
Grzegorz Koœcielniak

Najwy¿sza Izba Kontroli – organ
polityczny czy apolityczny.
Rozwa¿ania na gruncie polskiego
porz¹dku prawnego

Najwy¿sza Izba Kontroli zgodnie z art. 202 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 roku
jest naczelnym organem kontroli pañstwowej. Tradycje tej instytucji bezpoœred-
nio siêgaj¹ okresu II Rzeczypospolitej Polskiej, kiedy to 7 lutego 1919 r. dekretem
Naczelnika Pañstwa Józefa Pi³sudskiego zosta³a ustanowiona Najwy¿sza Izba
Kontroli Pañstwa (NIKP)1.

Istniej¹ca w II RPNajwy¿sza Izba Kontroli, która zast¹pi³a w 1921 rokuNIKP,
mimo licznych niedoci¹gniêæ2, „stanowi wzorzec organizacyjny polskiej kontroli
od 1944 roku do chwili obecnej”3. Badaj¹c proces ewoluowania pozycji ustrojo-
wej NIK od roku 1919 do dziœ, nale¿y stwierdziæ, i¿ organ ten silnie powi¹zany by³
z podmiotami w³adzy ustawodawczej. Nie mo¿na jednak zapomnieæ o latach
1976–1980, kiedy to naczelny organ kontroli w sposób œcis³y powi¹zany by³ z
w³adz¹ wykonawcz¹4. Analizuj¹c funkcjonowanie NIKw tym okresie, mo¿na do-
jœæ o wniosku, ¿e by³ to najczarniejszy okres polskiej kontroli pañstwowej, który
rzuca cieñ na jej historiê5.

PRACE NAUKOWE Akademii im. Jana D³ugosza w Czêstochowie
Seria: RES POLITICAE 2007, t. II

1
DzP RP 1919, nr 14, poz. 183.

2
Por. G. Koœcielniak, Rola kontroli pañstwowej w demokratycznym pañstwie prawa na gruncie polskiego

ustawodawstwa, „Czêstochowski Biuletyn Oœwiatowy” 2007, nr 3.
3

A. Sylwestrzak, Kontrola administracji, Koszalin 1998, s. 46.
4

Por. A. Sylwestrzak, Najwy¿sza Izba Kontroli, Warszawa 1997.
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W zwi¹zku z powy¿szym zasadne wydaje siê postawienie pytania, czy aktual-
nie Najwy¿szej Izbie Kontroli bli¿ej jest w³adzy ustawodawczej czy wykonaw-
czej, a poprzez to czy jest ona organem politycznym czy apolitycznym?

Usytuowanie naczelnego organu kontroli pañstwowej – NIK bli¿ej organów
w³adzy wykonawczej budzi powa¿ne w¹tpliwoœci co do niezale¿noœci oraz w du-
¿ej mierze apolitycznoœci tego organu, poniewa¿ najwy¿sze instytucje kontrolne
mog¹ wype³niaæ swe zadania jedynie wtedy, gdy s¹ niezale¿ne od jednostek kon-
trolowanych i chronione przed naciskami z zewn¹trz 6.

Je¿eli jakaœ instytucja w znaczny sposób powi¹zana jest z organami w³adzy
wykonawczej (np. Rad¹ Ministrów), to wówczas zachodz¹ w¹tpliwoœci co do
apolitycznoœci tego organu, poniewa¿ istnieje du¿a mo¿liwoœæ wp³ywania na jego
dzia³alnoœæ, co uwidoczni³o siê w funkcjonowaniu NIK w okresie 1976–1980.

Natomiast w przypadku silnego powi¹zania NIK z organami w³adzy ustawo-
dawczej, organ ten jest zdecydowanie bardziej niezale¿ny oraz apolityczny. Wy-
nika to m.in. z pozycji ustrojowej podmiotu ustawodawczego oraz z funkcji, jakie
organ ten realizuje. Ponadto Sejm i Senat bêd¹ce w Polsce, zgodnie z art. 10 ust. 2
Konstytucji organami w³adzy ustawodawczej, wykonuj¹ „swoje uprawnienia bez-
poœrednio «w zastêpstwie» Narodu”7, co równie¿ ma istotny wp³yw na powy¿sz¹
kwestiê.

Aby móc odpowiedzieæ na pytanie postawione we wstêpie, nale¿y równie¿,
oprócz stwierdzenia czy NIK w regulacjach ustrojowych bli¿ej jest organom
w³adzy ustawodawczej czy wykonawczej, uwa¿niej przyjrzeæ siê relacjom pomiê-
dzy tymi organami. Dopiero wówczas uwidoczni siê bardziej wyraŸny obraz Izby
oraz jego politycznoœæ czy te¿ apolitycznoœæ.

Najwy¿sza Izba Kontroli – organ polityczny czy apolityczny? Chc¹c odpowie-
dzieæ na to pytanie, postaram siê zbadaæ, w jaki sposób na gruncie ustawy zasadni-
czej oraz ustaw zwyk³ych zosta³y uregulowane relacje ³¹cz¹ce NIK z w³adz¹
ustawodawcz¹ oraz w³adz¹ wykonawcz¹.

Przed przyst¹pieniem do badania relacji, jakie ³¹cz¹ Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli
(NIK) z SejmemRzeczypospolitej Polskiej oraz z organami w³adzy wykonawczej
zasadnym, wydaje siê poruszenie zagadnienia dotycz¹cego umiejscowienia tema-
tyki zwi¹zanej z NIK w systematyce Konstytucji RP z 1997 roku.

Aktualnie obowi¹zuj¹ca Konstytucja RP z 1997 roku poœwiêca rozdzia³ IX
„organom kontroli pañstwowej i ochrony prawa”, do których zalicza w pierwszej
kolejnoœci Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli (ponadto Rzecznika Praw Obywatelskich
oraz Krajow¹ Radê Radiofonii i Telewizji).
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5
Nale¿y zaznaczyæ, i¿ w latach 1952–1957 kompetencje NIK przejê³o Ministerstwo Kontroli Pañstwowej
jednak¿e z uwagi na to, ¿e w okresie tym kontrolê pañstwow¹ sprawowa³ resort ministerialny niezasadnym
by³oby mówienie o naczelnym organie kontroli.

6
Por. Krzy¿ówek, Zakres i rodzaje kontroli Najwy¿szej Izby Kontroli a wymagania Unii Europejskiej,
„Kontrola Pañstwowa” 1999, nr 3.

7
Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 230.
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Takie umiejscowienie problematyki dotycz¹cej NIK, która jest naczelnym or-
ganem kontroli pañstwowej jest zgodne z Monteskiuszowsk¹ zasad¹ trójpodzia³u
w³adzy. W myœl tej zasady wyró¿niamy trzy rodzaje w³adzy: ustawodawcz¹, wy-
konawcz¹ oraz s¹downicz¹.

O zasadzie trójpodzia³u wprost „mówi” sama Konstytucja w art. 10 ust. 1:
„Ustrój Rzeczypospolitej Polskiej opiera siê na podziale i równowadze w³adzy
ustawodawczej, w³adzy wykonawczej i w³adzy s¹downiczej”.

W aktualnie przyjêtych rozwi¹zaniach konstytucyjnych Najwy¿sza Izba Kon-
troli nie mieœci siê w granicach klasycznego schematu trójpodzia³u w³adzy8.

Jak wskazuje Sylwestrzak, umiejscowienie „organów kontroli pañstwowej
i ochrony prawa” w odrêbnym rozdziale Konstytucji RP z 1997 roku, tj. poza roz-
dzia³ami poœwiêconymi poszczególnym rodzajomw³adzy, mia³o na celu „umiesz-
czenie kontroli poza w³adzami klasyfikowanymi wed³ug Monteskiuszowskiego
trójpodzia³u, poniewa¿ kontrola nie stanowi integralnej czêœci ¿adnej z nich”9.

Zgodnie z tym podzia³em organy kontroli nie zosta³y „przypisane” do ¿adnego
z rozdzia³ów poœwiêconych ww. w³adzom. Umiejscowienie tej problematyki
w jednym z nich niejako bezpoœrednio wskazywa³oby na „przyporz¹dkowanie”
organów kontroli do konkretnego ww. rodzaju w³adzy, jak mia³o to miejsce
w przypadku Konstytucji Marcowej z 1921 roku, w której to kwestie dotycz¹ce
NIK zawarto w rozdziale II traktuj¹cym o w³adzy ustawodawczej.

