NIK 1919-2019

Ujecie konstytucyjne

Historia polskiegj
kontroli panstwowej

Konstytucyjna pozycja Najwyzszej Izby Kontroli wskazuje na jej trwate zdo-
bycze, dajace gwarancje stabilnosci i niezalezno$ci dziatania, a obywatolom
instytucje stojaca na strazy gospodarowania srodkami i mieniem publicznym.
Charakter NIK okreslit juz dekret z 7 lutego 1919 r., wydany kilka miesiecy
po odzyskaniu przez Polske niepodlegosci, a uchwalona w 1921 r. Konstytucja
marcowa potwierdzita miejsce Izby wsréd najwazniejszych organéw w pa-
stwie. W minionym stuleciu rézne byly oblicza kontroli pafistwowej i okreslona
przez ustawodawce rola Najwyzszej [zby Kontroli.

ANDRZEJ SYLWESTRZAK

Historie polskiej kontroli pafistwowe;
w niepodleglym pafistwie mozna podzie-
li¢ na trzy podstawowe stadia. Pierwsze,
to lata I Rzeczypospolitej (1918-1939),
drugie — okres Polski socjalistycznej
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(1944-1989) i trzecie — IITRP, 0od 1989 r.
do dzis.

Metodologicznie uzasadnione byloby
spojrzenie na Najwyzsza Izbe Kontroli
z plaszczyzny éwczesnych konstytu-
¢ji: Konstytucji RP z 17 marca 1921 r.
i Konstytucji RP z 23 kwietnia 1935 .
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Okres Il Rzeczypospolitej

W II RP obowiazywaly dwie konstytucje
ijednaustawaz3 czerwca 1921 r. o kontroli
pafistwowej'. Juz ta sytuacja przedstawia
sie interesujgco, tym bardziej ze konstytu-
cje te opierajg sie na odmiennych zatoze-
niach. O ile Konstytucja marcowa ustana-
wiala ustréj demokratyczny, o tyle kwiet-
niowa przyjmowata wzorce autorytarne.
Rezultatem bylo odmienne usytuowanie
NIK w systematyce kazdej znich, przy za-
lozeniu obowigzywania tej samej ustawy
o kontroli z 3 czerwca 1921 r.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze w mo-
mencie uchwalania Konstytucji marco-
wej funkcjonowata kontrola powotana
dekretem Jézefa Pitsudskiego z 7 lute-
go 1919 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
Pafistwa?. Otdz, nie zapominajac o sejmo-
wych Komisjach Skarbowych w [ Rzeczy-
pospolitej, warto doceni¢ wktad powota-
nej w Ksiestwie Warszawskim dekretem
krélewskim z 14 grudnia 1808 r. Gtéwnej
Izby Obrachunkowej® (GIO), wzoro-
wanej na francuskiej Cour des Comptes.
Wprawdzie GIO nie znalazta sie w Kon-
stytucji Ksiestwa Warszawskiego nada-
nej 22 lipca 1807 r. przez Napoleona I, ale
mozna uznad, ze byla pierwsza burzuazyjna
instytucja kontrolng w Polsce. Po Traktacie

Dz.U.R.P, 1921, nr 51, poz. 314.

Dziennik Praw Krélestwa Polskiego, t. 2, s. 160.
Dziennik Praw Krélestwa Polskiego, t. 7, s. 230.
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Wiedefiskimz 1815 r.i powstaniu Krélestwa
Polskiego, w odniesieniu do spraw dotycza-
cych kontroli, nalezy zwrdci¢ uwage na dwie
kwestie. Po pierwsze, kontynuacje dzia-
falnosci GIO, po drugie, konstytucjona-
lizacje Izby w 1815 r. Nadanie Krolestwu
Polskiemu przez Aleksandra I konstytu-
cjiz 15 (27) listopada 1815 r. stanowigcej
0 GIO (art. 78), oznaczalo kontynuacje tra-
dycji GIO catkowicie odmiennej od kontroli
imperium rosyjskiego.

Organizacje kontroli unormowano posta-
nowieniemn krélewskim z 3 (15) pazdzier-
nika 1816 r., przywolujacym art. 78 konsty-
tucji, a nastepnie dekretem z 9 (21) lipca
1821 r.> w zasadzie pozostajacym w mocy
do likwidaciji polskiej odrebnosci w 1867 .
Nadano jej nazwe Izby Obrachunkowe;
Krélestwa Polskiego, a w 1832 r. zmie-
niono na Najwyzsza Izbe Obrachunkowa
(NIO), i tak pozostato do 1867 r. NIO
bytainformowana o zatwierdzeniu budzetu
,w kopii wierzytelnej”®, co jest o tyle do-
nioste, ze podstawowe kryterium kontroli
stanowil budzet i ,etaty kazdoroczne”.

Bezposrednio po likwidacji NIO po-
wolano na terenach byltej Kongreséwki
trzy izby kontroli: w Warszawie, Lublinie
i Lomzy, wchodzace w sktad scentrali-
zowanej kontroli rosyjskiej’. Geneza

Dziennik Praw Rzeczypospolitej Polskiej, 1919, nr 14, poz. 183.
Dziennik Praw Ksiestwa Warszawskiego, t. 1, s. 120.

M. Kallas: Ustrdj konstytucyjny Ksiestwa Warszawskiego, ,Przeglad Sejmowy”, nr 5 /82/2007; W. Sobo-

cinski: Historia ustroju i prawa Ksiestwa Warszawskiego, Torun 1964, s. 12-32; W. Sobocinski: Konstytucja
Ksiestwa Warszawskiego. Jej postanowienia, systematyka i gtdwne instytucje w zwiazku z normami szcze-

gbtowymi i praktyka, Torun 1970, s. 14-37.

7 Zgodnie z dekretem z 28 XII/9 | 1867/1866 r. na czele kazdej izby stat zarzadzajacy majacy zastepce
i pomocnika, w sktad izby wchodzili jako inspektorzy tak zwani starsi i mtodsi rewidenci oraz rachmistrz.
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rosyjskiej kontroli (historycy wskazuja
Tajng Kancelarie i Kolegium Rewizyjne
PiotraI) siega 1811 r. Ustanowiono wéw-
czas scentralizowany system organéw bez-
posrednio podporzadkowanych panuja-
cemu. Zreorganizowano go w 1856 r.
oraz w 1862 r., gléwnie rozszerzajac
zakres kryteriéw kontroli i w tej wer-
sji zostal przyjety na ziemiach polskich
w 1867 r. Nastepnie, w 1892 r. system
zreorganizowano; nastapito to decyzja
Dumy PaAstwowej po rewolucji 1905 r.
oraz w 1912 r. Najwyzszym organem
byt Centralny Urzad Kontroli Pafistwa
w Petersburgu, na czele z cenionym w Rosji
reformatorem W.A Tatarinowem?.

Kontrola w Il Rzeczypospolitej

Ustrojowe miejsce NIK w II Rzeczy-
pospolitej wyznaczaja dwie konstytucje
-219211.11935 r. Naczelnik Pafistwa Jézef
Pitsudski zlecit przybytemu z Petersbuga
Janowi Zarnowskiemu, bedacemu uprzed-
nio cztonkiem carskiego kolegium, przygo-
towanie projektu dekretu. Jan Zarnowski
nie nawigzat do GIO i NIO, lecz wziat

Andrzej Sylwestrzak

B —

za podstawe instytucje rosyjskie. W re-
zultacie J. Pitsudski dekretem z 7 lutego
1919r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli Pafistwa
(NIKP)? powotal polska instytucje kontroli.
Obok NIKP powotano w tym czasie
kilka organéw kontroli. Realizacji po-
dobnego celu w stosunkach pracy stuzyt
dekret z 31 stycznia 1919 r. o urzedzie
i dzialalno$ci inspekcji pracy'. Inspekcja
miata szerokie uprawnienia, m.in. prowa-
dzita kontrole realizacji przez przedsie-
biorcéw i robotnikéw przepiséw okre-
§lajacych ich obowigzki, dazac do ,po-
lubownego” rozwiazywania konfliktéw
(art. 11 pkt 2 i 5). Powotanie dekretem
z 31 stycznia 1919 r. Gléwnego Urzedu
Likwidacyjnego" ,na prawach osobne-
go ministerstwa” zmierzato do ustale-
nia strat wojennych. Dodajmy, ze w dniu
utworzenia NIKP, dekretem z 7 lutego
1919 r. powotano Prokuratorie Generalna
Rzeczypospolitej Polskiej'?, celem ,,obrony
prawnej i zastepstwa prywatno-prawnych
i publicznych intereséw Pafistwa”.
Przypomnijmy, ze dekret o NIKP uka-
zal sie ponad dwa miesigce po dekrecie

Izbie warszawskiej podlegaty zarzady gubernialne: warszawski, kaliski i piotrkowski; izbie lubelskiej podle-
gaty gubernie: lubelska, radomska, kielecka i siedlecka; izbie tomzynskiej: gubernia tomzynska, suwalska
i ptocka. Woéwczas, tzn. w 1867 r. obowiazywat w zakresie kontroli Zbiér Praw, St. Petersburg 1857, por.
L. Jaskiewicz: Absolutyzm rosyjski w dobie rewolucji 1905-1907, Warszawa 1982, s. 15-41.

8 Ustawa o kontroli panstwowej, [w:] Swod zakonow Rossijskoj Imperii, t. 1, cz. 1, St. Petersburg 1857. Por.
H. Ataszewskij: W pamiat W. A. Tatarinowa. O priniatiu i najwyzszem ustawie gosudarstwiennogo kontrolia
w Rossiji, St. Petersburg 1881; I. S. Pestow: Sobranije rossijskich zakonow o gosudarstwie ili gosudarstwien-
nom kontrolie w Rossiji, gubierniach i gorodach, St.Petersburg 1827; Gosudarstwiennyj kontrol 1811-1911,
St. Petersburg 1911. Hrabia W. A. Tatarinow (1816-1871) piastowat funkcje Kontrolera Panstwa od 1863 r.
do $mierci. W 1855 r. odbyt podréz do Prus, Austrii, Belgii i Francji zbierajac materiaty z zakresu organizacji
skarbowosci, bedace podstawa reformy z 1862 .

? Dz.U.RP, 1919, nr 14, poz. 183.

10 Dz.U.RP, 1919, nr 5, poz. 90.

1 Dz.U.RP, 1919, nr 12, poz. 132.

12 Dz.U. RP, 1919, nr 14, poz. 181, dekret z 7.2.1919 zastapiony zostat ustawa z 31.7.1919 o utworzeniu
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. RP, nr 65, poz. 390, zob. uchwate Rady Ministrow
w przedmiocie ustroju i czynnosci Prokuratorii Generalnej, Dz.U. RP, 1919, nr 75, poz. 433.
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Scisra i wazechstronna kontrola dochoddw oraz wydatkéw koninscung jest
wo wezystkich gospodarstwach publicznych, przedewszystkiom zaé w sozpodar-
stwach padetw, zmajdujacych sig, jek Polekie, w pisrwezei fazie rozwoju,
Dotychczas kontroly wydatkéw i dochoddw padstwowych wykonuje Urzsd obra-
chunkowy przy Iinisterstwie skarbu. Szczupiy personel, ktérym Urzad ten
na razie rozporzziza, przedewszystkiem za$ okolicznoéd, Ze uie jest on
organem alezawisiym, uniemoZliwisjg racjogalne przeprowadzanie kontroli i
powodujg trudnodci w stosunku do réznych Linistersiw. :

Przy tym stanie fzeczy utvorzenie - na wzér innych pedstw - orgenu
fontroli, niezawi\séq;o'zupalni.a'od wiadz eentraloych 1 im réwnorzgdnero,

darxi

wyposaZone;o w daleko idgce prawa wezechstrennerv badanis gorp

paiistwowej przadstawia kwestje bardzo naglace. Jako organ taki przewiduje

projekt dekretu, wkaé’z.e kolegjelng, administracying, poclesiy wecsxaj-

wydeeej Paistwa. Nazwe teso organu opiswadé me odpowiednio do kerdynalnego
zadania: "Nejwyisza Izba Xontroli Paristwa™. N.I.7.P. powoiang ‘bedzie do
wykonyvania wszechstronnej kontroli wetgpnoj, zstgpne] i faktyezne], o to

gospodarki peistwa, prowadzonej przez wisdze i urzydy cywilne i wojskowe,

tudzie? okreflonych bliZej w prejiskeie makiaddw, instytucji, zwigzkdw sa-
morzgdowyeh i wickegych miast.

fiobec wielkisyu zakresu dziskania N.I.V.Padetwa dla zabezpicczenia
dokXatnego i Sciskero wykonywan{a kontroli, projekt przewiduje tel ntwo-
rzonie podlegiych tej Izbie izb Kontroli pardstwa, Liczbg i vieé;:ibf tych
Izb, ktéryck kreowanie nastgpowal mo’e kolsjno - w niarg potrzeby, oznaczy
rozporzidzenio Prezesa N.I.K.Paistwa, wydane w porozumieniu z Prozycentem

dinistréw.

Zatacznik do protokotu z posiedzenia Rady Ministréow RP 3 lutego 1919 r., zawierajacy motywy
do projektu dekretu o Najwyzszej Izbie Kontroli Panstwa.
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722 listopada 1918 r. 0 najwyzszej wladzy
reprezentacyjnej Republiki Polskiej'3, lecz
przed zwotaniem Sejmu Ustawodawczego
iuchwala z 20 lutego 1919 r. 0 powierze-
niu Jézefowi Pitsudskiemu dalszego spra-
wowania urzedu Naczelnika Pafistwa'*
(tzw. Mata Konstytucja). Wptyneto tona
wiele ustrojowych rozstrzygnie¢ w dekre-
cie z 7 lutego 1919 r. o NIKP.

Dekret przyjmowat zasade (art. 1),
7e NIKP jest wladza podlegla bezposrednio
Naczelnikowi Pasistwa, chociaz w dalszych
postanowieniach przewidywat wiele powia-
zaf z Sejmem. Prezesa, na wniosek premie-
ra (Prezydenta Ministréw), a wiceprezesa
i cztonkéw, na wniosek prezesa NIKP, mia-
nowat Naczelnik Pafistwa'®. Mimo jedno-
osobowego kierownictwa Izby, dekret wpro-
wadzal zasade kolegialno$ci, przewidujac
utworzenie Kolegium NIKP. Kolegialno$¢
rozumiano szeroko, obejmujac nig sprawy
wchodzace w zakres kontroli Izby (art. 11),
whniosek o absolutorium, czy zamkniecie
rachunkéw pafistwowych. Dekret szeroko
zakreslat podmiotowy i przedmiotowy za-
kres kontroli, ujmujac uprawnienia NIKP
w trzech grupach (art. 11):

@

Dz.U.RP, 1918, nr 17, poz. 41.

=

Andrzej Sylwestrzak
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e rachunki wtadz cywilnych i wojskowych,
urzedéw, zaktadéw i przedsiebiorstw pan-
stwowych oraz rachunki dotyczace majat-
ku pafistwowego;

e rachunki instytucji, zaktadéw fundaciji
i funduszéw niepanstwowych otrzymu-
jacych dotacje ze Skarbu Pafistwa;

¢ rachunki wydatkéw i dochodéw, majat-
kéw i dtugéw wyzszych jednostek samo-
rzadowych oraz wiekszych miast.

Wyrézniono trzy rodzaje kontroli:
wstepna czyli prewencyjna, nastepna
czyli represyjna i faktyczna.

Dekret przewidywal powotywanie
(art. 20) — rozporzadzeniem Prezesa NIKP
— terenowych izb kontroli pafistwowej
(IKP). Najwczes$niej, 17 stycznia 1920 1.,
utworzono trzy izby: warszawska, obej-
mujaca wojewddztwa warszawskie, 16dz-
kie i biatostockie; kielecka dla kieleckiego
i lubelskiego oraz Iwowska dla Matopolski.
W 1921 r. powotano izby kontroli w Kowlu
i Poznaniu'®. Réwniezw 1921 r. utworzono
Izbe w Krakowie dla wojewddztwa kra-
kowskiego i $lgskiego, a w sierpniu 1922 r.
ustawg z 3 czerwca 1921 r. objeto juz zie-
mie wilefiska!”. Warto doda¢, ze w NIKP

Dz.U. RP, 1919, nr 19, poz. 226, patrz W. T. Kulesza: Uchwata Sejmu Ustawodawczego z dnia 20 lutego
1919 r. 0 powierzeniu Jézefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Paristwa, ,Przeglad
Sejmowy” nr 5/82/2007, s. 33-55; W. Komarnicki: Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa
1922, s. 62-65; A. Préchnik: Pierwsze pietnastolecie Polski niepodlegtej, Warszawa 1983, s. 45-51.

15 Pierwszym prezesem NIKP zostat Jézef Higersberger (1856-1921), absolwent Wydziatu Prawnego UW,
adwokat, radca bankowy, mianowany przez Naczelnika Panstwa 15.2.1919 /AAN, Mkr B-8677, k. 26/; pier-
wszym wiceprezesem byt Jozef Nentwig, byty radca dworu w Najwyzszej Izbie Obrachunkowej w Wiedniu,
p.o. zastepcy cztonka Polskiej Komisji Likwidacyjnej.

