorów.
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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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to them does not infringe the independence of the audited institutions. In conclusion, 
it is emphasised that the independence of authorities must coexist with mechanisms 
of accountability. NIK audits do not threaten this independence; on the contrary, they 
strengthen it by preventing the phenomenon of an agency being captured by interest 
groups. Independent audit bodies are therefore an important element of the balance 
between autonomy and accountability of public institutions.
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