Nale¿y zaznaczyæ, ¿e rozwi¹zania przyjête w Konstytucji z 1921 roku, tj.
umiejscowienie problematyki dotycz¹cej Najwy¿szej IzbyKontroli w czêœci Kon-
stytucji poœwiêconej w³adzy ustawodawczej stworzy³o „ryzyko zaistnienia powa-
¿nych niejasnoœci w interpretacji konstytucyjnego rozumienia granic legisla-
tywy”10.

Natomiast dziêki regulacjom przyjêtym na gruncie aktualnie obowi¹zuj¹cej
ustawy zasadniczej, tj. poprzez wyodrêbnienie osobnego rozdzia³u, poœwiecone-
go m. in. organom kontroli, ww. zagro¿enie zosta³o zniwelowane.

Jednak¿e jednoczeœnie Konstytucja z 1997 roku w art. 202 ust. 2 stanowi
wprost, ¿e: „Najwy¿sza Izba Kontroli podlega Sejmowi”.

Taka sytuacja, tzn. z jednej strony wyszczególnienie NIK w odrêbnym roz-
dziale Konstytucji, a œciœlej mówi¹c, nie umiejscowienie problematyki dotycz¹cej
naczelnego organu kontroli, jakim jest NIK, w rozdziale IV traktuj¹cym o orga-
nach w³adzy ustawodawczej, z drugiej zaœ strony stwierdzenie wprost, i¿ NIK
podlega Sejmowi, wywo³uje pewne w¹tpliwoœci.

Wydaje siê jednak, ¿e umiejscowienie NIK w odrêbnym IX rozdziale ma na
celu przede wszystkim podkreœlenie znaczenia tego organu.
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8
A. Sylwestrzak, Kontrola administracji, Koszalin 1998, s. 180.

9
Ibidem.

10
Ibidem, s. 182.
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Ponadto, jak pisze Sylwestrzak, usytuowanie kwestii dotycz¹cych NIK „w o-
statniej czêœci ustawy zasadniczej, zamykaj¹cej sprawy struktury aparatu pañ-
stwowego, przede wszystkim eksponuje niezale¿noœæ kontroli”11.

Z umiejscowienia NIKw systematyce konstytucji, wy³ania siê obraz naczelne-
go organu kontroli jako instytucji w du¿ej mierze niezale¿nej i apolitycznej. Jed-
nak¿e, aby w sposób zdecydowany i jednoznaczny mo¿na by³o odpowiedzieæ na
pytanie postawione we wstêpie tych rozwa¿añ, nale¿y dok³adnie przyjrzeæ siê re-
lacjom na p³aszczyŸnie NIK – Parlament oraz NIK – organy w³adzy wykonaw-
czej.

Kszta³t relacji ³¹cz¹cych NIK z Sejmem zosta³ okreœlony w art. 202 ust. 2 Kon-
stytucji RP z 1997 roku oraz w art. 1 ust. 2 ustawy o NIK z 1994 roku12, stano-
wi¹cym niejako13 powtórzenie treœci Konstytucji i brzmi on nastêpuj¹co:
„Najwy¿sza Izba Kontroli podlega Sejmowi”.

Jak pisze Galster: „model bezpoœredniej podleg³oœci NIK Parlamentowi
wzmacnia pozycjê nie tylko organu podporz¹dkowanego, ale i dobrze s³u¿y
umocnieniu rangi Sejmu, przez zapewnienie nale¿ytej efektywnoœci w realizacji
jego funkcji kontrolnej”14.

Unormowanie to, „stanowi jednoczeœnie konstytucyjn¹ gwarancjê niezale¿no-
œci naczelnego organu kontroli od w³adzy wykonawczej”15.

Takie uregulowanie jest równie¿ zgodne z tzw. Deklaracj¹ z Limy, która zo-
sta³a przyjêta na IXKongresie Najwy¿szych Instytucji Kontrolnych – INTOSAI16

w 1977 roku w Limie17, a zawiera³a wytyczne w sprawie zasad kontroli finansów
publicznych. Deklaracja ta w art. 5 oraz 8 stanowi m.in. : „najwy¿sze instytucje
kontrolne mog¹ wype³niaæ swe zadanie jedynie wtedy, gdy s¹ niezale¿ne od jed-
nostek kontrolowanych i chronione przed naciskami z zewn¹trz. (…) Niezale-
¿noœæ najwy¿szej instytucji kontrolnej gwarantowana przez konstytucjê i ustawê
oznacza, i¿ powinna ona otrzymaæ prawo do szerokiej inicjatywy i autonomii na-
wet wtedy, gdy dzia³a jako przedstawiciel parlamentu i podejmuje kontrolê w jego
imieniu”18.
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11
Ibidem, s. 180.

12
Dz. U. 1995, nr 13, poz. 59.

13
Najpierw ww. artyku³ zawarty zosta³ w ustawie o Najwy¿szej Izbie Kontroli z 23 grudnia 1994 roku a
nastêpnie dopiero zapis ten umieszczono w Konstytucji RP z 1997 roku.

14
J. Galster [w:] A. Bieñ, J. Galster, B. Gronowska, W. Szyszkowski, Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, pod
red. Z. Witkowskiego, Toruñ 1998, s. 412.

15
M. Niezgódka-Medkova [w:] E. Jarzêcka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgódka-Medkova, W. Robaczyñski,
Komentarz do ustawy o Najwy¿szej Izbie Kontroli z dnia 23 grudnia 1994 roku, pod red. B. Kleczewskiej,
Warszawa 2000, s. 17.

16
International Organization of Supreme Audit Institutions, polska nazwa: Miêdzynarodowa Organizacja
Najwy¿szych Organów Kontroli, jest to organizacja, która skupia najwy¿sze organy kontroli pañstw
bêd¹cych cz³onkami Organizacji Narodów Zjednoczonych.

17
Sprawozdanie z dzia³alnoœci Najwy¿szej Izby Kontroli w 2005 roku, s. 49.

18
W. Krzy¿ówek, Zakres i rodzaje kontroli Najwy¿szej Izby Kontroli a wymagania Unii Europejskiej,
„Kontrola Pañstwowa” 1999, nr 3, s. 36.
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Rozwi¹zania przyjête w polskim ustawodawstwie w pe³ni wype³niaj¹
przes³anki wynikaj¹ce z tzw. Deklaracji z Limy19.

Przede wszystkim zauwa¿alne jest wyraŸne oddzielenie naczelnego organu
kontroli od organów w³adzy wykonawczej. Podmioty w³adzy wykonawczej nie
maj¹ ¿adnej mo¿liwoœci w³adczego oddzia³ywania na Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli,
poniewa¿ nie zosta³y wyposa¿one w prawne œrodki imperatywne umo¿liwiaj¹ce
im takie dzia³anie. Jedyn¹ form¹, jak¹ mog¹ one w pewien sposób wp³ywaæ na
kszta³t prac NIK, jest mo¿liwoœæ wystêpowania zarówno przez Prezydenta RP, jak
i Prezesa RM z wnioskami o przeprowadzenie konkretnych kontroli. Jednak ze
wzglêdu na charakter prawny tego rodzaju czynnoœci mo¿liwoœæ ingerencji ww.
podmiotóww tok prac Izby jest zasadniczo iluzoryczna.W sposób bardziej precy-
zyjny relacje na tej p³aszczyŸnie zostan¹ przeanalizowanew dalszej czêœci pracy.

Sposób powi¹zania NIK z Sejmem nie narusza jej autonomii jako naczelnego
organu kontroli. Granice relacji na p³aszczyŸnie NIK – Parlament zosta³y bardzo
precyzyjnie okreœlone w polskim ustawodawstwie, tj. zarówno w Konstytucji RP
z 1997 roku, jak i w ustawie o Najwy¿szej Izbie Kontroli z 1994 roku.

Podporz¹dkowanie naczelnego organu kontroli pañstwowej organowi ustawo-
dawczemu „jest czêsto spotykanym rozwi¹zaniem ustrojowym w pañstwach de-
mokratycznych”20.