Rozporzadzeniem prezesa NIKP z 20.8.1921 o utworzeniu Okregowej Izby Kontroli w Kowlu, Dz.P. RP,
1921, nr 74, poz. 507 z zasiegiem na wojewddztwa wotynskie i podolskie, rozporzadzeniem prezesa NIKP
229.9.1921 w sprawie utworzenia Okregowej Izby Kontroli w Poznaniu dla wojewodztw poznanskiego i po-
morskiego, Dz.U. RP, 1921, nr 85, poz. 620 likwidujacym réwnoczes$nie Izbe Obrachunkowa bytej Dzielnicy
Pruskiej, Dz.U. RP, 1921, nr 82, poz. 570.

7 Rozporzadzeniem prezesa NIKP z 29.9.1921 powotano izbe w Krakowie, Dz.U. RP, 1922 r., nr 4, poz. 31
a rozporzadzeniem Rady Ministrow z 29.8.1922 objeto zasiegiem ustawy o kontroli panstwowej ziemie

Y
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przygotowano projekt ustawy dotyczqcy
zmiany kontroli, przedtozony Prezydium
Rady Ministréw'®,

Przed uchwaleniem konstytucjiz 17 mar-
ca 1921 r. uformowano zatem system or-
ganéw kontroli. Podkresli¢ nalezy, ze stat
sie on podstawg regulacji zawartej w Kon-
stytucji marcowej (art. 9) oraz ustawie
z.3 czerwca 1921 r. o kontroli pafistwowe;j.
Mimo tymczasowosci aparatu pafnstwo-
wego w latach 1919-1921, NIKP uksztat-
towano na tyle sprawnie, ze dotyczace
jej rozwigzania obowigzywaly do kofica
1 RP. Patrzac z tej perspektywy nalezato-
by dekret z 7 lutego 1919 r. ocenié¢ bardzo
wysoko, jako akt zawierajacy wyjatkowo
nowoczesne rozwiazania.

NIK w Konstytucji marcowej

Konstytucjaz 17 marca 1921 r. wyznaczala
nowe stadium, z jednej strony przez kon-
stytucjonalizacje NIK, z drugiej ustana-
wiajac silniejsze powigzania Izby z wia-
dza ustawodawcza niz mialo to miejsce
w latach 1919-1921. Natomiast sprawa
kontroli w pracach nad projektem kon-
stytucji nie wywolata szerszej dyskusji,
chociaz zarysowaly sie stanowiska skrajne.
W trzecim czytaniu i dyskusji nad art. 9,
8 marca 1921 r., propozycje ,Najwyzszej
Izby Obrachunkowej” zastgpiono
,Najwyzsza Izba Kontroli”. Wczesniej
z inicjatywy Komisji Konstytucyjnej
dodano ustep o odpowiedzialnosci pre-
zesa NIK i podlegtych mu urzednikéw

——————
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przed Sejmem. Tak uformowany projekt
przyjeto 15 marca 1921 r. przewazajaca
wiekszoscia 351 gloséw, przy 10 przeciw-
nych. Dodajmy, Ze w czasie tego samego
posiedzenia zgloszono propozycje skre-
$lenia catego artykulu 9, chociaz wnio-
sek odrzucono identycznym stosunkiem
gloséw jak w czasie przyjecia projektu’.
Uchwalenie Konstytucji RP wyznacza-
o nowe stadium kontroli, przez zmiane
ustrojowego miejsca NIK, podporzadko-
wanej w latach 1919-1921 Naczelnikowi
Pafistwa, a zgodnie z ustawg zasadnicza
podleglej Sejmowi. Poswiecajac NIK osob-
ny przepis (art. 9) ustawodawca konstytu-
cyjny zamiescit go w rozdziale IT o wladzy
ustawodawczej. W ten sposéb wyekspo-
nowano powigzania NIK z parlamentem,
w szczegdlnosci z Sejmem. Nowoczesno$é
samego rozwiazania polegala zatem,
po pierwsze, na konstytucjonalizacji NIK,
po drugie, na wyeksponowaniu w systema-
tyce pozycji Izby, po trzecie, na zobowia-
zaniu parlamentu do wydania stosownej
ustawy rozwijajacej postanowienia art. 9,
po czwarte, konstytucja przyjeta zasade
przedstawiania przezrzad corocznych za-
mkniec rachunkéw panistwowych do , par-
lamentarnego zatwierdzenia” (art. 7),
upowazniajac NIK do zgloszenia wnio-
sku o absolutorium (art. 9). Okolicznosci
te zastuguja na szczegdlne podkreslenie
w Swietle tego, ze Konstytucja marcowa
byta pierwsza ustawga zasadnicza suwe-
rennego pafistwa polskiego od XVIII w.

wilenska, Dz.U. RP, 1922, nr 73, poz. 660, na mocy rozporzadzenia prezesa NIK z 6.9.1922 utworzono w Wil-

nie Izbe Kontroli, Dz.U. RP, 1922, nr 75, poz. 684.

18- AAN, Kancelaria Cywilna Naczelnika Panstwa, Mkr B-8593, k. 3.
19 Patrz; Spraw. Sten. 2216 pos. SU 2 8.3.1921, tam 11-12, Spraw. Sten. z 219 pos. SU z 15.3.1921, tam 52.
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Oczywiscie na tle monteskiuszowskie-
go tréjpodziatu (art. 2), takie usytuowanie
NIK zacheca do komentarza. Z jednej strony,
ustawodawca zamieszczajac NIK w rozdz.
[T dawat wyraz ustrojowej randze kontroli
orazjej niezawistosci. Z drugiej natomiast,
pozostawalo sprawg oczywistg, ze Izba
nie jest organem wiladzy ustawodawczej,
a jedynie instytucja wspétdziatajaca z par-
lamentem. Samo rozstrzygniecie miejsca NIK
w systematyce konstytucjiz 17 marca 1921 r,,
w Swietle ustrojowej zasady tréjpodziatu
wiadz, budzito fundamentalne watpliwo-
$ci. Ponadto usytuowanie NIK jednoznacznie
zmierzajace do zagwarantowania niezalezno-
$ci kontroli, logicznie zaktadato wytaczenie
jakichkolwiek ogniw wladzy wykonawczej,
w tym oczywiscie Prezydenta RP i rzadu,
zpodejmowania podstawowych decyz;ji, ta-
kich jak np. powotywanie prezesa NIK. Tak
sie jednak nie stalo, Konstytucja marcowa
i ustawa z 3 czerwca 1921 r. nie wykazaty
nalezytej konsekwencji, chociaz byto to ra-
czej rezultatem nie w petni u§wiadamianych
trudnoéci z umieszczeniem kontroli w ra-
mach monteskiuszowskiego tréjpodziatu.

Nalezatoby doda¢, ze Konstytucja przyj-
mowata dwie fundamentalne z punktu
widzenia NIK zasady. Po pierwsze, co-
rocznego ustawowego uchwalania budzetu
(art. 4) i po wtdre, obowiazek rzadu przed-
stawiania zamkniecia rachunkéw pasistwo-
wych ,do parlamentarnego zatwierdze-
nia” (art. 7). Mialy one o tyle znaczenie,

2 Dz.U.RP, 1921, nr 51, poz. 314.
21 Spraw. Sten. z 230 pos. SU z 31.5.1921, tam 22.
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ze okreslaty kryteria dziatalnoéci NIK.
W wykonaniu zalecenia art. 9, Sejm uchwa-
lit ustawe z 3 czerwca 1921 r. o kontroli
pafistwowej?’, przedlozona 31 maja 1921 r.
w formie projektu przygotowanego tacznie
przez dwie komisje sejmowe: Skarbowo-
-Budzetowa i Administracyjna?.
Ustawa o kontroli pafistwowej obowia-
zywata do kofica II RP, mimo préb jej ko-
rekty, a nawet opracowania nowego pro-
jektu w koficu lat trzydziestych. Jak wia-
domo, gruntownym zmianom poddano
wtym czasie samg konstytucje. Wprawdzie
tzw. nowela sierpniowa z 2 sierpnia 1926 r.
nie zawierala postanowiefi bezposrednio
o NIK, jednak w sensie ustrojowym osta-
biajac pozycje legislatywy, oslabiata sama
Izbe?. Natomiast Konstytucja kwietniowa
przewarto$ciowata system organéw pan-
stwowych, wywierajac wplyw na ustrojo-
wa pozycje NIK, chociaz nie wigzato sie
to ze zmiang ustawy z 3 czerwca 1921 r.
Organizacja NIK przewidziana ustawg
o kontroli pafAstwowej odpowiadata za-
lozeniu, ze kontrola jest ;wladzy” dziata-
jaca kolegialnie (art. 1), ,z ministerstwa-
mi réwnorzedna”, niezalezng od rzadu
i ,podlegta bezposrednio Prezydentowi
Rzeczypospolitej”. Zaakcentowanie ,pod-
legtosci” Prezydentowi RP mogto budzi¢
watpliwosci na tle konstytucyjnej zasady
odpowiedzialnoci Prezesa NIK bezposred-
nio przed Sejmem (art. 9). Wskazywato
to nie tylko na brak konsekwenciji, dowodzito

22 Por. W. T. Kulesza: Nowela sierpniowa z 1926 r., ,,Przeglad Sejmowy” nr 4/75,/2006; W. Komarnicki: Ustréj
panstwowy Polski wspdfczesnej. Geneza i system, reprint dzieta opublikowanego w Wilnie w 1937 r., Krakéw

2006 - rozdz. VII-IX, s. 80-170.
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Ustawa
z dnia 3 czerwca 1921 r. .
o Kontroli Panstwowej.

Art. 1. Kontrola Paristwowa jest wladza, w czynnosciach swoich opar-
ta na zasadach kolegjalnosci (art. 20 — 22), z ministerstwami réwnorzqdnq,
od Rzadu niezaleing, podlegta bezposrednio Prezydentowi Rzeczypospolitej..

Art. 2. Kontrola Panistwowa powolana jest do rewizji dochodéw i wy-
datkéw Paristwa oraz jego stanu majgtkowego.

. Art. 3. W miare uznania Rzadu, Kontrola Paristwowa moze .by¢ réw-
niez powolana do rewizji finansowej gospodarki cial samorzadnych oraz -
instytucji, zakladéw, fundacji, stowarzyszei i spolek, dzialajacych przy
udziale finansowym Skarbu Paristwa lub pod jego gwarancja. ,

) Art. 4. Spelniajac swe zadania, Kontrola Panstwowa bada, czy czyn-
‘nosci gospodarcze i finansowe wladz i urzedéw paristwowych oraz insty-
tucji, wymienionych w art. 3, byly legalne, wykonane z nalezytg oszczed-
noscig i celowo, pod wzgledem gospodarczym.

Kontrola, dokonywana przez Kontrolg Panstwowa, nie usuwa odpowie-

dzialnosti ministréw i kontrolowanych wiadz i urzedéw. e

Ustawa z 1921 r. byta pierwsza dotyczaca funkcjonowania kontroli panstwowej.

takze pojawienia sie juz wowczas proble-
moéw z ogblniejszym usytuowaniem kon-
troli. Zgodnie z ustawg: ,W sktad Kon-
troli Pafistwowej wchodza: 1) Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli oraz dwaj wice-
prezesi, 2) Najwyzsza Izba Kontroli, 3) Izby
Okregowe Kontroli” (art. 14).

Prezesa NIK mianowat Prezydent Rze-
czypospolitej na wniosek Rady Ministréw

(art. 15 ustawy), przy czym warto zazna-
czyé, ze w przedstawionym Sejmowi
31 maja 1921 r. projekcie ustawy, miat
by¢ mianowany przez Prezydenta RP
nawniosek Marszatka Sejmu?. Prezes NIK
byl réwnorzedny ministrom, aczkolwiek
nie wchodzit w sktad rzadu, mégt nato-
miast zabiera¢ glos na posiedzeniach Sejmu
i Senatu. Do jego uprawnien nalezato

2 Problem wzbudzit powazna dyskusje w Sejmie Ustawodawczym 31.5.1921, Spraw. Sten. z 230 pos. SU

2 31.5.1921, ftam 32, 38-40, por. w szczegdlnosci odpowiedni wniosek posta Dubanowicza, Spraw. Sten.
2231 pos. SU, tam 39. Pierwszym powotanym w tym trybie prezesem NIK byt piastujacy wéwczas te funk-
cje Jan Zarnowski, Spraw. Sten. z 246 pos. SU, 13.9.1921, tam 3. J. Zarnowski ur. w 1852 r. na Wotyniu
w rodzinie ziemianskiej, ukonczyt studia fizyko-matematyczne na Uniwersytecie Petersburskim, od 1904 r.
pracowat w rosyjskiej kontroli panstwowej, doszedt do rangi ,jenerat-kontrolera” wchodzac w sktad kie-
rowniczych instancji kontroli w Petersburgu. Pracowat nastepnie w polskich przedsiebiorstwach dziatajacych
w Rosji (1918-1919), dwukrotnie aresztowany przez wtadze radzieckie, wrécit do kraju podejmujac prace
w Warszawie w Ministerstwie Skarbu. Po $mierci poprzedniego prezesa J. Higersbergera (18.5.1921) mia-
nowany 30.6.1921 prezesem NIK, natomiast w trybie ustawy z 3.6.1921 zostat mianowany prezesem NIK
13.9.1921 i pehnit te funkcje do $mierci 12.7.1926. Por. wypowiedz J. Zarnowskiego: Rola kontroli paristwowej
w zyciu gospodarczym panstwa, cz. 1icz. 2 w: ,Tydzien Polski” 2 23.4.1921i30.4.1921, AAN, Mkr B-8672,
k. 113-118, k. 135-138. Nastepnymi prezesami NIK w |l Rzeczypospolitej byli St.Wréblewski (1926-1930)
i J.Krzemienski (1930-1939).
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coroczne przesylanie ministrowi skarbu
preliminarza budzetowego Izby celem
wlaczenia do budzetu pafistwa.

Zakres kontroli NIK obejmowal  rewizje
dochodéw i wydatkéw Paristwa oraz jego
stan majatkowy” (art. 2). NIK mogta pro-
wadzi¢ kontrole ,ciat samorzadowych”
orazinstytucji, zaktadéw, fundaciji, stowa-
rzyszef i spotek dziatajacych z udziatem
finansowym Skarbu Panstwa lub z jego
gwarancja. Ustawa wymieniala kryteria
legalnosci, celowosci, oszczednosci i go-
spodarno$ci. Wyrézniono dwa rodzaje
kontroli: faktyczna i nastepcza, rezygnu-
jac ze znanej z dekretu z 7 lutego 1919 r.
kontroli wstepnej czyli prewencyjnej?*.
Ustawa okre§lata tryb przeprowadzania
kontroli faktycznej (art. 6) i nastepczej
(art. 7), zobowiazujac wladze i urzedy
do przestrzegania przepiséw i instrukcji
w tym zakresie oraz do udostepniania in-
spektorom NIK wszelkich dokumentéw.

Najpetniejszym rezultatem kontroli
NIK byty uwagi o wykonaniu budzetu
wrazz wnioskami o udzielenie rzadowi ab-
solutorium (art. 9 konstytucjiiart. 7 usta-
wy). Izba przedstawiala je Prezydentowi
RP, Sejmowi i Senatowi w terminie sze$ciu
miesiecy od otrzymania z Ministerstwa
Skarbu ogélnego zamkniecia rachunkéw.
Takze w ciagu sze$ciu miesiecy od uplywu
okresu budzetowego NIK przedstawiata
tym organom sprawozdanie z czynnoS$ci
kontroli. Izba miata tez prawo ,w wypad-
kach szczegdlnej wagi lub nie cierpigcych

——————
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zwloki przedstawi¢ Prezydentowi, Sejmowi
i Senatowi sprawozdania i wnioski z po-
szczegdlnych wynikéw kontroli” (art. 8).
Ustawa z 3 czerwca 1921 r. okreslata
uprawnienia NIK przy stwierdzeniu nie-
prawidtowos$ci. W takiej sytuacji NIK,
zgodnie z art. 13:
* zawiadamiata wtasciwa wladze celem
usuniecia naduzy¢ i brakéw,
* mogtazadac zawieszenia w czynnosciach
funkcjonariuszy oraz pociggniecia winnych
do odpowiedzialnosci,
* stwierdzajac straty Skarbu Pafistwa mo-
glazadac ich pokrycia izabezpieczenia”,
* w przypadku niezastosowania sie jed-
nostki kontrolowanej do zaleceri, NIK
mogla zada¢ od wtadzy przetozonej wy-
konania swych zarzadzen (art. 11).
Oceniajac ustawe z 3 czerwca 1921 r.
nalezy podkresli¢, ze — jak na dwczesne
warunki — byl to akt bardzo nowoczesny.
Nawigzywal do Izby Obrachunkowe;
Ksiestwa Warszawskiego oraz NIO
Krélestwa Polskiego, a w szczegblnosci
pogtebial dorobek NIKP z 1919 r., cho-
ciaz nieobce okazaty sie doswiadczenia
kontroli carskiej, gtéwnie w odniesieniu
do kontroli faktycznej oraz kolegialnosci.