Wynika to m.in. z tego, i¿ Parlament nie tylko pe³ni funkcjê ustawodawcz¹, ale
ponadto realizuje funkcjê kontroln¹, przejawiaj¹c¹ siê sprawowaniem kontroli
nad funkcjonowaniem w³adzy wykonawczej21.

Z kolei w myœl art. 10 ust. 2 Konstytucji z 1997 roku, w³adzê wykonawcz¹
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuj¹ Prezydent RP i Rada Ministrów.

Jednak¿e uprawnienia kontrolne Parlamentu wzglêdem w³adzy wykonawczej,
realizowane poprzez NIKw zasadzie odnosz¹ siê jedynie do RadyMinistrów oraz
„stoj¹cego na jej czele” Prezesa RadyMinistrów. Natomiast w odniesieniu do Pre-
zydenta RP Najwy¿sza Izba Kontroli mo¿e na zlecenie Sejmu jedynie kontrolo-
waæ dzia³alnoœæ Kancelarii Prezydenta RP. Takie rozwi¹zanie nie powinno budziæ
jednak w¹tpliwoœci ze wzglêdu na szczególn¹ pozycjê ustrojow¹, jak¹ posiada
Prezydent RP.

W zwi¹zku z powy¿szym, rozwi¹zania zawarte w polskim systemie prawnym
zapewniaj¹ wspó³dzia³anie NIK z Sejmem w realizacji jego funkcji kontrolnej,
która wynika przede wszystkim z art. 95 ust. 2 Konstytucji stanowi¹cym, i¿:
„Sejm sprawuje kontrolê nad dzia³alnoœci¹ Rady Ministrów w zakresie okreœlo-
nym przepisami Konstytucji i ustaw”.
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19
Por. M. Niezgódka-Medkova, op. cit.

20
J. Mazur,Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organy wspomagaj¹ce Izbê Gmin, „Kontrola
Pañstwowa” 1995, nr 1, s.150.

21
L. Garlicki, Narodziny i kszta³towanie siê kontroli w niepodleg³ej Polsce, „Kontrola Pañstwowa” 1999, nr 2,
s. 34.
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Zwi¹zanie z Sejmem fachowego organu kontroli, jakim jest NIK, posia-
daj¹cego najszersze w tej dziedzinie kompetencje „daje mu faktyczn¹ mo¿liwoœæ
poznania i analizy stanu administracji pañstwa i finansów publicznych”22.

O podporz¹dkowaniu Najwy¿szej Izby Kontroli Sejmowi œwiadczy ju¿ sama
procedura powo³ywania Prezesa NIK, który wmyœl art. 13 ustawy o NIK, kieruje
Najwy¿sz¹ Izb¹ Kontroli oraz odpowiada przed Sejmem za jej dzia³alnoœæ.

Zgodnie z art. 205 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 14 i 17 ustawy oNIK Sejm bez-
wzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów za zgod¹ Senatu powo³uje Prezesa NIK.

Prezes NIK powo³ywany jest na 6-letni¹ kadencjê i istnieje tylko jedna mo¿li-
woœæ reelekcji (art. 205 ust. 1 Konstytucji).

Nale¿y zaznaczyæ, i¿ ustalenie 6-letniej kadencji Prezesa NIK w koresponden-
cji z 4-letni¹ kadencj¹ Sejmu w pewnym stopniu zapewnia uniezale¿nienie Preze-
sa od dominuj¹cego w Parlamencie uk³adu politycznego, a co za tym idzie,
zapewnia równie¿ w du¿ej mierze apolitycznoœæ Izby23.

Prawo zg³aszania kandydatów na stanowisko Prezesa NIK posiadaj¹: Mar-
sza³ek Sejmu lub grupa 35 pos³ów.

Sejm mo¿e równie¿ odwo³aæ Prezesa NIK, jednak tylko w nastêpuj¹cych sytu-
acjach (art. 17 ustawy o NIK):
1) gdy zrzek³ siê on stanowiska,
2) Sejm uzna, ¿e sta³ siê on trwale niezdolny do pe³nienia obowi¹zków na skutek

choroby,
3) zosta³ on skazany prawomocnymwyrokiem s¹du za pope³nienie przestêpstwa,
4) Trybuna³ Stanu orzek³ w stosunku do niego zakaz zajmowania kierowniczych

stanowisk lub pe³nienia funkcji zwi¹zanych ze szczególn¹ odpowiedzialnoœci¹
w organach pañstwowych.
Ograniczenie mo¿liwoœci Sejmu do odwo³ania Prezesa NIK tylko w szc-

zególnych okolicznoœciach z pewnoœci¹ s³u¿yæ mia³o wzmocnieniu samodzielno-
œci Prezesa NIK oraz ca³ej Najwy¿szej Izby Kontroli24.

Kompetencje Sejmu wobec NIK dotycz¹ tak¿e pewnych kwestii z zakresu or-
ganizacji NIK, jak równie¿ personalnych spraw Izby.

Marsza³ek Sejmu na wniosek Prezesa NIK powo³uje i odwo³uje wiceprezesów
NIK (art. 21 ust.2 ww. ustawy) oraz cz³onków Kolegium NIK (art. 22 ust. 2 i 6).
Trzeba jednak zaznaczyæ, ¿e odwo³anie cz³onka Kolegium przez Marsza³ka Sej-
mumamiejsce tylko w œciœle okreœlonych przypadkach, o których mowa w art. 22
ust. 6, tj. odwo³uje siê cz³onka Kolegium NIK, który:
1) zrzek³ siê funkcji,
2) przesta³ zajmowaæ stanowisko dyrektora jednostki organizacyjnej NIK lub do-

radcy Prezesa NIK,

48 Grzegorz Koœcielniak

22
M. Niezgódka-Medkova, op. cit., s. 18–19.

23
Ibidem.

24
Ibidem.
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3) nie uczestniczy³ w posiedzeniach Kolegium NIK przez okres przekraczaj¹cy
1 rok,

4) zosta³ skazany prawomocnym wyrokiem s¹du za pope³nienie przestêpstwa
z winy umyœlnej.
Ponadto powo³anie i odwo³anie dyrektorów generalnych NIK przez Prezesa

NIK wymaga zgody Marsza³ka Sejmu.
„Marsza³ek Sejmu kszta³tuje tak¿e, w drodze aktów wykonawczych –

zarz¹dzeñ – status pracowników NIK (art. 89 ust. 8 i art. 97).” 25

Jednak¿e wydanie tych aktów prawnych musi byæ poprzedzone wnioskiem
Prezesa NIK.26

Bardzo wa¿n¹ kompetencj¹ w zakresie organizacji NIK, jak¹ posiada Mar-
sza³ek Sejmu, jest kwestia uprawnieñ do nadawania przez niego w drodze
zarz¹dzenia statutu NIK.

Ta kompetencja oraz kompetencje Marsza³ka Sejmu w sprawie powo³ywania
i odwo³ywania zarówno wiceprezesów NIK, jak równie¿ cz³onków Kolegium
NIK, budzi³y na tyle du¿o kontrowersji, i¿ Prezydent RP Aleksander Kwaœniew-
ski skierowa³ tê kwestiê do rozstrzygniêcia Trybuna³owi Konstytucyjnemu.

„Zdaniem wnioskodawcy przyjête przez Sejm rozwi¹zanie, na mocy którego
Marsza³ek Sejmu ma prawo nadawania w drodze zarz¹dzenia statutu Najwy¿szej
Izbie Kontroli narusza zasadê demokratycznego pañstwa prawnego wyra¿aj¹c¹
siê m.in. w tym, ¿e podstaw¹ dla wszelkiej dzia³alnoœci pañstwa jest prawo. Mar-
sza³ek Sejmu nie mo¿e pos³u¿yæ siê zarz¹dzeniem, gdy¿ zgodnie z art. 93 Konsty-
tucji zarz¹dzenia maj¹ charakter wewnêtrzny i obowi¹zuj¹ tylko jednostki
organizacyjnie podleg³e organowi wydaj¹cemu akt.

Ponadto, jak twierdzi wnioskodawca, przyznanie Marsza³kowi Sejmu prawa
powo³ywania i odwo³ywania wiceprezesów NIK oraz cz³onków Kolegium NIK
na wniosek jej Prezesa, sprzeczne jest z pozycj¹ Marsza³ka, jako organu wew-
nêtrznego Parlamentu. Organami w³adzy ustawodawczej s¹ tylko Sejm i Senat, to-
te¿ ustawodawca zwyk³y nie mo¿e rozszerzaæ uprawnieñMarsza³ka o charakterze
zewnêtrznym, gdy¿ nadawa³by temu organowi pozycjê ustrojow¹ organu w³adzy
publicznej”27.

Trybuna³ Konstytucyjnyw orzeczeniu z dnia 1 grudnia 1998 roku stwierdzi³:
1) „Nadaj¹c statut Najwy¿szej Izbie Kontroli, Marsza³ek Sejmu dzia³a je-

dynie w granicach przyznanego mu przez Sejm upowa¿nienia ustawowego, to jest
przed³o¿ony projekt statutu akceptuje, nadaj¹c mu prawn¹ formu³ê, b¹dŸ odrzuca
projekt statutu, je¿eli jest on sprzeczny z prawem lub wykracza poza granice upo-
wa¿nienia ustawowego okreœlonego w art. 25 ustawy o Najwy¿szej Izbie Kontro-
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25
M. Niezgódka-Medkova, Problemy dostosowania istniej¹cego systemu Ÿróde³ prawa do wymogów nowej

konstytucji, „Przegl¹d Legislacyjny” 1997, nr 2, s. 24.
26

Ibidem.
27

Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., K. 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.
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li”28. Co za tym idzie, statut jest w istocie aktemNIK, rolaMarsza³ka ogranicza siê
jedynie do akceptacji b¹dŸ odrzucenia przed³o¿onego mu dokumentu.

2) „Nie ma konstytucyjnych przeszkód, by ustawa powierzy³a kompeten-
cjê do nadawania statutu zarówno Sejmowi, jako konstytucyjnemu organowi pa-
ñstwa, wobec którego NIK stanowi organ podleg³y, jak i Marsza³kowi Sejmu,
bêd¹cemu wewnêtrznym organem Sejmu. Poniewa¿ zaœ art. 120 konstytucji wy-
mienia “ustawy i uchwa³y” jako formy wyra¿ania woli przez Sejm, to gdyby usta-
wodawca uzna³ za uzasadnione powierzenie Sejmowi kompetencji do nadawania
statutu NIK, musia³oby to nastêpowaæ w formie uchwa³y. Je¿eli natomiast upraw-
nienie tego rodzaju s³u¿y zgodnie z ustaw¹Marsza³kowi Sejmu, tomo¿e on zreali-
zowaæ to uprawnienie przy pomocy zarz¹dzenia spe³niaj¹cego warunki art. 93
Konstytucji. Z tego wzglêdu przepis ustawy powierzaj¹cy Marsza³kowi Sejmu
kompetencjê do nadawania statutu NIK jest zgodny z art. 93 ust. 1 Konstytucji,
odczytywanym w zwi¹zku z art. 202 ust. 2 Konstytucji.

3) Trybuna³ Konstytucyjny uwa¿a, ¿e powierzenie Marsza³kowi Sejmu
kompetencji do powo³ywania i odwo³ywania wiceprezesów NIK oraz cz³onków
Kolegium NIK nie narusza zasady podleg³oœci NIK Sejmowi i mieœci siê w dys-
pozycji art. 207 Konstytucji”29.

Zdaniem Niezgódki-Medkovej, w œwietle „rozwi¹zañ personalnych i organi-
zacyjnych rysuje siê konkluzja, ¿e podleg³oœæ NIK Sejmowi ma charakter ograni-
czony”, poniewa¿ „dzia³ania organu Sejmu musz¹ byæ poprzedzone inicjatyw¹
Prezesa NIK, a w przypadku statutu, równie¿ Kolegium NIK”30.

Jak ju¿ wspomnia³em, NIK jest organem podleg³ym Sejmowi. Z podporz¹dko-
wania NIK Sejmowi wynika równie¿ obowi¹zek przedk³adania Parlamentowi na-
stêpuj¹cych dokumentów (art. 204 ust. 1 i 2 Konstytucji):

1) analizy wykonania bud¿etu pañstwa i za³o¿eñ polityki pieniê¿nej,
2) opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów,
3) informacji o wynikach kontroli, wniosków i wyst¹pieñ, okreœlonych w

ustawie, tj. informacji o wynikach kontroli: zleconych przez Sejm lub jego organy,
przeprowadzonych na wniosek Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrów oraz in-
nych wa¿niejszych kontroli; wniosków w sprawie rozpatrzenia przez Sejm okre-
œlonych problemów zwi¹zanych z dzia³alnoœci¹ organów wykonuj¹cych zadania
publiczne; wyst¹pieñ zawieraj¹cych wynikaj¹ce z kontroli zarzuty, dotycz¹ce
dzia³alnoœci osób wchodz¹cych w sk³ad RM, kieruj¹cych urzêdami centralnymi,
Prezesa Narodowego Banku Polskiego i osób kieruj¹cych instytucjami, o których
mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK,

4) corocznego sprawozdania ze swojej dzia³alnoœci.
Oprócz ww. dokumentów, zgodnie z art. 126 ust. 1 pkt. 3 Regulaminu Sejmu

Prezes NIK przedk³ada Prezydium Sejmu : „wnioski w sprawie rozpatrzenia przez

50 Grzegorz Koœcielniak

28
Ibidem.

29
Ibidem.

30
M. Niezgódka-Medkova, Komentarz do ustawy o NIK…, s. 20.
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Sejm lub jego organy okreœlonych problemów spo³eczno-gospodarczych i organi-
zacyjno-prawnych zwi¹zanych z dzia³alnoœci¹ organów administracji pañstwo-
wej.”31

Ponadto z tej podleg³oœci wynika zgodnie z art. 4 ust.2 ustawy o NIK, i¿ Naj-
wy¿sza Izba Kontroli na zlecenie Sejmu przeprowadza kontrolê dzia³alnoœci:
„Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelarii Sejmu, Kancelarii
Senatu, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych, Instytutu Pamiêci Narodowej – Komisji Œcigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu oraz Pañstwowej Inspekcji Pracy.” Kontrola ta
mo¿e byæ przeprowadzona w takim samym zakresie jak w odniesieniu do organ-
ów i instytucji pañstwowych, o którychmowaw art. 2 ust. 1, tj. z punktu widzenia
legalnoœci, gospodarnoœci, rzetelnoœci i celowoœci32. Jednoczeœnie zapis ten stano-
wi jakoby potwierdzenie pe³nienia przez Sejm funkcji kontrolnej, a ponadto po-
mocniczego charakteru NIK przy realizacji tej funkcji.

Z podleg³oœci NIK wobec Sejmu wynika ponadto obowi¹zek okreœlony w art.
6 ust. 1 i 2 ustawy o NIK, tj. podejmowaniu kontroli na zlecenie Sejmu lub jego
organów oraz z wykonywania swoich zadañ na podstawie okreœlonych planów
pracy, które NIK uprzednio przedk³ada Sejmowi.

Stwierdzenia zawarte w wy¿ej przytoczonym artykule mog¹ powodowaæ
w¹tpliwoœci co do niezale¿noœci Izby. Owe zastrze¿enia wydaj¹ siê jednak bez-
podstawne, poniewa¿ zgodnie z zapisami zawartymi w Deklaracji z Limy: „Naj-
wy¿sze instytucje kontrolne prowadz¹ kontrole zgodnie z okreœlonym przez siebie
programem. Nie ogranicza to uprawnieñ niektórych organów pañstwowych do
¿¹dania przeprowadzenia pewnych kontroli w szczególnych przypadkach”33.

Nale¿y równie¿ zwróciæ uwagê na zapis zawarty ww. art. 6 ust. 1, a dok³adnie
na zdanie: „NIK podejmuje kontrole na zlecenie Sejmu lub jego organów”. Zgod-
nie z przytoczonym artyku³em kontrole Izbie mo¿e zlecaæ nie tylko Sejm, ale rów-
nie¿ jego organy, tj. Marsza³ek Sejmu, Prezydium Sejmu oraz poszczególne
komisje sejmowe. Powy¿szy zapis stanowi kolejny dowód œwiadcz¹cy o pod-
porz¹dkowaniu Izby organowi w³adzy ustawodawczej.