NIK w Konstytucji kwietniowej

Konstytucja RP z 23 kwietnia 1935 r. sta-
nowila, ze ,Kontrola Pafistwowa” jest jed-
nym z organéw — obok rzadu, Sejmu,
Senatu, sit zbrojnych i sadéw — pozostaja-
cym pod zwierzchnictwem Prezydenta RP

2 Problem kontroli wstepnej wzbudzit powazna kontrowersje w czasie debaty nad projektem ustawy. Za utrzy-
maniem kontroli wstepnej argumentowat poset Swida (Spraw. Sten. z 230 posiedzenia SU, 31.5.1921, tam
38-40), przeciw — poset Dreszer (w tym samym dniu tam 52-53), réwniez przeciw tej formie wystapili postowie

Rauch i Rzad (w tym samym dniu), tam 38-39.
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(art. 3). Szczegdlna rola Prezydenta RP
zostala okreslona w art. 11 stanowiacym,
ze ,jako czynnik nadrzedny w Pafistwie har-
monizuje dziatalno$¢ naczelnych organéw
pafistwowych”. Doda¢ mozna, ze konstytu-
cja zaliczata do prerogatyw prezydenckich
(art. 13 lit. ¢) mianowanie i odwotywanie
prezesa NIK. Sytuacja ta oznaczala gene-
ralng zmiane pozycji NIK, sprowadzonej
do rangi organu funkcjonujacego pod kie-
rownictwem Prezydenta RP, co przy wzgled-
nie niskiej randze Sejmu i Senatu czynilo
kontrole w powaznej mierze nieskuteczna.
Konstytucja wprawdzie zachowata szereg
kontrolnych uprawniefi Sejmu wzgledem
rzadu (art. 31), w szczegdlnosci donioste
byto coroczne zatwierdzanie zamknie¢ ra-
chunkéw paristwowych iudzielanie rzadowi
absolutorium (art. 31 ust. 2 lit. d). Jednak
przy wielu mozliwoéciach rozwiazania parla-
mentu uprawnienie to nie miafo takiej rangi,
jak w dobie konstytucjonalizmu marcowego.
Konstytucja kwietniowa po§wiecata
NIK osobny przepis (art. 77) potwier-
dzajacy zasade kolegialnosci, niezawistosci
i niezaleznosci od rzadu. Izba kontrolo-
wala gospodarke pafistwowa oraz zwigz-
ki publiczno-prawne, badata zamkniecia
rachunkéw panistwowych oraz corocznie
przedstawiata wniosek o absolutorium.
W przepisie tym powtdrzono zamiesz-
czone w prerogatywach prawo Prezydenta
RP do mianowania i odwolywania prezesa
NIK, a na jego wniosek Kolegium NIK.
Uchwalona pod rzadem Konstytucji
kwietniowej nowa ustawa z 14 lipca 1936 r.
o Trybunale Stanu (TS) nieporéwnanie

—_——

Andrzej Sylwestrzak

——

szerzejniz poprzedniaz 27 czerwca 1923 .
traktowata o odpowiedzialnosci preze-
sa NIK. Podczas gdy ustawa z 1923 r. je-
dynie wymieniala urzad Prezesa NIK
jako ponoszacego odpowiedzialno§¢
przed Trybunatem Stanu (art. 26), to usta-
waz 1936 r. po§wiecala temu obszerny roz-
dzialIl, zatytutowany , Odpowiedzialnos¢
czlonkéw Rzadu i Prezesa NIK” (art. 9-23).
Otéz pociagniecie prezesa NIK do odpo-
wiedzialno$ci konstytucyjnej przed TS
nastapi¢ moglo z inicjatywy Prezydenta
RPbadz ,Izb Potaczonych”. Prezydent kie-
rowat taki wniosek do Przewodniczacego
Trybunalu, a uzasadnienie catej sprawy
przejmowal Pierwszy Prokurator Sadu
Najwyzszego. Natomiast wniosek Izb
Polaczonych, podpisany przez co najmniej
1/4 ustawowej liczby postéw i senatoréw,
byt kierowany do Marszatka Senatu. Izby
Potaczone wybieraty komisje $ledcza skta-
dajaca sprawozdanie. W wypadku uznania
winnym przez TS, prezes Najwyzszej [zby
Kontroli traciturzad zmocy prawa; w prak-
tyce nigdy nie zastosowano tych przepiséw.

Sukcesy konstytucjonalizmu marcowego
wplywatly na funkcjonowanie Izby nie tylko
w catym okresie II RP, ale tez w Polsce
Ludowej oraz w III RP. W dobie II RP
NIK przeszta jednak wyrazna ewolu-
cje, polegajaca na osiagnieciu w 1926 .
punktu kulminacyjnego we wspétdzia-
taniu z legislatywa. Wéwczas Sejm przy-
jat sprawozdanie NIK za 1924 r., a Senat
za 1925 r., w obu wypadkach przygotowane
we wspdlpracy z komisjami budzetowymi
kazdej z izb?*. Po przewrocie majowym,

% Spraw. Sten. z 298 posiedzenia Sejmu RP, 30.7.1926, tam CCXXVII/32-42, Spraw. Sten. z 141 posiedzenia

Senatu RP, 15.12.1926, tam 7-49.
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wraz z malejaca rola parlamentu, stablo
oddziatywanie NIK. Po tzw. wyborach
brzeskich, np. w 1930 r. bezdyskusyjnie
podejmowano uchwaly w sprawie rozliczer
zalata1923,192411925%. Lata trzydzieste,
z Konstytucja kwietniowa bedaca ich sym-
bolem, oznaczaja ciggle dazenie do osta-
bienia parlamentu na rzecz umocnienia
tendencji autorytarnych, co silg rzczy wia-
zalo sie z marginalizacja NIK.

Ogloszone na listopad 1930 r. przedter-
minowe wybory do Sejmu i Senatu, po-
wszechnie zwane brzeskimi, wyznaczaty
nowy etap niszczenia parlamentaryzmu.
Na ich wyniki wplyw mialo wywieranie
presji na wyborcéw. Ostatecznie sana-
cja uzyskata 56% mandatéw w Sejmie,
to jest bezwzgledna wieckszos¢, przy jesz-
cze wyzszym odsetku w Senacie wynosza-
cymaz69%. Wybory z 8 wrzeénia 1935 r.,
zudziatem zaledwie 45,9% uprawnionych,
byty swoistym plebiscytem popularnosci
sanacji, a ostatnie wybory z 6 listopada
1938 r., przy bojkocie opozyciji, nie przy-
niosty w uktadach parlamentarnych wiek-
szych zmian. Stosownie do tych proceséw
przewartosciowaniu ulegta kontrolna funk-
cja Sejmu, nawet mimo poczatkowego glo-
sowania opozycji przeciw absolutorium?’.
Po 1935 r. przy sprawozdaniach za lata
1936, 1937 i 1938%8 w zasadzie (poza jed-
nym postem) sprawa rozliczen budzeto-
wych wraz z rezultatami kontroli NIK
i opinig komisji budzetowej, nie wzbudzata

—_——

NAJWYZSZA 1 9 1 9

1ZBA

KONTROLI 20 19

powazniejszego zainteresowania izby sej-
mowe;j.

W latach trzydziestych niewielkiemu
zmniejszeniu ulegl stan zatrudnienia w NIK.
W sprawozdaniu za 1936/1937 r. znajduje-
my ciekawe zestawienie ,Na poczatku orga-
nizacji kontroli pafistwowej etat jej wynosit
1020 urzednikéw, w 1923 r. zostat zmniej-
szony do 956, w 1924 r. do 612. W okresie
budzetowym 1929/1930 zwiekszono etat
do 627 0s6b oraz ze wzgledéw oszczed-
no$ciowych w okresie 1932/1933 zmniej-
szono do 575 oséb a w okresie 1934/1935
do 570 0s6b"?. Natomiast 31 marca 1938 .
zatrudniano 594 urzednikéw.

Okres Polski socjalistycznej,

lata 1944-1989

W tym okresie mozna wyréznié naste-
pujace stadia istotne z punktu widzenia
funkcjonowania kontroli pafistwowej:

* powotanie Biura Kontroli przy Krajowej
Radzie Narodowej (1944-1947),

* uchwalenie Malej Konstytucjiz 1947 r.
i powolanie w 1949 r. NIK,

¢ uchwalenie Konstytucji PRL z 1952 r
i ustanowienie Ministerstwa Kontroli
Parnistwowej,

¢ nowelizacje Konstytucjiz 1957 r. i po-
wotanie NIK,

* nowelizacje Konstytucjiz 1976 r. i de-
gradacje NIK,

* nowelizacje Konstytucjiireforme NIK
z 1980 r.; ten stan przetrwat do 1989 r.

% Spraw. Sten. z 79 i 83 posiedzenia Sejmu RP,18.2.1930, tam 15-18 2 6.3.1930, tam 22-27.
27 Spraw. Sten. ze 102 posiedzenia Sejmu RP, 23.3.1933, gdzie chodzito o zamkniecie rachunkéw za 1929,/1930

i1930/1931r.

28 Spraw. Sten. z 25 posiedzenia Sejmu RP, 28.3.1936, Spraw. Sten. z 52 posiedzenia Sejmu RP, 23.3.1937

i Spraw. Sten. z 81 posiedzenia Sejmu RP, 31.3.1938.

2 AAN. Sprawozdanie NIK za okres 1936/1937, I1/52, k. 10.
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i zostal przejety przez III RP w drodze
tzw. Matej Konstytucji z 17 pazdzierni-
ka1992r.

Biuro Kontroli przy Prezydium KRN
i Radzie Panstwa

Ustanawianie nowego aparatu pafistwo-
wego nastepowalo —jak deklarowat Mani-
fest PKWN —na podstawie ustawy zasad-
niczejz 17 marca 1921 r. uznawanej za , je-
dynie obowigzujaca konstytucje legalng,
uchwalong prawnie”. Zatozenie to mialo
donioste znaczenie dla kontroli, poniewaz
ustawa z 11 wrze$nia 1944 r. o organiza-
cji i zakresie dziatania rad narodowych
(art. 16 § 1), bezposrednio nawigzywata
do art. 9 Konstytucji marcowej stano-
wiac, ze do czasu zorganizowania NIK
uprawnienia Izby przystuguja Prezydium
KRN, spetniajacemu je za posrednic-
twem usytuowanego przy nim Biura
Kontroli. Ustanawiajac Biuro Kontroli
przy Prezydium KRN - a nie sama NIK
— KRN dawata wyraz warunkom okre-
su przejéciowego, gdzie, w odniesieniu
do kontroli, nastapily powazne zmiany
sktadajace sie na przygotowanie usta-
wy o NIK, co zreszta nastapito dopiero
9 marca 1949 ., a wiec juz w dobie Sejmu
Ustawodawczego.

Najbardziej istotne jest ustalenie, ze
ustawa z 11 wrzesnia 1944 r. o radach
narodowych3’ przesadzita usytuowanie
Biura Kontroli przy organach przedsta-
wicielskich przez przypisanie uprawnier

Andrzej Sylwestrzak

——

dawnej NIK obecnemu Prezydium KRN,
wypelniajacemu funkcje ,przez specjal-
ne Biuro Kontroli przy Prezydium KRN”
(art. 16 § 1 ustawy o radach, niezmieniony
nowela z 3 stycznia 1946 r.). Takie posta-
wienie problemu bylo réwniez nowoscia
w poréwnaniu z art. 9 Konstytucji mar-
cowej. Przesadzono tym samym sprawe
zasadnicza — umieszczenia kontroli w za-
kresie uprawniefi naczelnych organéw
przedstawicielskich.

Ustanawianie podstaw nowego ustro-
ju opierajgcego sie na gospodarce uspo-
ecznionej, powiekszato w nieporéwna-
nie wiekszym stopniu niz np. w przed-
wojennej gospodarce publicznej zakres
kierownictwa pafistwowego, prowadzac
do rozszerzania zadan kontroli. Sytuacja
tam.in. znajdowala wyraz w uchwalanych
budzetach, obejmujacych zjednej strony
coraz dtuzsze okresy, z drugiej zupetnie
nowe zrédta dochodéw i wydatkéw. Dos¢
wspomnie¢, ze PKWN uchwalit pierw-
szy miesieczny budzet na listopad 1944 r.,
po budzetach miesiecznych uchwalano
budzety dwumiesieczne, a od potowy
1945 r.— kwartalne. Dopierow 1946 r. bu-
dzetem objeto trzy kwartaty (1 kwietnia
- 31 grudnia 1946 r.), natomiast w 1948 r.
uchwalono pierwszy budzet roczny’'.
Byly to donioste dla kontroli okolicznosci,
atzw. tréjsektorowa gospodarka wptywa-
ta na zupelnie inne niz w II RP proporcje
wplywéw i wydatkéw. Przyktadowo, wbu-
dzecie z 1946 r. udziat tzw. gospodarki

30 Ustawa z 11.11.1944 o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych, tekst jednolity Dz.U., 1946, nr 3,
poz. 26 wraz z pdzniejszymi zmianami w praktyce zwana naéwczas Matg Konstytucja.

31" J. Harasimowicz: Budzet paristwa, t. |, Warszawa 1956, s. 105; J.Harasimowicz, Z. Pirozynski, E. Winter: Budzet
Panstwa, Warszawa 1957, s. 37. Doda¢ warto, ze zasady sporzadzania, uchwalania i wykonywania budzetéw
okresowych normowaty uchwaty PKWN z 10.10.1944 i 12.12.1944 o tymczasowej gospodarce budzetowej.
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nieuspolecznionej w podstawowych po-
datkach przekraczal potowe wplywéw,
natomiast wydatki na cele socjalno-kul-
turalne i inwestycyjne wynosily po 17%,
przy nadzwyczajnym wprost przecigzeniu
kosztami odbudowy i zbrojedi®?. Mimo
to juz w latach 1947-1949 zaznaczyl sie
wyrazny wzrost dochodu narodowego™.
Z formalnego punktu widzenia dzia-
talnos¢ Biura Kontroli podzieli¢ mozna
na dwa okresy:
* od ustawy z 11 wrzesnia 1944 r. oradach
narodowych, do uchwalenia Matej Kon-
stytucjiz 19 lutego 1947 r., kiedy przyjeto
oficjalng nazwe Biura Kontroli przy Pre-
zydium KRN;
* od Matej Konstytucjiz 1947 r., do uchwa-
lenia ustawy z 9 marca 1949 r. o kontroli
panstwowej, powolujacej NIK; wow-
czas, do chwili wydania ustawy z 1949,
ze wzgledu na likwidacje Prezydium KRN,
przyjeto nazwe Biuro Kontroli przy Ra-
dzie Pafistwa RP. Wspomniana granica
postawiona w 1947 r. odpowiadata réw-
niez przemianom samego Biura, poniewaz

w
by

——————
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oznaczala nie tylko zdobycie pierwszych
doswiadczen, lecz réwniez wyijscie ze sta-
dium organizacji, szkolenia i selekcjonowa-
nia kadr instruktorskich i organizowania
delegatur.

Rozstrzygniecie zawarte w art. 16 usta-
wy wrze$niowej bylo rezultatem dyskusji
nad tymczasowym ksztattem kontroli
w Polsce?*, aczkolwiek kolejny problem
powstatl wraz z uchwaleniem ustawy.
Dotyczyt juz konkretnych form organi-
zacji i funkcjonowania Biura Kontroli.
Sprawe ostatecznie rozwigzano tzw. roz-
porzadzeniem Prezydium KRN z 7 maja
1945 r.3°, a w $lad za tym zarzadzeniem
wewnetrznym nr 5 Dyrektora Biura
Kontroli z 26 maja 1945 r. normujacym
organizacje departamentéw i wydzia-
16w*. We wspomnianych aktach wy-
konawczych wychodzono z zatozenia,
ze Biuro Kontroli (nazywane réwniez
Biurem Kontroli Paristwa), podlegajac
Prezydium KRN i Prezydentowi KRN,
wykonuje kontrole administracji i jed-
nostek gospodarczych jej podlegtych

Por. blizsze dane w: Roczniku statystycznym finanséw 1945-1967, Warszawa 1968, s. 28-29.

3 Dochéd narodowy, przyjmujac poziom z 1938 r. za 100, osiagnat juz w 1946 r. wskaznik 69, w 1947 r. — 89,
w 1948 r.— 109 aw 1949 r. — 128; Z.Fedorowicz: Rola finanséw w rozwoju spoteczno-gospodarczym Polski
Ludowej, [w:] Finanse Polski Ludowej w trzydziestoleciu, Warszawa 1975, s. 12.

3 AAN, BK przy Prezydium KRN, teczka 18, k. 89-91.

5 Maszynopis ,,Rozporzadzenia” Prezydium KRN z 7.5.1945 o organizacji i zakresie dziatania Biura Kontroli

przy Prezydium KRN. Tekst tego aktu jako projektu ,rozporzadzenia Prezydium KRN" uchwalono na po-

siedzeniu kierowniczego aktywu Biura Kontroli 7.5.1945, lecz nigdy nie stat sie on podstawa jakiejkolwiek
decyzji Prezydium KRN czy Prezydenta KRN. W praktyce stosowano jednak zawarte tam rozwiazania
jako obowiazujace nazywajac go ,,Rozporzadzeniem Prezydium KRN", co juz wéwczas budzito zastrzezenia

kilku resortéow, AAN, BK przy Prezydium KRN, Instrukcje 1945 r., teczka 39.