Oprócz tego zgodnie z ustaw¹ o NIK Sejm powinien byæ jako pierwszy infor-
mowany o ustaleniach kontrolnych Izby, np. analizie wykonania bud¿etu pañstwa
i za³o¿eñ polityki pieniê¿nej oraz sprawozdaniach z dzia³alnoœci Najwy¿szej Izby
Kontroli. Dopiero po spe³nieniu tego obowi¹zku Prezes NIKmamo¿liwoœæ poda-
nia tych informacji do publicznej wiadomoœci (art. 10 ustawy o NIK).

Ponadto zgodnie z art. 64 ust. 3 Sejm posiada prawo do ¿¹dania od NIK
niezw³ocznego przekazania informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli
z pominiêciem prawnie okreœlonej procedury, stanowi¹cej o obowi¹zku

Najwy¿sza Izba Kontroli – organ polityczny czy apolityczny. Rozwa¿ania... 51

31
M.P. 1992, nr 26, poz. 185.

32
M. Niezgódka-Medkova, op. cit., s. 33.

33
W. Krzy¿ówek, op. cit. s. 152.
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przed³o¿enia ww. informacji w³aœciwym naczelnym lub centralnym organom pa-
ñstwowym (obowi¹zek ten wynika z art. 63 ust. 2 ustawy o NIK).

Doœæ istotn¹ kwestiê reguluje art. 26 ust. 3 ustawy o NIK, zgodnie z którym
Sejm sprawuje kontrolê nad wykonaniem bud¿etu przez NIK. Nale¿y równie¿
wspomnieæ, i¿ zgodnie z art. 26 ust. 1 NIK uzyska³a niezale¿noœæ finansow¹ po-
przez w³¹czenie projektu bud¿etu NIK w brzmieniu uchwalonym przez Kolegium
NIK do projektu bud¿etu pañstwa, a ponadto Prezes NIKwmyœl art. 26 ust. 2 uzy-
ska³ w zakresie wykonywania bud¿etu NIK uprawnienia przys³uguj¹ce Ministro-
wi Finansów.

Swoistym przejawem podleg³oœci NIK wobec Sejmu jest odpowiedzialnoœæ
Prezesa NIK przed Sejmem za dzia³alnoœæ Izby (art. 13 ustawy), jak równie¿ obo-
wi¹zek nakazuj¹cy prezesowi uczestnictwo w posiedzeniach Sejmu (art. 20 usta-
wy). Prezes NIK potwierdza swoj¹ obecnoœæ na posiedzeniu podpisem na liœcie
obecnoœci. W razie niemo¿noœci wziêcia udzia³u w posiedzeniu, mo¿e on delego-
waæ swojego upe³nomocnionego zastêpcê (art. 170 ust. 2 Regulaminu Sejmu)34.

Wmyœl art. 186 ust. 2 Regulaminu Sejmu,Marsza³ek Sejmu udziela g³osu pod-
czas posiedzenia Sejmu m. in. Prezesowi NIK „poza kolejnoœci¹ mówców zapisa-
nych do g³osu, ilekroæ tego za¿¹da.” Trzeba zaznaczyæ, i¿ takie uprawnienie
oprócz Prezesa NIK posiadaj¹ jedynie: cz³onkowie Rady Ministrów, Szef Kance-
larii Prezydenta oraz Sekretarz Stanu w Kancelarii Prezydenta zastêpuj¹cy Szefa
Kancelarii Prezydenta na danym posiedzeniu.

Nale¿y wspomnieæ równie¿ o tym, ¿e przedstawiciele NIK bior¹ udzia³ w pra-
cach komisji sejmowych. Zgodnie z art. 152 ust. 5 Regulaminu Sejmu o terminie
i porz¹dku dziennym posiedzenia komisji zawiadamia siê m.in. NIK.

Co do obowi¹zków przedstawicieli NIK bior¹cych udzia³ w posiedzeniach komi-
sji sejmowych stanowi art. 153 ust. 3Regulaminu Sejmu: „PrzedstawicielNajwy¿szej
Izby Kontroli, który uczestniczy w posiedzeniu komisji, mo¿e zg³aszaæ uwagi do
sprawozdañ i informacji przedk³adanych komisji przez przedstawicieli Rz¹du b¹dŸ
inne osoby uczestnicz¹ce w posiedzeniu, a na ¿¹danie komisji udziela wyjaœnieñ
w sprawach kontroli przeprowadzonych przez Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli”.

Ponadto, zgodnie z art. 189 ust. 1 i 4 Regulaminu Sejmu, dezyderat komisji,
który zawiera postulaty komisji w okreœlonych sprawach, mo¿e byæ skierowany
m.in. do Prezesa NIK. W takiej sytuacji NIK ma obowi¹zek ustosunkowaæ siê do
niego i pisemnie powiadomiæ Marsza³ka Sejmu o zajêtym stanowisku w wyzna-
czonym terminie.

Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku skierowania przez komisjê opinii
do NIK. Komisja mo¿e zwróciæ siê do Prezesa NIK z opini¹ o przedstawienie sta-
nowiska w sprawach podniesionych w opinii oraz o informacje o przebiegu reali-
zacji wniosków wynikaj¹cych z tej opinii, a adresat opinii jest obowi¹zany na
¿¹danie komisji przedstawiæ stanowisko w okreœlonym terminie (art. 160 ust. 1 i 2
Regulaminu Sejmu).

52 Grzegorz Koœcielniak

34
M.P. 1992, nr 26, poz. 185.
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Poruszaj¹c tematykê komisji sejmowych nie sposób nie wspomnieæ o Komisji
do Spraw Kontroli Pañstwowej, do której zakresu dzia³ania nale¿¹ m.in.: „sprawy
dzia³alnoœci Najwy¿szej Izby Kontroli (…), a w szczególnoœci opiniowanie pla-
nów pracy Najwy¿szej Izby Kontroli i rocznych sprawozdañ z dzia³alnoœci Naj-
wy¿szej Izby Kontroli (…), jej bud¿etu i sprawozdania z jego wykonania,
opiniowanie projektu statutu Najwy¿szej Izby Kontroli (…), opiniowanie innych
rozstrzygniêæ organów Sejmu oraz wniosków i materia³ów wynikaj¹cych z usta-
wy o Najwy¿szej Izbie Kontroli, sk³adanie Sejmowi wniosków o niezw³oczne
przekazanie informacji o wynikach kontroli przeprowadzonych przez Najwy¿sz¹
Izbê Kontroli, przeprowadzanie okresowych ocen dzia³alnoœci Najwy¿szej Izby
Kontroli (…), w tym analizy przeprowadzonych kontroli i realizacji wyst¹pieñ
pokontrolnych i przedk³adanie ich Marsza³kowi Sejmu” (za³¹cznik do uchwa³y
Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 roku, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
– w sprawie przedmiotowego zakresu dzia³ania komisji sejmowych).

Na zakoñczenie rozwa¿añ dotycz¹cych relacji na p³aszczyŸnie NIK – Parla-
ment nale¿y jeszcze wspomnieæ o powi¹zaniach ³¹cz¹cych NIK z Senatem.

Dokonuj¹c analizy polskiego systemu prawnego w kwestii kontroli pañstwo-
wej, uwidacznia siê fakt, i¿ ustawodawca nie okreœli³ obowi¹zków Najwy¿szej
Izby Kontroli wzglêdem drugiej izby Parlamentu – Senatu35.

Regulacje zawarte zarówno w Konstytucji RP z 1997 roku, jak i w ustawie
o NIK z 1994 roku, a dotycz¹ce powi¹zañNIK z Senatem, s¹ jedynie szcz¹tkowe:
1) do powo³ania i odwo³ania przez Sejm Prezesa NIK wymagana jest zgoda Sena-

tu (art. 205 ust. 1 Konstytucji),
2) NIK nawniosek Senatumo¿e dokonywaæ kontroli Kancelarii Senatu (art. 4 ust.

3 ustawy).
Ponadto, co wynika ju¿ z regulaminu Senatu, Prezes NIK bierze udzia³ w po-

siedzeniach Senatu (art. 33 ust. 1), a przedstawiciele NIK w posiedzeniach komi-
sji senackich.

Reasumuj¹c rozwa¿ania dotycz¹ce zagadnienia relacji ³¹cz¹cych NIK z Parla-
mentem, nale¿y podkreœliæ, ¿e Najwy¿sza Izba Kontroli jest organem podleg³ym
Sejmowi, o czym traktuje ju¿ sama Konstytucja RP (art. 202 ust. 2). Jednoczeœnie
trzeba zaznaczyæ, to co wynika z systematyki Konstytucji RP, a mianowicie kwe-
stie dotycz¹ce Izby umieszczone s¹ w odrêbnym rozdziale, poœwiêconym orga-
nom kontroli pañstwowej i ochrony prawa. Pomimo tego, ¿e Konstytucja stanowi
wprost o podporz¹dkowaniu NIK Sejmowi, kwestie dotycz¹ce naczelnego organu
kontroli ustawodawca umieœci³ poza rozdzia³em traktuj¹cym o w³adzy ustawo-
dawczej.

Postêpowanie wspó³czesnego ustawodawcy wydaje siê celowe i przemyœlane,
mia³o ono przede wszystkim s³u¿yæ podkreœleniu znaczenia naczelnego organu
kontroli, przy jednoczesnym zachowaniu jego autonomii36.
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Por. M. Niezgódka-Medkova, op. cit.

36
Ibidem.
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Jeszcze raz wyraŸnie nale¿y zaznaczyæ, ¿e zadaniem NIK jako naczelnego or-
ganu kontroli pañstwowej jest przede wszystkim pomoc Parlamentowi w realizo-
waniu przez niego funkcji kontrolnej37.

Jednoczeœnie zgodnie ze wspó³czeœnie obowi¹zuj¹cymi standardami do-
tycz¹cymi funkcjonowania najwy¿szych instytucji kontrolnych w pañstwach de-
mokratycznych (Deklaracja z Limy) zachodzi potrzeba wyraŸnego unieza-
le¿nienia ww. instytucji od organów w³adzy wykonawczej. W zwi¹zku z powy¿-
szym zapisy zawarte w art. 202 ust. 1 i 2 Konstytucji spe³niaj¹ jednoczeœnie oba
wy¿ej przedstawione cele.

Dokonuj¹c badania polskiego systemu prawnego w zakresie dotycz¹cym rela-
cji na p³aszczyŸnie Najwy¿sza Izba Kontroli – Sejm w sposób nie budz¹cy w¹tpli-
woœci uwidacznia siê podleg³oœæ Izby wzglêdem organu w³adzy ustawodawczej.
Zasady funkcjonowania oraz forma organizacji NIK w du¿ej mierze wskazywaæ
mog¹ na podporz¹dkowanie Izby Sejmowi.

Jak zauwa¿a Banaszak NIK jako naczelny organ kontroli pañstwowej podlega
jedynie Sejmowi. Jednoczeœnie autor stwierdza, i¿ podleg³oœæ Sejmowi nie ma
charakteru organizacyjnego ani hierarchicznego38, co z kolei œwiadczy o niezale-
¿noœci tego organu. Ponadto m. in. procedura odwo³ania Prezesa NIK oraz nieza-
le¿noœæ finansowa Izby, dowodz¹ tego, i¿ organ ten jest autonomiczny,
a uprawnienia, które posiada Sejm wzglêdem NIK maj¹ przede wszystkim na
celu wyraŸne odgraniczenie tego organu od w³adzy wykonawczej39. Rozwi¹zania
prawne przyjête w polskim ustawodawstwie w odniesieniu do relacji ³¹cz¹cych
Najwy¿sz¹ Izbê Kontroli z Sejmem w pe³ni spe³niaj¹ przes³anki wynikaj¹ce
z miêdzynarodowych standardów kontroli odnosz¹cych siê do pañstw demokra-
tycznych, czego dowodemmo¿e byæ opublikowanyw 2001 roku raport SIGMA40,
w którym wysoko oceniono profesjonalizm funkcjonowania NIK w oparciu
o miêdzynarodowe standardy kontroli.

Po przeanalizowaniu relacji ³¹cz¹cych NIK z Parlamentem mo¿na po czêœci
odpowiedzieæ na pytanie postawione na wstêpie tych rozwa¿añ, a mianowicie mo-
¿na stwierdziæ, i¿ Izba œciœle zwi¹zana jest z Parlamentem, jednak¿e przyjête roz-

54 Grzegorz Koœcielniak

37
J. Galster, op. cit., s. 412.

38
B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 560.

39
Por. M. Niezgódka-Medkova, op. cit.

40
Jest to program powsta³y dla Wspierania i Doskonalenia Sprawowania W³adzy Wykonawczej

i Zarz¹dzaj¹cej w Krajach Europy Centralnej i Wschodniej; jest to wspólna inicjatywa OECD (ang.
Organization for Economic Co-operation and Development, pol. Organizacja Wspó³pracy Gospodarczej
i Rozwoju) oraz Komisji Europejskiej, finansowana przez Program PHARE. Najwy¿sze organy kontroli nie
podlegaj¹ zewnêtrznej kontroli. Dlatego powszechnie stosowan¹ praktyk¹ s³u¿¹c¹ ww. celowi s¹ przegl¹dy
partnerskie. Polegaj¹ one na tym, ¿e naczelny organ kontroli z jednego pañstwa kontroluje tego typu
instytucjê w innym pañstwie. Tego rodzaju kontrola po pierwsze jest obiektywna, a po drugie
przeprowadzana jest przez fachowców doskonale znaj¹cych siê na specyfice kontrolnej (por. Sprawozdanie
z dzia³alnoœci Najwy¿szaj Izby Kontroli w 2006 roku). Przegl¹d partnerski SIGMA by³ prowadzony od
wrzeœnia 2000 roku do marca 2001 roku. Cz³onkami grupy, którzy dokonali przegl¹du, byli przedstawiciele
najwy¿szych organów kontroli krajów Europy Zachodniej, wyró¿niaj¹cy siê wieloletnim sta¿em oraz
doœwiadczeniem zawodowym.

D:\!!!_PRACA\POLITOLOGIA_2008\04_POLITOLOGIA_2_KOSCIELNIAK.vp

9 wrze nia 2008 11:39:34

Color profile: Disabled
Composite  Default screen



wi¹zania prawne gwarantuj¹ jej w du¿ej mierze niezale¿noœæ, a co za tym idzie –
równie¿ apolitycznoœæ.

Reasumuj¹c powy¿sze rozwa¿ania, nale¿a³oby stwierdziæ, i¿ Najwy¿sza Izba
Kontroli jest organem apolitycznym. Jednak¿e nale¿y jeszcze dokonaæ dok³adnej
analizy relacji, jakie ³¹cz¹ NIK z organami w³adzy wykonawczej, aby powy¿sze
stwierdzenie by³o lepiej uargumentowane.

Okreœlaj¹c relacje ³¹cz¹ce NIK z egzekutyw¹, nale¿a³oby wyjœæ od powi¹zañ
³¹cz¹cych naczelny organ kontroli z w³adz¹ ustawodawcz¹.

Jak ju¿ wczeœniej wspomnia³em, NIK, jako naczelny organ kontroli, pe³ni nie-
zwykle istotn¹ rolê w realizowaniu przez Parlament funkcji kontrolnej. Dlatego
te¿ zwi¹zanie z Parlamentem fachowego organu kontroli, jakim jest NIK, posia-
daj¹cego najszersze w tej dziedzinie kompetencje, „daje mu faktyczn¹ mo¿liwoœæ
poznania i analizy stanu administracji pañstwa i finansów publicznych.”41

Powy¿sze stwierdzenie jednoznacznie rzutuje na relacje ³¹cz¹ce NIK z w³adz¹
wykonawcz¹. Œciœlej mówi¹c, NIK jako naczelny organ kontroli pomaga w reali-
zacji przez Parlament jego funkcji kontrolnej, m.in. poprzez kontrolê administra-
cji rz¹dowej.

Nale¿ywspomnieæ, i¿ takie rozwi¹zanie by³o stosowane przez wiêkszoœæ okre-
su funkcjonowania kontroli pañstwowej na ziemiach niepodleg³ego pañstwa pol-
skiego od czasu II RP42.

W odmienny sposób relacje ³¹cz¹ce naczelny organ kontroli z egzekutyw¹
by³y ukszta³towane jedynie: w okresie dzia³ania NIK pod „rz¹dami” Konstytucji
Kwietniowej z 1935 r. oraz w okresie PRL w latach 1976–198043.