Powotano wéwczas sze$¢ departamentow dzielacych sie na wydziaty: Departament | — Kontroli administracji

publicznej i przedsiebiorstw z czterema wydziatami, Departament Il - Kontroli wojska i bezpieczenstwa pub-

licznego z trzema wydziatami, Departament lll — Kontroli administracji i przedsiebiorstw z czterema wydziatami,

Departament |V — Kontroli samorzadéw z trzema wydziatami, Departament V — Ogoélny z trzema wydziatami,

Departament VI — Centralnej rachuby z trzema wydziatami. Struktura ta przetrwata z niewielkimi zmianami

do zarzadzenia Dyrektora Biura Kontroli z 13.2.1946, wydanego w porozumieniu z Prezydium KRN, ustana-

wiajacego osiem departamentéw oraz Biuro Ekonomiczno-Badawcze, AAN, BK przy RP, teczka 24.

w
&

w
&
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w §cistym wspétdziataniu z kontrolg spo-
feczna rad narodowych, samorzadowymi
organami inspekcyjnymi, kontrola zwiaz-
kéw zawodowych, a szczegdlnie radami
zaktadowymi®’.

Na czele stal Dyrektor Biura Kontroli
mianowany przez Prezydium KRN, ma-
jacy w zastepstwie ,jednego lub dwéch
wice dyrektoréw” (w 1946 r. powotano
trzech) mianowanych przez Prezydium
KRN. Dyrektor odpowiadat za caly pion
organéw kontroli, dostarczajac informacji
na zagdanie KRN badz Prezydium KRN.
W praktyce dyrektor wspétdziatat réw-
niez z rzagdem uczestniczac w jego obra-
dach, np. w okresie od 1 stycznia 1945 r.
do 31 marca 1945 r. brat udziat w 11 posie-
dzeniach rzadu tymczasowego. Z zasady
uczestniczyl, takze jako poset do KRN,
w posiedzeniach KRN, wspélpracujac
z komisjami, szczegSlnie tymi, ktérych
cztonkiem byt inz. Jan Grubecki (Komisje:
Odbudowy, Komunikacyjna i Skarbowo-
-Budzetowa).

Stan zatrudnienia na 31 marca 1948 .,
awiec prawie na rok przed uchwaleniem

Andrzej Sylwestrzak

——— ——

ustawy z 9 marca 1949 r., wynosit w Biurze
Kontroli ogétem 428 pracownikéw.
Nie byto to zbyt wiele, jesli za punkt od-
niesienia przyjmiemy przedwojenng NIK,
gdzie w 1939 r. zatrudniano 620 oséb,
przy czym zakres kontroli zostat w latach
40. znacznie rozszerzony. Oczywiscie ta sy-
tuacja nie pozostawala bez wplywu na ogdl-
na skuteczno$¢ kontroli. Symptomatyczne
byto to, ze 31 marca 1948 r. Biuro Kontroli
dysponowalo 538 etatami, a wiec nie ob-
sadzono 110 stanowisk®. Stan ten z nie-
wielkimi zmianami przetrwat do czasu
uchwalenia ustawy o kontroli pafistwo-
wej z 9 marca 1949 r., aczkolwiek w la-
tach 1947-1949 czyniono powazne wy-
sitki, aby wyksztalci¢ kadre inspektorskia,
organizujac w tym celu specjalny osro-
dek szkoleniowy w Falentach, nalezacy
do Biura Kontroli, a nastepnie przejety
przez NIK*,

Mata Konstytucja z 1947 r.

Uchwalenie przez Sejm Ustawodawczy
19 lutego 1947 r. tzw. Matej Konstytucji*!
wigzalo sie z okresleniem instytucjonalnych

37 Podkresli¢ mozna, iz problemem byta demoralizacja spoteczenstwa w traktowaniu wtasnoéci spotecznej
jako niczyjej, $wiadcza o tym np. obrady KRN okresélajace zjawisko jako ,plage”, ,kleske” czy ,potop”;
por. wystapienie Dyrektora BK J. Grubeckiego, Spraw. Sten. KRN z 23.7.1945, tam 221-223.

3% Dyrektorem Biura Kontroli byt przez caty czas (1944-1949) inz. Jan M.Grubecki (1905-1987), zotnierz
| Dywizji WP, dziatacz ZPP, poset do KRN i Sejmu Ustawodawczego, kierownik Resortu Komunikacji, Poczt
i Telegrafu PKWN (ustawa z 21.7.1944 o utworzeniu PKWN), dziatacz Stronnictwa Ludowego, w KRN cztonek
Komisji Odbudowy Komunikacyjnej a od 1945 . | zastepca przewodniczacego Komisji Skarbowo-Budzetowej,
do 1949 r. przewodniczacy klubu poselskiego Stronnictwa Ludowego, profesor Politechniki Warszawskiej,
specjalista w zakresie budowy drég i mostow.

3 Doda¢ mozna, ze ogotem na 428 etatéw w centrali zatrudnionych byto 132, a w delegaturach 180 inspek-

toréw. Inspektoréw byto w sumie 312 na 428 etatéw pracowniczych, co dawato wielko$¢ mniej wiecej 3/4

ogdlnego stanu zatrudnienia.

Niezaleznie od tego organizowano z udziatem aktywistoéw kontroli spotecznej tzw. zjazdy wojewddzkie

(w 1945 r. w 10 wojewddztwach), zjazdy powiatowe, a nawet planowano organizacje zjazdéw gminnych.

Ustawa konstytucyjna z 19.2.1947 o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej,

Dz.U. nr 18, poz. 71, por. M. Szerer: O powofaniu naszych czaséw do stanowienia konstytucji, ,Panstwo i Prawo”

nr11/1947,s.81-84; C. Osekowski: Wybory do sejmu z 19 stycznia 1947 roku w Polsce, Poznan 2000, s. 130 i nast.

A
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form i zasad funkcjonowania pafistwa
,do czasu wejscia w zycie nowej Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 1),
w tym réwniez przewidzianej tam NIK.
Mata Konstytucja obowigzywata w latach
1947-1952, podczas gdy NIK powolano
ustawg z 9 marca 1949 r., a wiec istnia-
ta ona w latach 1949-1952. Pod rzadami
Matlej Konstytucji kontrole pafistwowa
zorganizowano w dwéch formach - Biura
Kontroli przy Radzie Pafistwa (1947-1949)
i NIK (1949-1952).

Ustawodawca poswiecil NIK osobng
cze$¢ w Malej Konstytucji (rozdziat V).
Przyjete wowczas uregulowania budza
jednak wiele watpliwosci. Przede wszyst-
kim zadeklarowany (art. 2) tréjpodziat
wladz nie uwzglednial NIK, aczkolwiek
jednoznacznie wskazano ,w zakresie
ustawodawstwa” Sejm Ustawodawczy,
nastepnie ,w zakresie wtadzy wykonaw-
czej” Prezydenta RP, Rade Pafistwairzad
oraz niezawiste sady ,w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci”. Z drugiej strony, w syste-
matyce Matej Konstytucji rozdziat VI po-
$wiecony NIK umieszczono po rozdziale V
— ,Rzad Rzeczypospolitej”, a przed roz-
dziatem VII ,Wymiar sprawiedliwosci”.
Te sytuacje mozna wytlumaczy¢ znanymi
juzz doby konstytucjonalizmu marcowego
trudno$ciami z umieszczeniem kontroli
w doktrynie monteskiuszowskiej, a przede
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wszystkim zalozeniem, ze dw podziat po-
siadat w Matej Konstytucji jedynie znacze-
nie klasyfikacyjne przy zachowaniu pod-
stawowej zasady wspétdziatania wladz*.
Przy takich przestankach sprawa samego
juzumieszczenia NIK w Malej Konstytucii,
nie miata tak doniostego znaczenia.
Sejm Ustawodawczy wedtug ustawy
z 1947 r. realizowat funkcje kontrolna
przy pomocy komisji i NIK. Najwazniejsza
czynno$cig bylo zamkniecie rachunkéw
pafistwowych wraz z udzieleniem rzado-
wi absolutorium na wniosek NIK (art. 22).
Wspomniane uprawnienia Sejmu nie spro-
wadzaly sie do jednorazowych czynnosci,
musiaty by¢ poprzedzone praca komisji, sle-
dzaca wykonanie budzetu i planu gospo-
darczego. Pod tym wzgledem Sejm nawia-
zywat do konstytucjonalizmu marcowego.
Poczatkowo (18 lutego 1947 r.)** powotano
24 komisje, w tym m.in. Komisje Skarbowo-
-Budzetows; nastepnie, 17 kwietnia 1947 r.
utworzono nowa Komisje Narodowego Planu
Gospodarczego, aby 2 lipca 1949 . potaczy¢
obie w ramach Komisji Planu Gospodarczego
i Budzetu. Jak napisano wuzasadnieniu: , za-
gadnienia zwiazane z planem gospodarczym
maja w systemie gospodarki planowej tak
przemozne znaczenie, ze ich nalezyte i od-
powiadajace interesom ogétu rozpracowanie
musi by¢ poddane kontroli parlamentar-
nej”*. Na podstawie Regulaminu Sejmu

42 K. Dziatocha: Sejm Ustawodawczy jako organ zwierzchniej wtadzy narodu, [w:] Sejm Ustawodawczy RP
1947-1952, pod red. M. Rybickiego, Ossolineum 1977, s. 96-98. Jednoznacznie problem interpretowat
S. Rozmaryn piszac: ,Wtadza panstwowa w ustroju ludowym jest jednolita, a istota jej jest polityczne
panowanie klas pracujacych, jest rewolucyjna wtadza mas ludowych z klasa robotnicza na czele, ktorych
organami (organami Narodu) sa wszystkie organy najwyzsze Rzeczypospolitej bez wzgledu na réznice
w ich wasciwosciach”; S. Rozmaryn: Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1948, s. 253. W SU podnoszo-
no dazenie do ,stopienia” demokratycznych zasad konstytucjonalizmu marcowego z nowym ustrojem.

4 Spraw. Sten. SU z 18.2.1947, tam 54.
4 Spraw. Sten. SU z 17.4.1947, tam 49-50.
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Ustawodawczego z 25 czerwca 1948 r.
(art. 60) dokonywano zmian w komisjach,
aczkolwiek od poczatku byly one podsta-
wowymi dla kontroli parlamentarnej. Obok
komisji statych, powotano osiem nadzwy-
czajnych, w tym piec celem przygotowania
aktéw prawnych, a trzy do zbadania okre-
Slonych zdarzeA®.

Oceniajac kontrole w Matej Konstytudji,
nalezy podkreli¢, ze zadbano o jej mozli-
wie wszechstronne ujecie. Postanowienia
bezposrednio dotyczace NIK osadzone
zostaly w szerszym kontekscie uprawnier
Sejmu Ustawodawczego i Rady Panistwa.
‘W sumie zadania kontrolne tych organéw
sktadaty sie na wzglednie harmonijng ca-
Tos¢, w szczegdlnosci dzieki uzupelnianiu
sie funkcji Sejmu Ustawodawczego i NIK.
Totez zasadniczo ta sfera zagadnieri nie
budzita powazniejszych kontrowersii.

W tym znaczeniu funkcjonujgca w la-
tach 1949-1952 NIK, bedaca konty-
nuatorka Biura Kontroli, a wczes$niej
Najwyzszej Izby Kontroli Polski przed-
wrze$niowej, potwierdzata trafnos¢ in-
stytucjonalnych rozwiagzan polskiego
modelu kontroli.

Andrzej Sylwestrzak

——— ——

Ustawa z 9 marca 1949 r. o NIK*

Projekt ustawy o kontroli pafistwowej uchwa-
lono w drugim czytaniu 9 marca 1949 . jed-
noglo$nie, po czym z uwagi na nagto$¢ spra-
wy (art. 50 pkt 6 regulaminu) przystapiono
do trzeciego czytania zakoficzonego réw-
niez tym samym rezultatem®. Bezposrednio
po tym Sejm Ustawodawczy dokonat wybo-
ru prezesa NIK*. Ustawaz 9 marca 1949
o kontroli paristwowej, wraz z odpowiedni-
mi przepisami Malej Konstytucii, stanowity
jednolity system Zrédel prawa uzupetniony
Statutem NIK z 5 sierpnia 1949 r.*°, obo-
wiazujacy do uchwalenia Konstytucji PRL
z22 lipca 1952 r. oraz kolejnej ustawy o kon-
troli pafistwowej z 22 listopada 1952 r.

Na czele Najwyzszej Izby Kontroli stat
Prezes, nastepnie wiceprezesi, Kolegium.
W sktad Izby wchodzito dziewie¢ depar-
tamentéw dzielacych sie na wydziaty
oraz trzy biura: Biuro Studiéw, Planowania
i Sprawozdawczosci; Biuro Finansowo-
Gospodarcze oraz Biuro Kadr, kazde ma-
jace wlasne wydziaty. W terenie powotano
14  delegatur miejscowych”, odpowiada-
jacych éwezesnemu podziatowi na woje-
woédztwa.

4 Byty to: Komisja Specjalna do Opracowania Regulaminu Obrad Sejmu Ustawodawczego, Komisja Spec-
jalna do Opracowania Ustawy o Ustroju Wtadz Naczelnych Rzeczypospolitej, Komisja Specjalna do Roz-
patrzenia Projektu Ustawy o Amnestii, Komisja Konstytucyjna i Komisja Ordynacji Wyborczej. Natomiast
celem zbadania faktéw powotano Komisje dla ustalenia $cistosci danych w przeméwieniu posta Zateskiego,
Komisje Nadzwyczajna dla zbadania sytuacji zniszczonych terenéw przyczétkowych, Komisje dla zbadania

sprawy ucieczki posta Mikotajczyka i towarzyszy.
Ustawa z 9.3.1949 o kontroli panstwowej, Dz.U. nr 13, poz. 74.

4

>

4

4

Spraw. Sten. SU 2 9.3.1949, tam 56-57.

4

>

Wobec rezygnacji dotychczasowego prezesa NIK H.Kotodziejskiego oraz wybrania go na cztonka Rady

Panstwa, Sejm Ustawodawczy wybrat F. J6zwiaka ,Witolda” na to stanowisko (Spraw. Sten. SU 2 9.3.1949,
tam 58-59) zajmowane przezen do 1952 ., czyli do likwidacji NIK. Nadmieni¢ warto, ze inz. J.Grubecki pia-
stowat do czasu powotania NIK stanowisko dyrektora Biura Kontroli.

4

&

Do 5.8.1949 zadania tymczasowego Statutu NIK spetniato zarzadzenie Prezesa NIK nr 4 2 31.3.1949, AAN,

NIK 1949-1952, teczka 3, k. 14-16. Statut NIK oficjalnie stanowit ,Wyciag z protokotu nr 18/81 z posiedze-
nia Rady Panstwa z 5 VIII 1949 r.”, AAN, NIK 1949-1952, teczka 1.
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Prezesa NIK wybieral Sejm Ustawo-
dawczy (art. 21 ust. 1 MK), przy czym
ustawa o kontroli dodawala, ze wybiera
i odwoluje go parlament (art. 7). Kierujac
praca NIK Prezes ponosit odpowiedzialnos¢
przed Sejmem udzielajac informacji i wyja-
$nieni (art. 9 ust. 2 ustawy). Przewodniczac
Kolegium NIK, Prezes reprezentowatl Izbe
nazewnatrz, w szczegdlnosci przed Sejmem
Ustawodawczym, Rada Pafistwa —w sktad
ktérej wehodzit —i Radg Ministréw. Nalezy
wziaé pod uwage, ze dwczesny prezes
Franciszek Jézwiak — ,Witold” zasiadat
w latach 1948-1956 w Biurze Politycznym
KC PZPR, reprezentujac tam najbardziej
dogmatyczna linie, odpowiadajaca skrajnym
wzorcom ,stalinizmu”. Zapewne byla to cena
jaka przyszto zaptaci¢ za powolanie niezalez-
nej NIK, zdecydowanie odbiegajacej od ra-
dzieckiego modelu ministerstwa kontroli.

Jesli chodzi o ustrojowa pozycje urzedu
Prezesa NIK odnotowac wypada znaczace
réznice wzgledem rozwiazan przyjetych
w dopiero formalnie uchylonej ustawie
z 3 czerwca 1921 r. o kontroli pafistwo-
wej’. Otéz wdwcezas, przypomnijmy,
Prezesa NIK mianowat Prezydent RP
na wniosek Rady Ministréw (art. 15
ustawy z 3 czerwca 1921 r.), a przyjecie
przez obie ustawy zasady niezalezno-
$ci kontroli od rzadu bardziej logiczny
wyraz znajdowalto w rozwigzaniach z lat

——————
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czterdziestych®'. Ustawa z 1949 r. stano-
wita, ze w zarzadzaniu NIK wspétdziataja
zprezesem trzej wiceprezesi’?, mianowani
przez Rade Pafistwa (art. 10). Zasade kole-
gialnosci urzeczywistniato Kolegium NIK,
jednak w do$¢ waskim sktadzie: Prezes
NIKiwiceprezesi (art. 11). Odpowiednio
ustawa z 3 czerwca 1921 r. przewidywata
Kolegium sktadajace sie z prezesa, dwéch
wiceprezesow, dyrektoréw departamen-
téw i ich zastepcéw (art. 20), przy czym
Sdwezesny zakres kolegialno$ci obejmowat
kolegia w departamentach i izbach okre-
gowych, z czego w 1949 r. zrezygnowano.