W pierwszym ze wspomnianych okresów, tj. w czasie, gdy NIK funkcjono-
wa³a na mocy Konstytucji Kwietniowej najogólniej mówi¹c by³a ona œciœle
powi¹zana z Prezydentem, który niejako przej¹³ rolê, któr¹ wczeœniej (tj. na mocy
Konstytucji Marcowej z 1921 roku) odgrywa³ Parlament w relacjach z NIK.

Kolejny okres, jak twierdzi wiele autorytetóww tej materii, by³ najczarniejszy-
mi latami funkcjonowania kontroli pañstwowej na ziemiach polskich (o ile o kon-
troli pañstwowej w ogóle mo¿na by³o mówiæ).

W latach 1976–1980, naczelny organ kontroli pañstwowej zosta³ œciœle pod-
porz¹dkowany w³adzy wykonawczej, a dok³adniej mówi¹c Prezesowi Rady Min-
istrów.

W latach 1952–1957, co prawda Najwy¿sza Izba Kontroli zosta³a zast¹piona
przez Ministerstwo Kontroli Pañstwowej, jednak ju¿ w okresie 1976–1980 organ
kontroli funkcjonowa³ pod nazw¹ Najwy¿sza Izba Kontroli, co stanowi³o doœæ ab-
surdaln¹ sytuacjê44.

Najwy¿sza Izba Kontroli – organ polityczny czy apolityczny. Rozwa¿ania... 55

41
M. Niezgódka-Medkova, op. cit., s. 18–19.

42
Por. A. Sylwestrzak, Najwy¿sza Izba Kontroli, Warszawa 1997.

43
Ibidem.

44
Ibidem.
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Omawiaj¹c relacje ³¹cz¹ce NIK z egzekutyw¹ mo¿na dokonaæ podzia³u na
dwie czêœci: pierwsz¹ dotycz¹c¹ powi¹zañ na p³aszczyŸnie NIK – rz¹d, skupiaj¹c
siê w szczególnoœci na relacjach ³¹cz¹cych naczelny organ kontroli z Prezesem
Rady Ministrów oraz drug¹ okreœlaj¹c¹ zale¿noœci na p³aszczyŸnie NIK – Prezy-
dent.

Aktualnie zgodnie z art. 203 ust. 1 oraz art. 2 ust. 1 ustawy z 1994 roku, NIK
m.in. kontroluje dzia³alnoœæ w³adzy wykonawczej sprawowanej przez Radê
Ministrów i podporz¹dkowane jej organy administracji rz¹dowej45.

Jak zauwa¿a Niezgódka-Medkova, powy¿szy zapis de facto stanowi, ¿e kon-
trolowanie administracji rz¹dowej oznacza obowi¹zek objêcia jednakow¹ kon-
trol¹ „wszystkich szczebli administracji zarówno na poziomie centralnym, jak
i terenowym”46.

NIK, dokonuj¹c kontroli dzia³alnoœci organów administracji rz¹dowej,
w szczególnoœci bada wykonanie bud¿etu pañstwa oraz realizacjê ustaw i innych
aktów prawnych w zakresie dzia³alnoœci finansowej, gospodarczej i organizacyj-
no-administracyjnej tego organu (art. 3 ustawy o NIK).

Jak ju¿ wczeœniej wspomnia³em, g³ównym zadaniem NIK jest pomoc Parla-
mentowi w realizacji jego funkcji kontrolnej, co przejawia siê prowadzeniem po-
stêpowania kontrolnego w organach administracji rz¹dowej. To zadanie zgodnie
z art. 7 ust. 1 pkt. 1, 2, 6 realizowane jest poprzez:
1) dokonanie analiz wykonania bud¿etu pañstwa i za³o¿eñ polityki pieniê¿nej,
2) wyra¿enie opinii w przedmiocie absolutorium dla RM,
3) wyst¹pienie zawieraj¹ce wynikaj¹ce z kontroli zarzuty, dotycz¹ce dzia³alnoœci

osób wchodz¹cych w sk³ad RM oraz osób kieruj¹cych urzêdami centralnymi.
Istotn¹ rolê w realizacji ww. czynnoœci zgodnie z zasad¹ kolegialnoœci odgry-

wa Kolegium NIK, gdy¿ ono w³aœnie zatwierdza analizê wykonania bud¿etu pa-
ñstwa i za³o¿eñ polityki pieniê¿nej, podejmuje uchwa³y w sprawach opinii w
przedmiocie absolutorium dla RM. Ponadto „uchwa³y Kolegium wymagaj¹ tak¿e
wyst¹pienia, zawieraj¹ce wynikaj¹ce z kontroli zarzuty, dotycz¹ce dzia³alnoœci
osób wchodz¹cych w sk³ad RM oraz osób kieruj¹cych urzêdami centralnymi”47.

Oprócz ww. czynnoœci kontrolnych nakierowanych na administracjê rz¹dow¹,
NIKmo¿e równie¿ dokonywaæ kontroli na zlecenie Prezesa RM (art. 6 ust. 1 usta-
wy o NIK). W tym miejscu nale¿y jednoczeœnie wskazaæ, ¿e na mocy ww. arty-
ku³u takie same uprawnienia jak Premier uzyska³ równie¿ Prezydent.

Zaliczenie na mocy ww. przepisu, zarówno Prezydenta RP, jak i Premiera RM
do grona podmiotów „uprawnionych do sk³adania wniosków o podejmowanie
kontroli œwiadczy o tym, ¿e jednym z zadañ NIK, jako naczelnego organu kontroli
pañstwowej, jest dostarczenie informacji o stanie pañstwa, tak¿e najwy¿szym or-
ganom sprawuj¹cym w³adzê wykonawcz¹”48. Zgodnie z art. 8 ust. 2 ww. ustawy
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45
J. Galster, op. cit., s. 414.

46
M. Niezgódka-Medkova, op. cit., s. 24.

47
H. Ziêba-Za³ucka, op. cit., s. 45.
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Najwy¿sza Izba Kontroli przedk³ada Premierowi informacje o wynikach kontroli
przeprowadzonych na jego wniosek oraz informacje o wynikach kontroli
przedk³adane Sejmowi i Prezydentowi RP.

Doœæ istotny zapis stanowi art. 64 ust. 2, w myœl którego informacje o wyni-
kach przeprowadzonych kontroli przed przed³o¿eniem Sejmowi, Prezydentowi
RP i Prezesowi RM, Prezes NIK przesy³a w³aœciwym naczelnym lub centralnym
organom pañstwowym, które w wyznaczonym terminie (7 dni od dnia otrzyma-
nia), mog¹ przedstawiæ swoje stanowisko. Jednak¿e na ¿¹danie ww. podmiotów,
którym owe informacje maj¹ byæ przekazane, b¹dŸ w sytuacji, gdy wyst¹pi³y
szczególnie wa¿ne okolicznoœci, Prezes NIK niezw³ocznie przekazuje wspomnia-
ne informacje, nie czekaj¹c na zajêcie stanowiska przez wy¿ej wskazane organy
pañstwowe.

Koñcz¹c tematykê dotycz¹c¹ relacji ³¹cz¹cych NIK z administracj¹ rz¹dow¹,
nale¿y jeszcze wspomnieæ o dwóch kwestiach.

Po pierwsze, o wynikaj¹cym z art. 12 ustawy o NIK, a ci¹¿¹cym na organach
kontroli, rewizji, inspekcji dzia³aj¹cych w administracji rz¹dowej obowi¹zku
wspó³pracy z NIK, a w szczególnoœci o zobowi¹zaniu do:

1) udostêpniania NIK, na jej wniosek, wyników kontroli przeprowadza-
nych przez te organy,

2) przeprowadzania okreœlonych kontroli wspólnie pod kierownictwem
NIK,

3) przeprowadzania kontroli doraŸnych na zlecenie NIK.
Po drugie, o uprawnieniu Prezesa NIK do wystêpowania z wnioskiem do Try-

buna³u Konstytucyjnego o stwierdzenie zgodnoœci przepisów prawa, wydawa-
nych przez centralne organy pañstwowe, z Konstytucj¹, ratyfikowanymi
umowamimiêdzynarodowymi i ustawami oraz o rozstrzygniêcie sporu kompeten-
cyjnego pomiêdzy centralnymi konstytucyjnymi organami pañstwa (art. 11 pkt 3
i 5 ustawy o NIK).