Interesujace wydaje sie pytanie o kilka
szczegbtéw stanu kadrowego NIK. Ot6z
przyjmujac za punkt wyjécia informa-
cje dyrektora J. Grubeckiego z 1 marca
1949 ., Biuro Kontroli 31 stycznia 1949r.,
a zatem na miesigc przed uchwaleniem
ustawy z 9 marca 1949 r., zatrudniato
476 pracownikéw dziatajacych w 9 de-
partamentach centralii 14 wojewddzkich
delegaturach®. Liczba ta na koniec 1949r.
wzrosta do 589, mimo to do pelnej obsady
brakowato jeszcze okoto 300 pracowni-
kéw, w zwiagzku z czym w pazdzierniku
1949 r. rozpoczeto w Falentach szescio-
miesieczny kurs z udzialem 120 oséb>.
W warszawskiej centrali zatrudniano
woéwezas 299, a w delegaturach 290 pra-
cownikéw, uzyskujac whasciwe proporcje

0 Art. 16 ustawy z 9.3.1949 formalnie uchylat ustawe z 3.6.1921 o kontroli panstwowej oraz wskazywat
na utrate mocy obowigzujacej art. 16 ustawy z 11.9.1944 o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych.

1 Por. ogodlniejsze rozwazania: A. Peretiatkiewicz: Konstytucja marcowa a konstytucja lutowa, , Pafistwo i Pra-
wo” nr 11/1947, s. 47, 56-59; |. Klajnerman: Zagadnienia ustrojowe w Manifescie lipcowym i ich realizacja
w ustawodawstwie Polski Ludowej, , Rada Narodowa” nr 14-15/1949.

2

o

3 Spraw. Sten. SU z 1.3.1949, tam 8.
+ AAN, NIK 1949-1952, teczka 48, k. 2-3.

o

Statut NIK poswiecat wiceprezesom cze$¢ V sktadajaca sie z trzech paragraféw (33-35).
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— 418 inspektoréw (na 589 ogétu pra-
cownikéw), stanowiacych w przyblize-
niu 2/3 catej kadry. Przy czym planowa-
no dalsze zatrudnienie do poziomu 894
pracownikéw. Na koniec 1950 r. w NIK
zatrudniano ogétem 711 pracownikéw,
w tym w centrali 342, a w delegaturach
369, przy czym wspomniane proporcje nie-
znacznie sie poprawity; w Izbie pracowato
458 inspektoréw w grupie 711 pracowni-
kéw®. Sytuacja nie ulegta powazniejszej
zmianie do korica funkcjonowania NIK.

Kontrola w Konstytucji PRL z 1952 r.

Formalnie Konstytucja z 1952 r. obowia-
zywata do kofica socjalizmu w Polsce,
zmieniona w 1989 r. na Konstytucje RP;
w tej wersji stata sie elementem tzw. Ma-
tej Konstytucji z 1992 r. Zostata uchy-
lona w catosci dopiero przez obecng
Konstytucje RP z 1997 r. Byta ustawa
zasadniczg nowelizowang bardzo cze-
sto, co wplywato takze na ustrojowa role
kontroli*®. W wersji uchwalonej 22 lipca
1952 r. nie bylo mowy o NIK, poniewaz

55 AAN, NIK 1949-1952, teczka 49, k. 88.

Andrzej Sylwestrzak

B —

przyjmujac zasade jednolitosci wladz, od-
wotano sie do radzieckiego modelu mi-
nisterstwa kontroli. OdpowiedzZ przy-
niosta pierwsza sesja Sejmu I kadencji,
ktory jako pierwsza (druk sejmowy nr 1)
uchwalil ustawe z 22 listopada 1952 r.
o kontroli pafstwowe;j>’. Na nowo okre-
§lita ona funkcje kontroli traktowane;j
odtad jako jeden z resortéw. Przed uchwa-
leniem ustawy, 21 listopada 1952 r., Sejm
powotat rzad, w sktad ktérego wchodzit juz
Minister Kontroli Pafistwowej (MPK)>3.
Przeprowadzona dyskusja poselska opierata
sie na uzasadnieniu dotychczasowego pre-
zesa NIKF. J6zwiaka i zostata zakoficzona
jednomy$lnym glosowaniem, wskazujac
na wrecz entuzjastyczny stosunek Sejmu
do likwidacji NIK*.

Byly to lata dogmatyczngo ,stalinizmu”
zwiazanego z kopiowaniem ustrojowych
wzorcéw radzieckich, w tym kontroli.
W miejsce dotychczasowej niezaleznosci
kontroli, jaka cieszylo sie Biuro Kontroli
a nastepnie NIK, wprowadzono catko-
wita jej zaleznoé¢ od rzadu, premiera,

6 Patrz: A. Gwizdz: Organizacja i tryb przygotowania i uchwalenia Konstytucji PRL [w:] Sejm Ustawodaw-
czy RP; M. Rybicki: Geneza i przygotowanie Konstytucji PRL z 1952 roku, , Dzieje Najnowsze” nr 4/1983;
K. Dziatocha: Geneza Konstytucji PRL, , Acta Universitatis Wratislaviensis”, Prawo LXVIII, 1983, s. 3-31;
J. Surowiec: Spdr o koncepcje ustroju paristwowego Polski w okresie KRN 1944-1946, Acta, XClII, 1981;
J. Mordwitko: Polityczne przestanki uchwalenia Konstytucji PRL z 1952 r., ,, Pahstwo i Prawo” nr 12/1988.
Natomiast materiaty Komisji Konstytucyjnej A i B w Centralnym Archiwum KC PZPR, nr 259/256, 237;
VIII-154, 237/V/108, 237/V/109.

5 Dz.U. nr47, poz. 316.

% Spraw. Sten. Sejmu PRL z 21.11.1952, tam 44. Ministrem Kontroli Panstwowej zostat byty prezes NIK
F. Jozwiak, petniacy te funkcje do 16.4.1955. Zrezygnowat z niej obejmujac urzad wicepremiera. Rada
Panstwa powotata na to stanowisko R. Zambrowskiego (uchwate Rady Panstwa z 16.4.1955 zatwierdzit
Sejm 19.5.1955). R. Zambrowski petnit te funkcje do 24.10.1956 rezygnujac z niej w zwiazku z powotaniem
na stanowisko sekretarza KC PZPR. Premier J. Cyrankiewicz zaproponowat Sejmowi — w $wietle bliskich
perspektyw ustanowienia NIK — niepowotywanie Ministra Kontroli Panstwowej, lecz powierzenie tej funk-
cji jednemu z wiceministréw jako kierownikowi resortu do czasu rozwigzania catego problemu organizacji
kontroli. Spraw. Sten. Sejmu PRL z 24.10.1956, tam 86-87.

3 Spraw. Sten. Sejmu PRL z21.11.1952, tam 21-22, Spraw. Sten. Sejmu PRL z22.11.1952, tam 17-39.
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W celu kontroli przez Rzad Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej realizacji narodowych planow gospodarczych
i wykonania uchwat Rzadu oraz czuwania nad przestrze-
ganiem dyscypliny panstwowej, gospodarczej i finanso-
wej — stanowi sig, co nastepuje:

Rozdzial 1.
Urzad Ministra Kontroli Panistwowej.
Art. 1. Tworzy sie urzad Ministra Kontroli Panstwo-
wej

Art. 2. Minister Kontroli Panstwowej kieruje kon-
troly panstwowa.

Rozdziatlt 2.
Zakres dzialania kontroli pahstwowej.

Art. 3. Zakresem dziatania kontroli panstwowej s3
objete: 5
1) mini stwa, komisje i k y oraz centralne urze-
dy, sprawujace funkcje naczelnych organéw admi-
nistracji panstwowej, jak réowniez podlegte im urzedy,
2) przedsiebiorstwa, zaktady i instytucje pafistwowe oraz
pozostajace pod zarzadem parstwowym,
3) spoldzielnie oraz organizacje i przedsicbiorstwa sp6i-
dzielcze,
4) organizacje i imstytucje korzystajace z pomocy Pan-
stwa albo wykonujgce czynnosci zlecone przez Pafi-
stwo.

Rozdzial 3
Zadania kontroli pafistwowej i tryb jej przeprowadzania.

Art. 4. Do zadan kontroli panstwowej nalezy:

1) kontrola dziatalnoéci produkcyjnej, gospodarczej, fi-
nansowej i organizacyjno-administracyjnej kontrolo-

z dnia 22 listopada 1952 r.

o kontroli pafistwowej.

wanych jednostek, a w szczegélnosci ewidencjono-

wania, przechowywania i rozchodowania srodkow

pienigznych i materialowych oeraz gospodarowania
nimi, %

kontrola wykonywania uchwat Rzadu i zadan plano-

wych,

3) przedstawianie Rzadowi uwag do sprawozdaii o wy-
konaniu budzetu Panstwa w terminie i trybie usta-
lonym przez Rade Ministrow, '

4) przedstawianie Rzadowi w przypadkach szczegélnej
wagi sprawozdan i wnioskéw z poszczegdlnych wy-
nikéw kontroli, wymagajacych rozpatrzenia przez
Rzad.

Art. 5. Kontrola painstwowa czuwa nad ochrong wla-
snosci spolecznej i przestrzeganiem legalnosri, gospodar-
nosci, rzetelnosci i celowosci w caloksztatcie dziatalnosci
kontrolowanych jednostek oraz prowadzi walke z prze-
rostami aparatu administracyjnego i z biurokratyzmem.

Art, 6. 1. Kontrola panstwowa w pracy swej opiera
si¢ na czynnym wspoétdziataniu mas pracujacych.

2. Kontrola panstwowa wspoidziala z kontrola spo-
teczig rad narodowych. Tryb wspoétdziatania okresli Rada
Panstwa.

Art. 7. 1. Kontrola panstwowa dokonuje:

1) kontroli wstepnej, tj. kontroli czynnosci zamierzo-

nych, .

2) kontroli faktycznej, tj. kontroli czynnosci w toku ich
wykonywania,
3) kontroli nastepnej, tj. kontroli cZynnosci

nych, .

2. Kontrola wstepna wykonywans jest jedynie w
przypadkach okreélonych odrebnymi uchwatami Rzadu.

Art, 8. 1. Kontrola panstwowa przeprowadza kon-
trole planowe oraz dorywcze z wlasnej inicjatywy i na
zlecenie Rzadu. .

2. Tryb przeprowadzania kontroli panstwowej okre- .
&li szczegolowo Rada Ministrow na wniosek  Ministra
Kontroli Panstwowej.

2

dokona-

W listopadzie 1952 r. Ministerstwo Kontroli Pafnstwowej zastapito Najwyzsza Izbe Kontroli.

w praktyce réwniez wicepremieréw®’
oraz ,superministerstwa” w postaci
Paristwowej Komisji Planowania Gospo-
darczego. Chodzito o ukierunkowanie
kontroli na terenowe jednostki gospo-
darcze, pozostawiajac cala administra-
cje centralng poza zasiegiem dziatalnosci
MKP. Co charakterystyczne, w 1976 r.

réwniez chodzilo o osiagniecie tego celuy,
aczkolwiek wéwczas bardziej zdecydowa-
nie podporzadkowano kontrole Prezesowi
Rady Ministréw. Ostatecznie dopiero
w 1955 r. unormowano tryb sporzadza-
nia i zatwierdzania sprawozdan z wyko-
nania budzetu pafstwa®', precyzyjnie
okreslajac zadania Ministra Kontroli

0 Por. J. Stembrowicz: O koncepji i roli rzadu, [w:] Studia nad rzadem PRL w latach 1952-1980, Warszawa 1984, s. 48-51, 59-62.
51 Uchwata nr 318 Rady Ministrow z 29.4.1955 w sprawie zasad i trybu sporzadzania oraz zatwierdzania rocznych
sprawozdan z wykonania budzetu panstwa, M.P. nr 48, poz. 471.
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Pafistwowej, polegajace na przedkta-
daniu Radzie Ministréw uwag do spra-
wozdania z wykonania budzetu, jak réw-
niez do sprawozdan przygotowywanych
przez poszczegdlne resorty. Byta to nader
doniosta procedura, poniewaz dotych-
czasowe uwagi, np. z wykonania budzetu
panistwaza 1952 r., zawarte na 69 stronach
maszynopisu, razity oglnikowoscia i bu-
chalteryjnym potraktowaniem resortéw,
bez ocen dotyczacych trafnosci kierun-
kéw polityki budzetowej czy wskazania
niedociggniec®.

Najwyzsza Izba Kontroli,
lata 1957-1976

Kryzysitzw. odnowaz 1956 r. ztozyty sie
na postulaty likwidacji MKP. Powotana
w tym celu Komisja Nadzwyczajna przy-
gotowata trzy projekty aktéw prawnych.
Sejm 13 grudnia 1957 r. jednogtosnie
uchwalit ustawe o zmianie Konstytucji
PRL®3, ustawe o NIK®* oraz uchwate
o trybie przedktadania Sejmowi spra-
wozdan i zlecania przez Sejm zadan
NIK®. Nowelizacja konstytuciji polegata
na wprowadzeniu nowego rozdziatu 3a
o NIK, usytuowanego po ,naczelnych or-
ganach wladzy ustawodawczej” (rozdz.
3), a przed naczelnymi organami admini-
stracji (rozdz. 4). Rozdziat 3a sktadat sie
z czterech artykuléw 28a-28d, odsytaja-
cych do ustawy o NIK (art. 28c ust. 3).

52 AAN, MKP, teczka 2/50.
8 Dz.U.nr61, poz. 329.

% Dz.U.nr61, poz. 330.

% M.P. nr 99, poz. 578.

—_——

Andrzej Sylwestrzak

——

Tym samym dokonano , konstytucjona-
lizacji” NIK.

Charakteryzujac reorganizacje kon-
troli pafistwowej z 1957 r., podkresli¢
nalezy kilka zupetnie szczeg6lnych cech.
Po pierwsze, NIK stata sie organem wy-
mienionym w ustawie zasadniczej, daja-
cej z formalnego punktu widzenia wyraz
jej ustrojowej randze. Po drugie, powo-
tanie Izby nawiazywato do polskich tra-
dycji organizowania kontroli. Po trzecie,
reforma kontroli spotkata sie z najszer-
szym uwzglednieniem postulatéw spo-
fecznych. Po czwarte, uchwalone w 1957 r.
akty prawne o NIK wytrzymaty prébe
czasu obowigzujac przez osiemnascie lat,
tojest do zmiany Konstytucji PRLi kolej-
nej ustawy o NIKz 1976 r.

Powotanie NIK nie oznaczato powro-
tu do miejsca, jakie zajmowata ona przed
1952 r. a wiec w ustawie z9 marca 1949r.
Ustawa z 13 grudnia 1957 r. przyjeta jako
zasade bezposrednie powigzanie NIK
z Sejmem, wiazaca sie w konsekwencji
z gruntowng zmiang szczegdlnej roli Rady
Paristwa, tak charakterystyczna dla stanu
prawnego z lat 1949-1952, ktéra jednak
oddzielata NIK od Sejmu®®. Ogélnie oce-
niajac zakres powigzan NIK z Sejmem
podkresli¢ nalezy, zjednej strony, dazenie
ustawodawcy do ustanowienia znaczacych
mozliwo$ci wspoéldziatania w toku catej
kadencji Sejmu i jego organéw, azwlaszcza

% Por. W. Zakrzewski: Sejm PRL jako najwyzszy przedstawicielski organ wtadzy paristwowej, [w:] Sejm PRL,
pod red. A. Burdy, Ossolineum 1975, s. 130-131; J. Stembrowicz: Rada Paristwa w systemie organéw PRL,

Warszawa 1968, s. 86.
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komisji sejmowych z NIK. Z drugiej, or-
ganizacja kontroli zmierzata do wlaczenia
NIK w proces podejmowania przez Sejm
fundamentalnych decyzji, np. udzielania
absolutorium, przygotowania narodowego
planu gospodarczego (NPG), zamkniecia
rachunkéw panistwowych i innych. NIK
zmocy konstytucji przedstawiata Sejmowi
coroczne uwagi o wykonaniu budzetu
i NPG oraz wniosek w przedmiocie ab-
solutorium (art. 28d). Ilosciowo materiaty
kierowane przez NIK do Sejmu utrzymy-
waly sie na zblizonym poziomie, wska-
zujacym na duzg aktywno$¢ kontroli.
Przyktadem moga by¢ liczby sprawozdan
zwynikéw kontroli, ktére NIK skierowata
do Prezydium Sejmu: w II kadencji — 63,
I - 324, IV - 235, V — 224, VI - 244,
Sprawozdania NIK kierowane do po-
szczegSlnych komisji: w IT kadencji - 71,
0 - 355, IV = 322, V — 271, VI - 32507,
Sprawozdania z wynikéw kontroli zmie-
rzaty do uje¢ syntetycznych, np. w 1958 .
kontrola objeto 7641 jednostek, w 1959 1.
- 8288, aw 1960 r. - 8650. Tematycznie
sprawozdania obejmowatly caloksztatt
znaczacych dla gospodarki probleméw.
W III kadencji, np. przemystu dotyczyly
74 sprawozdania, inwestycji i budowni-

6

3

——————
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ctwa 63, rolnictwa 44; w IV kadencji prze-
myshu 35, rolnictwa 40, oéwiaty, kultury,
zdrowia i spraw socjalnych 41, inwesty-
cji 28. Materiaty dostarczone przez NIK
stawaly sie przedmiotem obrad komisji
(niekiedy powotywano osobne podkomi-
sje), wspieraty formutowanie dezydera-
téw oraz niejednokrotnie byly cytowane
w wystapieniach poselskich.

Na czele stat Prezes NIK® powotywany
i odwolywany —zgodnie z art. 28-c ust. 1
konstytucijiiart. 12 ust. 1 ustawy o NIK
— przez Sejm®. Prezes NIK" kierowat
dziatalnoscig NIK i ponosit przed Sejmem
odpowiedzialnoé¢ za sprawowanie funk-
cji oraz za podlegtych mu pracownikéw
(art. 13 ust. 1 ustawy o NIK). Brat udziat
w posiedzeniach Sejmu i Rady Ministréw
(art. 13 ust. 2 ustawy), a na zadanie par-
lamentu udzielat informacji i wyjasnier
(art. 13 ust. 3). Na wniosek Prezesa, Rada
Paristwa powolywata i odwotywata wi-
ceprezeséw NIK (art. 12 ust. 2). W sktad
NIK wchodzity: Kolegium NIK, zespoty
i departamenty, a w terenie delegatury
obejmujace obszar wojewédztwa’'.

Zasade kolegialnosci urzeczywistnialo
Kolegium NIK oraz kolegia w delegaturach.
Kolegium NIK dziatato w sktadzie: Prezes

Dane zaczerpnigte z: Informacja o dziatalnosci Sejmu PRL (I, lll, IV, Vi VI kadencji), por. L. Garlicki, H. Walkus-Gieratt,
S. Zawadzki: Wspdtpraca NIK z komisjami sejmowymi (na tle praktyki V' i VI kadencji), , Studia luridica”, 1976, IV.
Sejm 30.12.1957 powotat na stanowisko Prezesa NIK dotychczasowego Kierownika MKP K. Dabrowskiego,
nastepnie w zwiazku z wyborem K. Dabrowskiego do Rady Panstwa (27.6.1969) Sejm powotat na Prezesa
NIK (28.6.1969) Z. Nowaka a po objeciu przezen stanowiska ambasadora w Moskwie powotano na Prezesa
NIK M. Moczara (22.6.1972), Spraw. Sten. Sejmu PRL z 22.6.1972, tam 9-10.

0 Zgodnie z uchwata Sejmu z 28.12.1957 o zmianie Regulaminu Sejmu PRL wprowadzono m.in. do regulaminu
21.3.1957 nowy art. 47-a: ,Sejm powotuje i odwotuje Prezesa NIK bezwzgledna wiekszoécia gtoséw w obec-
nosci co najmniej potowy ogdlnej liczby postow”, (M.P. 1958 r. nr 1, poz. 1).

70" Zrezygnowano z propozycji przedtozonej w Komisji Nadzwyczajnej okreslenia rangi Prezesa NIK jako odpo-

wiadajacego zastepcy Przewodniczacego Rady Panstwa.

Statut NIK powotywat 18 delegatur pokrywajacych sie z terenem 6wczesnych wojewddztw, z tym, ze powota-

no osobne Delegatury na m.st. Warszawe i na wojewddztwo warszawskie.

6!

&

<
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NIK jako przewodniczacy, wiceprezesi
oraz czlonkowie. Tych ostatnich powo-
tywata Rada Pafistwa sposréd pracowni-
kéw NIK. Czlonkéw kolegiéw delegatur
w liczbie od trzech do pieciu powotywat
sposrod pracownikéw delegatury Prezes
NIK. Kolegium NIK podejmowalo uchwa-
ty (art. 16 ust. 1 ustawy) w zasadniczych
sprawach:

* uchwalania uwag do sprawozdari Rady
Ministréw i wnioskéw w sprawie absolu-
torium dla rzadu,

¢ uchwalania projektu Statutu NIK,

¢ uchwalania projektu przepiséw o trybie
przeprowadzania i koordynacji kontroli,
* uchwalania planéw kontroli,

* uchwalania corocznych sprawozdan
z dzialalnosci NIK,

* uchwalania projektu budzetu NIK,
oceny wynikéw wazniejszych kontro-
li skierowanych pod obrady kolegium
przez Prezesa NIK.

Obowigzywanie ustawy z 13 grudnia
1957 r. bylo podstawa uksztaltowania
liczacej sie praktyki, szczegdlnie w za-
kresie wspétpracy kontroli z organami
przedstawicielskimi. Zaznaczy¢ warto,
ze czas obowiazywania tego aktu mozna
poréwnac jedynie z ustawg z 3 czerwca
1921 r., nie liczac dziewietnastowiecz-
nej NIO (1815-1866). Byt to w socjali-
zmie najdluzszy okres aktywnosci NIK
w dziele wspomagania kontrolnych upraw-
niefi Sejmu, jak réwniez rozwijania sze-
rzej pomyslanych, przede wszystkim

—_——

Andrzej Sylwestrzak

——

w sensie problemowym, zadaf kontrol-
nych. WIII RP obecna ustawa z 23 grudnia
1994 r. 0 NIK ma juz dtuzszy staz. Ustawa
z 13 grudnia 1957 r. o NIK stanowita kon-
tynuacje rodzimych tradycji w dziedzinie
kontroli, nawigzujacych do konstytucjo-
nalizmu marcowego, a przede wszystkim
do tradycji Biura Kontroli oraz NIK dziata-
jacej na podstawie ustawy z9marca 1949r.

NIK w latach 1976-1980

Reorganizacja NIK z 1976 r. prowadzita
do degradacji kontroli przebiegajace;j na tle
og6lniejszej degradacji praworzadnosci.
Zmiana Konstytucji PRLz 10 lutego 1976 1.7
orazustawaz 27 marca 1976 r. o NIK”, sta-
nowity jeden z tragicznych rezultatéw cen-
tralizacji i biurokratyzacji. Przeksztalcajac
NIK w organ administracji, mimo utrzy-
mania dotychczasowej nazwy, nawigzano
do rozwiazan z lat 1952-1957, przy czym
reorganizacjaz 1976 r. poszta dalej w usta-
nowieniu podleglosci NIK rzadowi, a szcze-
g6lnie Prezesowi Rady Ministréw, nizmiato
tomiejsce w 1952 r. Lata podporzadkowania
NIK, wzglednie MKP rzagdowi (1952-1957
i 1976-1980) zapisaly sie jako okresy wrecz
dramatycznych, jak to wéwczas okreslano,
bledéw i wypaczen”, wigzacych sie nie tylko
z0g6lng demoralizacja, lecz z narastaniem
malwersacji bedacych podstawa ogdlniej-
szego kryzysu’.

Najbardziej znaczace bylo przesunie-
cie NIK - nie odwotano sie do poprzed-
niej nazwy ministerstwa — do organéw

72 Tekst jednolity Konstytucji PRL opublikowany w Dz.U. z 1976, nr 7, poz. 36.

3 Dz.U.z1976r., nr 12, poz. 66.

74 Por. np. wystapienia postow S. Zawadzkiego i J. Waleczka 8.10.1980 w Sejmie w toku debaty nad projektem
nowej ustawy o NIK. Spraw. Sten. Sejmu PRL 2 8.10.1980, tam 7 i 33.
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administracji, bedace catkowitym odej-
$ciem od rozwiazan przyjetych w 1957 r.
Konstytucja wprawdzie przyjmowata
zasade, ze dziatalno$¢ NIK stuzy Sejmo-
wi, Radzie Paistwa i Radzie Ministréw
(art. 35 ust. 1), aczkolwiek poddawata
NIK ,nadzorowi” Prezesa Rady Ministréw
(art. 35 ust. 2). To postanowienie od-
czyta¢ mozna — na tle napie¢ wewnatrz
ekipy rzadzacej —jako podporzadkowanie
Mieczystawa Moczara zwierzchnictwu
Piotra Jaroszewicza. Prezesa NIK powoty-
wali odwotywat Sejm na wniosek Prezesa
Rady Ministréw zlozony w porozumie-
niu z Przewodniczacym Rady Paristwa
(art. 36 ust. 1). Zmieniono takze sktad
Rady Ministréw (art. 39) przez powolanie
do rzadu Prezesa NIK. Tekst konstytucji
jednoznacznie nie przesadzatl o ustrojo-
wej pozycji Prezesa NIK, chociaz z jego
uczestnictwa w rzadzie mozna byto wnosic,
ze chodzi o naczelny organ administracji.
Z drugiej strony, ustanowienie nadzoru
premiera nad NIK uzasadniato watpli-
wodci, czy w ogdle jest to organ naczelny,
jesli dodatkowo wzia¢ pod uwage, ze zada-
nia wykonywane przez kontrole nie odpo-
wiadaja treSciom dziatalnosci administra-
Cji; powstaja zatem watpliwosci, czy kla-
syfikacyijnie jest to organ administracji’.
Problem rozstrzygnela ustawa stanowiac,

——————
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ze Prezes NIK jest naczelnym organem
administracji pafistwowej (art. 4 ust. 1)
iw tym charakterze (art. 39 ust. 1 konsty-
tucji) wchodzi w sktad Rady Ministréw’®.
Stad tezdylemat’’, czy naczelnym organem
kontrolijest Prezes NIK, czy tezsama NIK,
zostal rozwiazany. W tej sytuacji celowe
z punktu widzenia systematyki ustawy
zasadniczej stawalo sie pytanie dotyczace
sensownosci wyodrebnienia rozdziatu IV
poswieconego NIK.

Okres obowigzywania ustawy o NIK
21976 1. oceniany jest, podobnie jak ustawy
222 listopada 1952 r., wielce krytycznie.
Na tle wzmagajacej sie centralizacji, do-
wolnosci w podejmowaniu nawet najwaz-
niejszych decyzji, uksztattowat sie pesymi-
styczny obraz sytuacji, w ktorej niezalezna
kontrola, wedtug ustawy z 1957 r., stataby
sie zbyt silnym hamulcem ugruntowuja-
cych sie praktyk. Umieszczajac sprawe
ustawy o NIK z 1976 r. ,na samym dnie
lamusa historii”’® raz jeszcze wypada przy-
pomnie¢ wynikajace stad wnioski, wskazu-
jace wlasnie —na tle ustrojowej roli kontroli
—niebezpieczefistwa ptynace z pozbawie-
nia NIK niezaleznosci.

Izba w latach 1980-1994

Masowy protest symbolicznie okre-
$lany jako ,Sierpiefi 1980” wyznaczat

75 Por. gtos w dyskusji Z. Jarosza na XXI Ogélnopolskiej Sesji Zaktadéw Prawa Panstwowego (Slesin,
24-25.5.1979) [w:] L. Lewartowski: Sprawozdanie z XX| Ogdlnopolskiej Sesji Zaktadéw Prawa Paristwowe-

go, ,Panstwo i Prawo” nr 12/1979, s. 167.

6 Rozstrzygniecie przez ustawe problemu, ze NIK weszta w sktad organéw administracji, w zasadzie czynito
bezzasadna argumentacje zmierzajaca do podkreslenia, iz w dalszym ciagu organy kontroli stanowia osobny
pion organéw panstwowych. Argumenty takie m.in. rozwazat W. Sokolewicz: Konstytucja PRL po zmianach

z 1976 r., Warszawa 1978, s. 125-126.

pa—l
@

7 Por. K. Siarkiewicz: Pozycja ustrojowa NIK, , Pafnstwo i Prawo” nr 10/1976, s. 13.
M. Rybicki: Szansa i nadzieja — NIK po czterech latach, ,Kultura” z 19.10.1980, nr 42, s. 9.
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perspektywe upadku socjalizmu. Wysuwa-
ne postulaty przebudowy zycia polityczne-
g0 nie pozostawaly bez znaczenia dla rady-
kalnejzmiany kontroli przyjetej w ustawie
21976 r. OczywiScie postulaty reorgani-
zacji NIK pojawity sie na tle ogélniejszych
zagadniefi uzdrowienia systemu pafistwo-
wego, gdzie pomys$lana w nowy sposéb
kontrola, nawiazujaca do wzorcéw usta-
wy z 13 grudnia 1957 r., stalaby sie jedna
z gwarancji praworzadno$ci.

W rezultacie Sejm 8 pazdziernika
1980 r. uchwalit dwie ustawy: o zmianie
Konstytucji PRL” oraz ustawe o NIK®?,
dokonujac zmian w regulaminie Sejmu®'.
Jesli chodzi o miejsce NIK w konstytu-
¢ji, utrzymano dotychczasowy rozdziat 4
i artykuly 34-36, aczkolwiek catkowicie
przebudowano ich tres¢. Akty te staly sie
podstawa nowego usytuowania NIK bez-
posrednio powigzanej z organami przedsta-
wicielskimi. Stosownie do tego, 8 pazdzier-
nika 1980 r. Sejm dokonat wyboru Prezesa
NIK:, Prezydium Sejmu, zgodnie ze sta-
nowiskiem Komisji Wspétdzialania Partii
i Stronnictw Politycznych, na stanowisko
prezesa NIK proponuje powota¢ obywatela
Mieczystawa Moczara”. Marszatek Sejmu
przedstawil biografie kandydata, po czym
dokonano jednomyslnego wyboru®.

Dokonane wéwczas zmiany dotyczace
NIK, na tle dotychczasowych rozwiazan,
oznaczaly radykalne odejscie od kontroli

Andrzej Sylwestrzak

——

w strukturach rzadu, a przyjecie ugrunto-
wanego w polskich tradycjach usytuowa-
nia kontroli przy organach przedstawiciel-
skich. Sprawa wydaje sie doniosta nie tylko
zpunktu widzenia wspéldziatania kontroli
zparlamentem, lecz réwniez w $wietle ob-
serwacji dotyczacych historycznego ewo-
luowania wspomnianego systemu w po-
wojennej Polsce. Podstawowy problem
na tle nowej NIK sprowadzat sie nie tylko
do jej wspétpracy z Sejmem, lecz zasadni-
czo wigzal sie z dazeniem do podniesienia
ustrojowej pozycji parlamentu. Zalozenia
te mialy prowadzi¢ do urzeczywistnienia
fundamentalnejidei skutecznosci kontroli.
W tym dopiero $wietle mozliwa staje sie
ocenazmian w NIK dokonanych ustawami
z 8 pazdziernika 1980 r.

Przyjecie zasady powigzania NIK z Sej-
mem i Rada Paristwa oznaczato wylacze-
nie kontroli z dotychczasowej podleglo-
$ci administracji, a szczeg6lnie premiera,
co przy licznych aspektach sprawy wia-
zalo sie takze z obiektywno$cig ustales.
Rozwiazanie z 1980 r. umozliwiato uj-
mowanie NIK jako samodzielnej funk-
Cji pafistwa, bezposrednio powiazanej
z kontrola parlamentarng. Otéz ustawy
zpazdziernika 1980 r. powrdécity do idei
usamodzielnienia kontroli, szczegdlnie
wzgledem administracji, a powiazanie
Najwyzszej Izby Kontroli z organami
przedstawicielskimi stato sie tego doniosty

7 Dz.U.nr22, poz. 81. ,Za ustawa o zmianie Konstytucji PRL gtosowato 358 postéw (jednogtosénie)”, Spraw.

Sten. Sejmu PRL 2 8.10.1980, tam 47.

8 Dz.U. nr 22, poz. 82 (réwniez ustawe o NIK uchwalono jednogto$nie).

81 M.P. nr 24, poz. 109.

82 Spraw. Sten. z8.10.1980, tam 48. M. Moczar petnit funkcje prezesa NIK do 23.3.1983, przeszedt na emery-
ture w wieku 70 lat. Tego samego dnia Sejm dokonat wyboru gen. dyw. T. Hupatowskiego na to stanowisko,

Spraw. Sten. Sejmu PRL z 23.3.1983, fam 190.
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gwarancja. Nawigzano tym samym do za-
sadniczych idei w usytuowaniu kontroli,
ugruntowanych na do§wiadczeniach kon-
stytucjonalizmu marcowego i kontynu-
owanych w nowych warunkach w latach
1944-195211957-1976. Kolejne ustawy
21944,1949,1957,19801 1994 ., przyj-
mujace koncepcje usytuowania kontroli
przy parlamencie, wyznaczaly stadia po-
stepu na drodze krytycznego wykorzy-
stania do§wiadczet.

Mata Konstytucja z 1992 r.

Uchwalenie konstytucji petnej, mimo
licznych prac i inicjatyw zwiazanych z jej
przygotowaniem, nie rokowalo w bli-
skiej perspektywie sukcesu. W tej sytu-
acji Sejm i Senat w 1992 r. zdecydowaly
o odwolaniu sie do tzw. Matej Konstytugji.
Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika
1992 r. 0 wzajemnych stosunkach mie-
dzy wtadza ustawodawczg i wykonaw-
cza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o sa-
morzadzie terytorialnym®?, nawiazywa-
ta do polskich tradycji ustanowienia aktu
tymczasowo spelniajacego role konstytuciji,
obowiazujacego do czasu wejscia w zycie
nowej ustawy zasadniczej. Te wlasnie idee
eksponowala preambuta stanowiaca, ze:
,W celu usprawnienia dziatalnosci naczel-
nych wladz Pafistwa, do czasu uchwale-
nia nowej Konstytucji RP” obowiazuje
ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika
1992 r. Z formalnego punktu widzenia
postanowienia Matej Konstytucji sktadaly

——————
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sie zdwoch grup przepiséw. Po pierwsze,
z samej przyjetej w tym dniu ustawy oraz,
po drugie, z czeéci utrzymanych w mocy
przepiséw KonstytucjiRPz 1952 1. (art. 77
MK). Warto doda¢, ze z punktu widzenia
NIK, obie czesci miaty réwnie doniosle
znaczenie.

Postanowienia Matej Konstytucji w za-
kresie kontroli, a w szczegdlnosci odno-
szace sie do NIK, mozna podzieli¢ na pie¢
grup:

* przyjecie fundamentalnej zasady tréj-
podziatu wladz,

* uprawnienia Sejmu i Senatu,

¢ zadania i uprawnienia organéw wyko-
nawczych, tj. Prezydenta RP i rzadu,

* pozycja samorzadu terytorialnego,

* utrzymane w mocy przepisy Konsty-
tucji RP z 1952 r., odnoszace sie do NIK
(art. 34-36).

W swietle przyjetej przez Mata Kon-
stytucje zasady tréjpodziatu wladz (art. 1),
podkresli¢ nalezy dwie okoliczno$ci. Po
pierwsze, ustawa ta nie tylko recypowata
rozwigzania ustrojowe wypracowane w la-
tach 1989-1992, znajdujace odzwiercie-
dlenie w postanowieniach Konstytucji RP
21952 r., lecz w odniesieniu do podstaw
ustroju panstwowego wyraznie je rozwine-
ta, ustanawiajac po raz pierwszy w III RP
zasade tréjpodziatu wtadz. Po drugie,
na tym tle powstal problem klasyfikacji
wielu naczelnych organéw pafstwowych
niemieszczacych sie w granicach przyje-
tego podziatu wtadz®*. I tak:

8 Dz.U. nr 84 poz. 426, wraz z pdzniejszymi zmianami. O historycznych warunkach uchwalenia Matej Kons-
tytucji patrz: M. Kallas: Mata Konstytucja, Warszawa 1993.

8 Por. P. Sarnecki: Wspdtczesne rozumienie podziatu wiadz, [w:] Nowa konstytucja RP, wartosé, jednostka,
instytucje, pod red. K. Jankowskiego, Torun 1992; J. Ciemniewski: Podziat wiadz w ,matej konstytucji”, [w:]
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1. Mata Konstytucja utrzymujac w mocy
przepisy rozdziatu I Konstytucji RP
z 1952 r., sila rzeczy zachowata kata-
log zasad ustrojowych sformutowany
w 1989 r., rozbudowujac go o tréjpodziat
wiadz. Nie ulegalo watpliwosci, iz noweli-
zacjaz 29 grudnia 1989 r. odrzucita zasa-
de jednolitoéci wladzy, nie wprowadzita
jednak expressis verbis podziatu wiadz.
Mata Konstytucja ustanawiajac tréjpodziat
wladz nie tylko w istotny sposéb uzupet-
nifa katalog ustrojowych zasad III RP, lecz
wyszla naprzeciw postulatom wszystkich
ugrupowaf politycznych. Rozdziat 1 Matej
Konstytucji (,,Zasady ogdlne”) traktowac
nalezato jako rozbudowanie utrzymane-
go w mocy rozdzialu 1 Konstytucji RP
(,Podstawy ustroju politycznego i gospo-
darczego”) w sumie okreslajace zasady
ustrojowe I1I RP.

2. Kolejna sprawa w ramach tréjpodzia-
tu wiladz byty tradycyjne juz trudnosci
z klasyfikacja wielu organéw, z powo-
du niemoznosci ich umieszczenia w ra-
mach ktérejkolwiek z monteskiuszow-
skich wladz. Nie budzila watpliwosci
klasyfikacja przeprowadzona przez Mata
Konstytucje; do wladzy ustawodawcze;
nalezaty Sejm i Senat RP, do wladzy wy-
konawczej - Prezydent RPirzad, a ,w za-
kresie wladzy sadowniczej” funkcjono-
waly niezawiste sady. Natomiast Mata

Andrzej Sylwestrzak

e —

Konstytucja nie wypowiedziata sie o miej-
scu takich organéw jak NIK czy Rzecznik
Praw Obywatelskich (RPO). Ot6z w tej
sytuacji mozna bylo méwié, po pierwsze,
o organach mieszczacych sie w granicach
monteskiuszowskiego tréjpodziatu oraz,
po drugie, o grupie organéw pozostaja-
cych poza tym podziatem. Do tych ostat-
nich nalezata np. NIK czy RPO, a przy-
czyn tego stanu rzeczy upatrywac nalezato
wtym, ze ich pierwowzory wyksztalcity sie
juz po Monteskiuszu i sil rzeczy nie mogly
by¢ przedmiotem rozwazan w pomniko-
wym ,Duchu Praw”.
3. Pozostaje zatem problem organéw nie-
mieszczacych sie w tréjpodziale, np. NIK.
Celowe jest wiec rozszerzenie tradycyj-
nej klasyfikacji przez wypracowanie teorii
nowych wladz. Z pewnoscig mozna wy-
odrebni¢ dwie a nawet trzy kolejne, mia-
nowicie ,wtadze kontrolujacy”, ,wladze
samorzadowy” oraz ,wtadze neutralng”
prezydenta. Wprawdzie analizy wokét
dwdéch ostatnich nie wiagzg sie z zasad-
niczym kierunkiem poszukiwan, chodzi
jednak o podkreglenie samej konieczno$ci
rozbudowy tréjpodziatu. Pozwala to najed-
nolite ujmowanie cato$ci organéw pafi-
stwowych, gdzie punktem wyijscia staje
sie monteskiuszowski tréjpodzial.
Utrzymany w mocy art. 35 ust. 1
Konstytucji RP z 1952 r. stanowiacy,

Mata Konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, pod red. M. Kruk, Warszawa 1993; M. Gulczyns-
ki: Wspotczesne problemy legitymizacji wtadzy prezydenta i parlamentu Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] ,,Mata
Konstytucja”... op.cit., s. 155; A. Putto: Podziat wtadzy we wspdtczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce [w:]
Zagadnienia wspdtczesnego prawa konstytucyjnego, Gdansk 1993; F. Siemienski: Czy zasada trojpodziatu
wiadz jest istotng gwarancja demokracji? [w:] Zagadnienia wspdtczesnego prawa konstytucyjnego, Warsza-
wa 2008, s. 52-57; A. Putto: Podziat wtadzy. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspdtczesnej dyskusji
konstytucyjnej w Polsce, , Przeglad Sejmowy” nr 3/1993.
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ze NIK podlega Sejmowi obowiazywat
w wersji uchwalonej 8 pazdziernika 1980 .
okreslajac podstawowg norme ustrojowe-
go miejsca Izby oraz wyznaczajac ksztalt
relacji NIK z innymi organami. Przepis
ten stal sie réwniez fundamentalng norma
Jegitymizujaca” NIK jako otrzymujaca
petnomocnictwa zwoli Sejmu. Pominiecie
Senatu wydawalo sie niczym nieuzasad-
nione, dajac jedynie wyraz asymetrii obu
izb. Oczywiscie dwuizbowos¢ parlamentu
rodzita skutki rzutujace na pozycje NIK,
ktéra mogta by¢ podporzadkowana legisla-
tywie jako catosci. Konsekwencja byto roz-
winiecie art. 36 ust. 1 Konstytucji RP
w noweli z 7 kwietnia 1989 r. stanowia-
cej, ze Sejm powoluje i odwotuje Prezesa
NIK za zgoda Senatu, i ta wersja art. 36
ust. 1 zostata utrzymana w mocy w Malej
Konstytucji. Warto doda¢, ze Regulamin
Sejmu RP z 30 lipca 1992 r. stanowit,
iz Sejm powotuje i odwotuje Prezesa NIK
na wniosek Marszatka Sejmu lub co naj-
mniej 35 postéw (art. 27 ust. 1) bez-
wzgledna wiekszoscig gloséw w obecnosci
co najmniej potowy ogélnej liczby postéw
(art. 28). Natomiast Regulamin Senatu
z 23 listopada 1990 r. glosit, ze Senat wy-
raza zgode uchwala zwykla (art. 66 ust. 1),
mogac przed jej podjeciem wezwac kandy-
data lub urzedujacego prezesa do zlozenia
wyjasnien (art. 66 ust. 2).

Osobng grupe stanowity utrzymane
w mocy przepisy Konstytucji RPz 1952 r.
zawarte w jej rozdziale 4, m.in. dotyczace
NIK (art. 34-36), w tym wspomniany juz
art. 35. Chodzito o podkreslenie konstytu-
cyjnej normy definiujacej przedmiotowy
i podmiotowy zakres kontroli NIK prze-
biegajacej na podstawie czterech kryte-
riéw: legalnosci, gospodarnosci, celowosci

—_——
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irzetelnosci (art. 34 ust. 1). Mimo kilku
zmian tych przepiséw w Konstytucji
RP z 1952 r., Mata Konstytucja utrzy-
mala je w mocy w wersji z 8 pazdzier-
nika 1980 r., wraz ze skresleniem ust. 4
w art. 35, dokonanym nowelizacja
z 7 kwietnia 1989 r., wprowadzajaca
takze wspomniana ,zgode Senatu” przy
powolywaniu i odwotywaniu Prezesa NIK
(art. 36 ust. 1). Natomiast nie podlegata
zmianom od 1980 r. konstytucyjna norma
stanowiaca, ze NIK | dziata” na zasadach
kolegialnosci (art. 36 ust. 2).

Biorac pod uwage, ze utrzymane w mocy
przepisy Konstytucji RP z 1952 r. obo-
wiazywaty réwniez w dobie przygoto-
wania i uchwalenia nowej ustawy o NIK
223 grudnia 1994 r., daje sie zauwazyc¢ po-
zostawienie w dwéch miejscach pojec raza-
co archaicznych. Chodzi mianowicie o ,go-
spodarke nieuspoleczniona” (art. 34 ust. 2)
oraz wspominane juz sprawozdania rzadu
z ;,wykonania narodowego planu spoteczno-
-gospodarczego” (art. 35 ust. 2). Podkresli¢
takze nalezy, ze rozdziat 4 Konstytucji RP
z 1952 r., umieszczony w ustawie zasad-
niczej w 1957 r., (rozdz. 3a), pozostajacy
w niej wedtug jednolitej numeracji przy-
jetej w 1976 . jako rozdz. 4, poczatkowo
poswiecony byl wylacznie NIK. Z cza-
sem lokowano tam kolejno ustanawiane
organy: Trybunat Stanu (1982), Trybunat
Konstytucyjny (1985), Rzecznika Praw
Obywatelskich (1987) oraz Krajowa Rade
Radiofonii i Telewizji (KRRi{T) (1992) obok
NIK. Oznaczalo to, z jednej strony, roz-
szerzanie merytorycznej zawartosci roz-
dzialy, z drugiej, dowodzilo braku glebszej
mySli ustawodawcy. Ttumaczono to , tym-
czasowoscia” MK w §wietle perspektywy
uchwalenia nowej Konstytucji RP.
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Ustawa z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli®

Obecna ustawa jest finalnym rozstrzy-
gnieciem szerszych poszukiwaf nowo-
czesnego modelu kontroli opartego na in-
stytucji Najwyzszej [zby Kontroli. Catos¢
proceséw obejmujacych inicjatywy zwia-
zane z przygotowaniem kolejnych projek-
téw ustaw dotyczacych NIK, wlacznie
zuchwaleniem obecnejustawy z 23 grud-
nia 1994 r., podzieli¢ mozna — ze wzgle-
déw metodologicznych — na kilka eta-
péw. Pierwszy — obejmujacy inicjatywy
z1at 1990-1991; drugi — majacy za przed-
miot przedtozony Sejmowiw 1992 r. pro-
jekt nowelizacji ustawy z 8 pazdziernika
1980 r. o NIK; trzeci — prace powotanej
przy Prezesie NIK komisji oraz pierw-
sze czytanie projektu ustawy w Sejmie
18 marca 1994 r. Czwarty zaczyna sie
od drugiego czytania 26 pazdziernika
1994 r., wraz z pracag w komisjach,; piaty,
to trzecie czytanie wraz z uchwaleniem
17 listopada 1994 r. ustawy o NIK; sz6sty
— stanowisko Senatuz 9 grudnia 1994 r,;
siédmy — stanowisko Sejmu i uchwalenie
ustawy 23 grudnia 1994 r.; 6smy — wyda-
nie przewidzianych ustawg aktéw wyko-
nawczych.

W niniejszym opracowaniu byloby trud-
no przedstawic catosciowa analize ustawy,
mozna natomiast wskaza¢ ogdlniejsza
jej ocene. Trudno$¢ tkwi nie tyle w samym
okresie jej obowigzywania, ale w tym,
ze jest obowigzujacym aktem prawnym.
Mozna jednak wskaza¢ kilka spraw poz-
walajacych na zarysowanie jej osiggnie¢,

—_——

Andrzej Sylwestrzak

——

zwlaszcza w nawiazaniu do tradycji NIK
w konstytucjonalizmie polskim.

Po pierwsze, ustawa z 23 grudnia
1994 r. wyznacza kolejny etap funkcjo-
nowania NIK. Uchylajac poprzednia
ustawe, z 8 pazdziernika 1980 r., ustana-
wia rozwiazania bardziej nowoczesne,
odpowiadajace wymaganiom transfor-
macji gospodarki polskiej w latach dzie-
wiecdziesigtych XX wieku. Wyrazem
urzeczywistniania tego zadania jest nowe
ujecie podmiotowego i przedmiotowego
zakresu kontroli. Réwniez nowa organi-
zacja Izby, opierajaca sie na kadencyjnos-
ci Prezesa NIK, gwarancjach stabilnosci
i niezawislosci jego urzedu, Kolegium
NIK oraz catej kadry kontrolerskiej, po-
winna sta¢ sie widocznym rezultatem
urzeczywistniania zalozef ustrojowych
odpowiadajacych wzorcom demokraty-
cznego pafistwa prawnego.

Po drugie, na tle dotychczasowych tra-
dycji, obecna ustawa o NIK nie wigzata
sie zuchwaleniem czy glebsza nowelizacja
Konstytucji RP. Mimo gloséw w dyskusji
nad jej projektem, postulujacych nowe-
lizacje Konstytucji RP z 1952 r. wlasnie pod
katem unowocze$nienia ustrojowych zasad
kontroli, ustawodawca nie zdecydowat sie
na takie rozwigzanie. Ustawa z 1994 r.
w fazie przygotowywania byta ksztaltowa-
na w nawigzaniu do obowigzujacych doé¢
ogblnikowych postanowieri Konstytucji
RP 21952 r. i Matej Konstytucjiz 1992 r.
W rezultacie zarysowata sie swoista dia-
lektyka zgodnosci i niezgodno$ci miedzy
dazeniem do wypracowania w miare

8 Ustawa z 23.12.1994 o NIK, tekst jednolity Dz.U.z 2017 r., poz. 524.
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USTAWA
z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli.

Rozdziat 1
Zadania i zakres dziatania

Art. 1. 1. Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym or-
ganem kontroli parfistwowej.

2. Najwyzsza Izba Kontroli podiega Sejmowi.
3. Najwyzsza Izba Kontroli dziala na zasadach kolegial-
i

Art. 2 1. Najwyzsza |zba Kontrolrf‘ komroluje dzla?ih

Banl
Polsklago pal‘lstwowych 0s6b prawnych i mnych paﬁstwo-
wych jednostek organizacyjnych.

2. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowaé dzlaial-
adu tery g h os6b
hiinnych k h jedi k inych

p Y

3. Najwyzsza Izba Kontroll moze réwniez kontrolowaé
dzlafalnoéé jednostek organizacyjnych i podmiotéw gos-

h innych niz w ust. 1i 2, w zakresie,

w jaklm jednostki i podmloty te:

1) wyk ;‘ dania zl lub p przez parist-
wo,

2) wykonujgq i na rzecz pah lub
samorzadu !ervtonalnego

3) lub wyk ja prace inter albo ro-
boty publiczne

4) dzialajg z mienia pal lub k |
nego albo fozﬁl"tqdzaja taklm mieniem,

5) korzystajq z indywidualni y j y lub gwa-
rancji albo ia pan: lub teryto-
rialnego,

6) wywiazuja si¢ ze zobowigzan fi ych na rzecz
paristwa.

Art. 3. Najwyzsza Izba Kontroli, kontrolujac jednostki
wymlemone w art. 2, bada w _szczegbinosci wykonanie
_pafistwa oraz realizacje ustaw i innych aktéw
prawnych w 2 dziatalnos i

1 org d vi .tvch

Ustawa z 23 grudnia 1994 r. na nowo okreélita
pozycje ustrojowa NIK i zakres jej uprawnien
oraz reguty postepowania kontrolnego.

nowoczesnych rozwigzan a tradycyjnym
tekstem postanowien konstytucyjnych.
Przykladem moga by¢ watpliwosci doty-
czace kadencji prezesa czy fakultaty-
wnej kontroli samorzadu, wymagajace
zazwyczaj stosowania tzw. dynamicznej
wyktadni prawa. Wszystkie te problemy
na korzy$¢ ustawy z 23 grudnia 1994 r.
rozstrzygneta Konstytucja RP z 1997 r.

NAJWYZSZA

1919
2019
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Zatem ustawa z 1994 r. o NIK obowigzy-
wata pod rzadami Konstytucji RPz 1952 .
i Matej Konstytucji z 1992 r. i zachowata
aktualno$¢ po uchwaleniu Konstytucji
RPz1997r.

Po trzecie, sukcesem obecnejustawy oka-
zuje sie bardziej precyzyjne unormowanie
sprawy zasadniczej, czyli tzw. postepowa-
nia kontrolnego. Réwniez widoczna konse-
kwencja w zalozeniu, ze bedzie to wlasnie
postepowanie kontrolne, bez dzialania
nadzorczego, wskazuje na jednoznaczne
metodologiczne podejscie twdrcéw usta-
wy. Jest to wyrazny postep wzgledem po-
przedniej, z 8 pazdziernika 1980 ., chociaz
odpowiedni rozdzial ustawy z 23 grud-
nia 1994 r. wydaje sie nadmiernie dro-
biazgowy. W pewnym sensie rozdziat
ten wplywa na ogélne ,przecigzenie”
ustawy wieloma szczegétowymi kwestia-
mi, a warto doda¢, ze jest ona najbardziej
rozbudowang w historii polskiej kontroli.

Po czwarte, osobnym problemem wy-
daje sie zagwarantowanie, po raz pier-
wszy w historii NIK, szerokich podstaw
kontradyktoryjnosci w postepowaniu
kontrolnym. Tendencja jest widoczna
takze w postepowaniach kontrolnych
w wiekszosci pafistw Europy Srodkowej
i Potudniowo-Wschodniej, gléwnie na-
wigzujacych do instytucji izby obrachun-
kowej. Na jej potwierdzenie mozna przy-
wola¢ wydang w Federacji Rosyjskiej (FR),
w nawigzaniu do Konstytucji FRz 12 grud-
nia 1993 r., ustawe federalng z 18 listopa-
da 1994 r. o Izbie Obrachunkowej FR®®.
Podobnie dzialaja naczelne organy kontroli

8 Ustawa o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyijskiej (O scziotnoj Patatie Rossijskoj Federacji) uchwalona przez Dume
Panstwowa 18.11.1994, zatwierdzona przez Rade Federacji 7.12.1994, podpisana przez Prezydenta FR 11.1.1995.
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w Czechach i Stowacji. W opiniach doty-
czacych projektu polskiej ustawy prog-
nozowano, ze gwarancje te majg szanse
doprowadzi¢ w przysztosci do wykrystali-
zowania w procesie kontrolnym poste-
powania quasi-sagdowego.

Po piate, ustawa w artykutach poswieco-
nych organizacji NIK zmierza do zharmo-
nizowania uprawniefi Prezesa NIK zzasada
kolegialnosci. Do$¢ wyraziste kompetencje
prezesa nie umniejszaja wprawdzie roli
Kolegium NIK, jednak zakres kolegial-
nosci, sprowadzajacy sie do istnienia jed-
nego Kolegium w centrali, przedstawia
sie nieco konserwatywnie w poréwnaniu
z kolegialno$cia wprowadzona np. ustawa
z 3 czerwca 1921 r. Takze dos$¢ wyrazna
przewaga w Kolegium NIK etatowych
pracownikéw nad przedstawicielami
nauk prawa i ekonomii, daje podstawy
do formowania przysztosciowej koncep-
cji Kolegium NIK opartego na przewadze
tzw. czynnika spotecznego.

Formutowane w toku dyskusji krytyczne
uwagi do projektu ustawy, Ze nie rozwija
ona problematyki miejsca NIK w strukturze
aparatu pafistwowego w nawigzaniu do kon-
stytucyjnej zasady tréjpodziatu wladz, wy-
daja sie niezwykle twércze. W jakims sen-
sie na usprawiedliwienie tego stanu mozna
przyjaé, ze ustawe uchwalono w dobie
swoistego interregnum konstytucyjnego,
majgcego miejsce miedzy aktami kon-
stytucyjnymi wyraznie tymczasowymi
a przekonaniem o wzglednie nieodlegtym

Andrzej Sylwestrzak

——

przyjeciu nowej Konstytucji RP. U pod-
staw takich rozwiazan lezy m.in. gltebszy
problem widocznego nihilizmu teorii ,pan-
stwa prawa” w poszukiwaniu odpowiedzi
wskazujacych drogi rozszerzenia monte-
skiuszowskiego tréjpodziatu®’.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r.

Konstytucja RPz 1997 r. wyznacza szcze-
g6lny etap formowania instytucjonalnego
ksztattu NIK. Ocena obowigzujacej ustawy
zasadniczej z tej perspektywy dotyczy¢ be-
dzie istnienia Izby w kontekscie podzialu
wladz oraz kwestii o charakterze og6lnym.

Sprawa pierwsza to konstytucyijny podziat
wiadz. Ot6z méwiac najogdlniej, w pol-
skim konstytucjonalizmie dominowaty
dwie tendencje: pierwsza, nawigzujaca
wlasnie do tréjpodziatu wladz w wersji
monteskiuszowskiej i druga, odrzucaja-
ca podziat wladz w imie ustanawiania au-
torytarnych rzadéw jednostki, np. kréla
(Konstytucja Krélestwa Polskiegoz 1815r.,
art. 36: ,Osoba krélewska jest $wieta i ni-
etykalna”) czy Prezydenta RP (Konstytucja
RP z 1935 r.), badz odrzucajaca podziat
wladz z racji doktrynalnych i opierajaca sie
na zasadzie ich jednolitosci (Konstytucja
PRLz1952r).

OczywiScie, do pierwszej grupy kon-
stytucji opierajacych sie na tréjpodziale
wladz naleza: Konstytucjaz3 maja 1791 r.,
Konstytucja RP z 17 marca 1921 r., Mala
Konstytucja z 19 lutego 1947 r., Mata
Konstytucja z 17 pazdziernika 1992 r.

87 Por. liczne wypowiedzi publicystyczne, np. M. Henzler: NIK po nic. Cwieré miliarda z budzetu, 1,7 tys. etatéw
i... mato widoczne efekty. NIK sama nadaje sie do kontroli, ,Polityka” nr 47 z 22.11.2008; M. Mikotajczyk:
O niedoli w kontroli, ,Nie" nr 23/2011 r.; M. Mikotajczyk: Weszenie w NIK, ,Nie” nr 2/2012 r.; wywiad
M. Jatoszewskiego: Kwiatkowski, ja tu tylko kontroluje, ,Gazeta Wyborcza”, 10.12.2014.
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Rozdziat IX

ORGANY KONTROLI PANSTWOWEJ
I OCHRONY PRAWA

NAJWYZSZA IZBA KONTROLI

Artykut 202
. Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem
kontroli pafistwowej.
. Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi.
. Najwyzsza Izba Kontroli dziata na zasadach kole-
gialnosci.

Artykut 203

. Najwyzsza Izba Kontroh kontroluje dzialalno$¢ or-
ganéw rzadowej Narodowego Banku

ych 0sdl i innych

paﬂstwowych Jednostek orgamzacyjnych Z punkm

widzenia gosp i rze-
telnosci.

. Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa6 dzla{al
nos$¢ organ6w tery’
nych os6b prawnych i innych komunalnych Jedno
stek organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci,
gospodarnosci i rzetelnosci.

. Najwyzsza Izba Kontroli moze réwniez kontrolowac,
z punktu widzenia legalnosci i gospodarnosci, dzia-
talnos¢ innych jednostek organizacyjnych i podmio-
téw gospodarczych w zakresie, w jakim wykorzy-
stuja one majatek lub $rodki paﬁstwowe lub komu-
nalne oraz wywiazuja si¢ z ych
na rzecz paristwa.

Ll

76

——————
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Artykut 204
. Najwyzsza Izba Kontroli przedkiada Sejmowi:
1) analize wykonania budzetu pafistwa i zalozefi po-
lityki pienigznej,
2) opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady Mi-
nistréw,
3) informacje o wynikach kontroli, wnioski i wysta-
pienia okre$lone w ustawie.
. Najwyzsza Izba Kontroli przedstxwm SeijWl co-
roczne sp: ie ze swojej dzi:

[ ]

Artykut 205

. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli jest powolywany
przez Sejm za zgoda Senatu, na 6 lat i moze by¢ po-
nownie powotany tylko raz.

. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli nie moze zajmo-
waé innego stanowiska, z wyjatkiem stanowiska
profesora szkoly wyzszej, ani wykonywac innych
zajeé zawodowych.

. Prezes Najwyzszej Xzby Kontroli nie moze naleze¢
do partii poli d

zwiazku g0 ani pro-
wadzié dziatalnoéci publicznej nie dajacej si¢ pogo-
dzié z godnoscia jego urzedu.

Artykut 206
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli nie moze by¢ bez
uprzedniej zgody Sejmu pociagniety do odpowie-
dzialno$ci kamej ani pozbawiony wolnosci. Prezes Naj-
wyzszej Izby Kontroli nie moze by¢ zatrzymany lub are-
sztowany, z wyjatkiem ujecia go na goracym uczynku

ja. O zatrzy-
Sejmu,

L5,

e 20 o] it ; o
mamu it ie  powi: sie

Konstytucja RP z 1997 r. wyznacza szczegdlny etap formowania instytucjonalnego ksztattu NIK.

oraz obecna Konstytucja RP z 2 kwietnia
1997 r. Do tej grupy zaliczy¢ tez mozna
Mata Konstytucje z 20 lutego 1919 r.
ustanawiajaca gléwnie podzial na wladze
ustawodawcza (Sejm Ustawodawczy)
iwykonawczg (Naczelnik Pafistwairzad),
chociaz powotywano wéwczas réwniez
niezawiste sady w pelni realizujac zasa-
de tréjpodziatu. Konstytucja RPz 1997 r.
ustanawiajgc zasade tréjpodziatu wtadz
(art. 10 ust. 1), wymienia organy (art. 10
ust. 2) reprezentujace poszczegdlne
wtadze: Sejm i Senat sprawujace wladze
ustawodawcza, Prezydenta RP i Rade
Ministréw bedace wtadza wykonawcza
oraz sady i trybunaty piastujace wladze
sadownicza. Konstytucja nie wypowiada

sie w sprawie klasyfikacji innych organéw,
ktérych dziatania normuje; w tym wypad-
ku chodzi o samorzad terytorialny oraz
organy kontroli wymienione w katalogu
zawartym w rozdz. [X, a wiec NIK, RPO
i KRRIT, chociaz nalezatoby doda¢ RPD
i Regionalne Izby Obrachunkowe (RIO).
Na kanwie tych klasyfikacji powstaje py-
tanie, do ktérej z wladz nalezy je zaliczy¢.

Wydaje sie, ze analiza konstytucyjnych
wtadz, z punktu widzenia ich immanent-
nej jednolitosci, czy tez poszukiwanie
wyraznych podziatéw w ramach wtadz
wyodrebnionych, otwiera nowe mozliwosci
klasyfikacyjne. Zaktadajac, iz do zaakcep-
towania s3 podzialy wewnetrzne, wow-
czas klasyfikacja ,trzy plus jeden” ulega
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rozbudowaniu na podgrupy. W ramach
szeroko pojetej wladzy ustawodawczej
wyrézniamy wéwczas wladze ustro-
jodawcza i wladze ustawodawczg tra-
dycyjna. Wtadze wykonawczg dzielimy
na trzy grupy: wladze reprezentacyjna
prezydenta, wtadze wykonawcza rzadu
iwladze samorzadowa. W ramach wiadzy
sadowniczej wyrézniamy: wladze trybu-
natéw i wladze sadéw. Wtadze kontrolu-
jaca dzielimy na trzy grupy: wtadze NIK
i RIO; wtadze rzecznikéw — RPO i Rze-
cznika Praw Dziecka (RPD) oraz KRRiT
a takze wladze kontroli finansowej
Narodowego Banku Polskiego i Rzecz-
nika Praw Pacjenta (art. 227).

W odniesieniu do Konstytucji RP
z 1997 r. widzianej gtéwnie z perspekty-
wy uregulowari dotyczacych NIK, jej ocene
mozna sprowadzi¢ do kilku punktéw.

Po pierwsze, umieszczenie NIK w oso-
bnej czesci konstytucji, usytuowanej
poza rozdziatami odpowiadajacymi
monteskiuszowskiej systematyzacji
wladz, dowodzi podjecia trafnej préby
rozbudowania tradycyjnego tréjpo-
dzialu o oddzielna wtadze kontrolujaca.
W ten sposéb Konstytucja RP z 1997 r.
po raz pierwszy logicznie rozwiazuje ten
problem, proponujac wlasne rozumie-
nie miejsca NIK. W tej sprawie rézni
sie od Konstytucji marcowej, a bardziej
nawigzuje do rozwigzan Matej Konstytucji
z 1947 r. Wprawdzie Konstytucja RP
z 23 kwietnia 1935 r. réwniez poswiecita
NIK osobny rozdziat, jednak nie opierata
sie nazasadzie podziatu wladz. Tym samym

—_——

Andrzej Sylwestrzak

——

Konstytucja RP z 1997 r. daje podstawy
do budowy teorii o rozszerzeniu mon-
teskiuszowskiego tréjpodziatu na wladze
czwartg — kontrolujqca}.

Po drugie, Konstytucja RP z 1997 r.
odpowiada potrzebom ustrojowym z punk-
tu widzenia obecnego stadium przeksztat-
cefi NIK. Pod tym wzgledem nie zer-
wano z rozwigzaniami ostatniej noweli
Konstytucji RP z 1952 r. (z 8 pazdzier-
nika 1980 r.), dazac do ich przetworze-
nia i wykorzystania — dotyczy to np. bez-
posrednich powigzan NIK z Sejmem
czy podmiotowego ujecia obligatoryjnej
kontroli NIK®®. Oczywiscie obecna konsty-
tucja odrzucila nieaktualne sformutowania,
np. organizacje ,,zwiazkéw spotdzielczych”,
jak i samej kontroli spétdzielczosci, pojecie
,2administracji pafistwowej”, ,jednostek
gospodarki nieuspolecznionej” czy ,naro-
dowego planu spoteczno-gospodarczego”.
W tym samym stopniu wprowadzita poje-
cia nowe, np. fakultatywnej kontroli samo-
rzadu terytorialnego.

Po trzecie, ustawodawca ksztaltowat
postanowienia Konstytucji RP z 1997 r.,
majac na uwadze rozwigzania ustawy
z 23 grudnia 1994 r. o NIK. Dowodzi to,
zjednej strony, nowoczesno$ci samej usta-
wy, z drugiej — zasadniczej zgodnosci kon-
stytucji z wczesniejsza o prawie trzy lata
ustawa o NIK. Na tym tle warto podkregli¢,
iz Konstytucja RP z 1997 r. zasadniczo usan-
kcjonowata stan prawny uformowany usta-
w3z 23 grudnia 1994 r. o NIK. Niezaleznie
od tego, postanowienia Konstytucji RP
z 1997 r. uktadaja sie w harmonijng linie

8 Por. poprzedni art. 34 ust. 1 Konstytucji RP z 1952 r. z obecnym art. 203 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r.
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ewolucyjnego ksztaltowania kontroli z po-
szanowaniem tradycji NIK.

Po czwarte, Konstytucja RP z 1997 r.
umacnia ustrojowa pozycje NIK jako sa-
modzielnego ,naczelnego organu kontro-
1i” (art. 202 ust. 1), a jesli chodzi o uzyte
sformutowania, nawigzuje do ustawy
z grudnia 1994 r. o NIK (art. 1 ust. 1).
Dalsza konsekwencja umacniania pozycji
Izby jest uczynienie z kontroli liczacej sie
gwarancji praworzadno$ci. W tym sen-
sie postanowienia dotyczace NIK bez-
posrednio koresponduja z zasadami
z rozdziatu I: \Rzeczpospolita”, w szcze-
g6lnosci ustanawiajacymi ,,demokratyczne
pafistwo prawne” (art. 2), zobowiazujac
organy ,wladzy publicznej” do dziata-
nia ,na podstawie i w granicach prawa”
(art. 7). Liczaca sie ustrojowa instytucja
gwarantujacg obiektywnos¢ i skuteczno$¢
kontroli dotyczacej poszanowania prawa,
gléwnie w sferze finanséw publicznych,
jest NIK. Ksztattujac w ten sposdb pozycije
Izby, Konstytucja RP z 1997 r. nawigzuje
do postepowych ustaw zasadniczych, zde-
cydowanie odrzucajac skompromitowane
rozwigzania zlat 1952-195711976-1980.

Konstytucyjna pozycja NIK wskazu-
je na trwale zdobycze tej instytucj, sta-
nowiace gwarancje poszanowania prawa
w mijajacym stuleciu Polski niepod-
leglej. NIK powstata w dobie formowania

—_——
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podstaw liberalno-burzuazyjnej I Rzeczy-
pospolitej, dalej funkcjonowata ze zmien-
nymi losami i przerwami w Polsce socja-
listycznej, aby w pelni wykazaé swa
przydatnos¢ w III Rzeczypospolitej.
Przyjeta po 1989 r. ustrojowa formuta
,demokratycznego pafistwa prawnego”
wymagala nalezytego rozbudowania insty-
tucjonalnych gwarancji praworzadnosci,
bedacych réwniez gwarancjami rzadéw
demokratycznych. W tej perspektywie kon-
tynuacja dorobku NIK, zaréwno z II RP, jak
i stanu prawnego z 1980 r., dowodzi racjo-
nalno$ci dziatania polskiego ustawodawcy.
Kolejne wyzwanie postawita przed Izba
akcesja Polski do Unii Europejskiej, cho-
ciaz dotychczasowa praktyka wskazuje,
ze w warunkach zjednoczonej Europy NIK
pozostala réwniez trwatym fundamentem
kontroli wykonania zadad zwiazanych
z wykorzystaniem polskich i — odpowie-
dnio — unijnych finanséw publicznych.

prof. zw. dr hab. ANDRZEJ SYLWESTRZAK
dziekan Wydziatu Administracji

i Nauk Spotecznych Elblaskiej Uczelni
Humanistyczno-Ekonomicznej w Elblagu,
wieloletni dziekan i prodziekan

Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Gdanskiego
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