Dokonuj¹c opisu relacji ³¹cz¹cych NIK z Prezydentem, przede wszystkim na-
le¿y wskazaæ uprawnienia kontrolne ww. organu wzglêdem „G³owy Pañstwa”.

Zaliczyæ do nich mo¿na obligatoryjnie przeprowadzan¹ przez NIK kontrolê
z wykonania bud¿etu oraz kontrolê gospodarki finansowej i maj¹tkowej Kancela-
rii Prezydenta RP oraz przeprowadzan¹ na zlecenie Sejmu kontrolê dzia³alnoœci
Kancelarii Prezydenta RP.

Jak mo¿na zauwa¿yæ, ww. uprawnienia kontrolne, jakie posiada NIK „wzglê-
dem” Prezydenta, s¹ doœæ nik³e i zdecydowanie mniejsze ni¿ te, które dotycz¹ or-
ganów administracji rz¹dowej.

Doœæ du¿e znaczenie w kwestii wspó³dzia³ania NIK z Prezydentem wype³nia
prawo Prezydenta do wnioskowania o przeprowadzenie okreœlonych kontroli.

Ogólne uprawnienie w tej materii zawiera art. 6 ustawy, w myœl którego NIK
podejmuje kontrolê m. in. na wniosek Prezydenta RP.

Najwy¿sza Izba Kontroli – organ polityczny czy apolityczny. Rozwa¿ania... 57

48
M. Niezgódka-Medkova, op. cit., s. 38.
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Bardziej szczegó³owo ta kwestia zosta³a uregulowana w art. 4 ust. 3 ustawy,
zgodnie z którymNIK przeprowadza na wniosek Prezydenta kontrolê dzia³alnoœci
Kancelarii Prezydenta RP, w taki sposób jak prowadzi kontrolê w stosunku do
podmiotów okreœlonych w art. 2 ust. 1 ww. ustawy tj. „organów administracji
rz¹dowej, NBP, pañstwowych osób prawnych i innych pañstwowych jednostek
organizacyjnych”, czyli w pe³nym zakresie49.

Ponadto nale¿y zaznaczyæ, ¿e NIK przedk³ada Prezydentowi informacje o wy-
nikach kontroli przeprowadzanych na jego wniosek oraz informacje o wynikach
kontroli przeprowadzanych na zlecenie Sejmu lub jego organów, na wniosek Pre-
miera, jak równie¿ o wynikach innych wa¿niejszych kontroli (art. 8 ust. 1 ustawy
o NIK).

Na zakoñczenie rozwa¿añ dotycz¹cych relacji na p³aszczyŸnie NIK – Prezy-
dent nale¿y wspomnieæ jeszcze o uprawnieniach wynikaj¹cych z art. 64 ust.
2 ustawy z 1994 roku, o których pisa³em ju¿ w tej czêœci pracy.

Reasumuj¹c rozwa¿ania dotycz¹ce powi¹zañ na p³aszczyŸnie NIK – w³adza
wykonawcza trzeba wskazaæ, i¿ s¹ one przede wszystkim kszta³towane przez rela-
cje ³¹cz¹ce NIK z w³adz¹ ustawodawcz¹, a dok³adniej mówi¹c wynikaj¹ z faktu,
¿e NIK jako naczelny organ kontroli pomaga w realizacji przez Parlament jego
funkcji kontrolnej wzglêdem w³adzy wykonawczej. Co za tym idzie, trzon relacji
pomiêdzy Izb¹ a w³adz¹ wykonawcz¹ stanowi¹ uprawnienia kontrolne naczelne-
go organu kontroli wzglêdem egzekutywy50.

Nale¿y równie¿ wspomnieæ o tym, ¿e zarówno Prezydent RP jak i Prezes RM
namocy ustawy z dnia 23 grudnia 1994 roku, zostali „wyposa¿eni” w uprawnienia
pozwalaj¹ce im na zlecanie NIK dokonywania ustawowo okreœlonych rodzajów
kontroli. Jednoczeœnie trzeba zaznaczyæ, i¿ ww. uprawnienia nie naruszaj¹ kon-
stytucyjnych gwarancji „niezale¿noœci naczelnego organu kontroli od w³adzy wy-
konawczej”51.

Reasumuj¹c, po zbadaniu relacji na p³aszczyznach NIK – w³adza ustawodaw-
cza oraz NIK – w³adza wykonawcza, nale¿y stwierdziæ, i¿ Najwy¿sza Izba Kon-
troli w sposób œcis³y powi¹zana jest z Sejmem, o czym traktuje ju¿ sama
Konstytucja RP (art. 202 ust. 2). Jednoczeœnie, co wynika z wy¿ej przeprowadzo-
nych badañ, prawne regulacje dotycz¹ce relacji ³¹cz¹cych NIK z Parlamentem
ukszta³towane s¹ w taki sposób, i¿ zapewniaj¹ one niezale¿noœæ i apolitycznoœæ
naczelnego organu kontroli.

Zauwa¿alne jest równie¿ wyraŸne oddzielenie naczelnego organu kontroli od
organów w³adzy wykonawczej, co stanowi gwarancjê apolitycznoœci tej instytu-
cji. Je¿eli naczelny organ kontroli pañstwowej – NIK usytuowany jest bli¿ej orga-
nów w³adzy wykonawczej, wówczas jego niezale¿noœæ oraz w du¿ej mierze
apolitycznoœæ budziæ mo¿e w¹tpliwoœci, poniewa¿ najwy¿sze instytucje kontrol-
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Por. M. Niezgódka-Medkova, op. cit.

50
Ibidem.

51
Ibidem, s. 17.
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ne mog¹ wype³niaæ swe zadanie jedynie wtedy, gdy s¹ niezale¿ne od jednostek
kontrolowanych i chronione przed naciskami z zewn¹trz52. Je¿eli przeœledzimy
funkcjonowanie NIK w latach 1976–1980, kiedy Izba w sposób œcis³y powi¹zana
by³a z w³adz¹ wykonawcz¹, a dok³adnie mówi¹c z Prezesem Rady Ministrów, ry-
suje siê wyraŸny obraz politycznego charakteru tej instytucji53.

Na gruncie aktualnie obowi¹zuj¹cych regulacji prawnych podmioty w³adzy
wykonawczej nie maj¹ mo¿liwoœci w³adczego oddzia³ywania na Najwy¿sz¹ Izbê
Kontroli, poniewa¿ nie zosta³y wyposa¿one w prawne œrodki imperatywne umo-
¿liwiaj¹ce im takie dzia³anie. Jedyn¹ form¹, jak¹ mog¹ one w pewien sposób
wp³ywaæ na kszta³t prac NIK, jest mo¿liwoœæ wystêpowania zarówno przez Prezy-
denta RP, jak i Prezesa RM zwnioskami o przeprowadzenie konkretnych kontroli.
Jednak ze wzglêdu na charakter prawny tego rodzaju czynnoœci, mo¿liwoœæ inge-
rencji ww. podmiotów w tok prac Izby jest zasadniczo iluzoryczna.

Na zakoñczenie jeszcze raz trzeba podkreœliæ, i¿ po dokonaniu badañ roz-
wi¹zañ prawnych dotycz¹cych relacji na p³aszczyŸnie Najwy¿sza Izba Kontroli
a w³adza wykonawcza oraz w³adza ustawodawcza, nale¿y stwierdziæ, i¿ NIK jest
organem apolitycznym. Najlepszym dowodem na to jest fakt, i¿ rozwi¹zania
prawne przyjête w polskim ustawodawstwie, a dotycz¹ce Najwy¿szej Izby Kon-
troli w pe³ni spe³niaj¹ przes³anki wynikaj¹ce z miêdzynarodowych standardów
kontroli odnosz¹cych siê do pañstw demokratycznych, co potwierdzaj¹:

1) opublikowany w 2001 roku raport SIGMA, w którym wysoko ocenio-
no profesjonalizm funkcjonowania NIK w oparciu o miêdzynarodowe standardy
kontroli,

2) Kompleksowy Raport Monitoruj¹cy Komisji Europejskiej w sprawie
przygotowañ Polski do cz³onkowstwa w UE z dnia 5 listopada 2003 roku, w myœl
którego: „Najwy¿sza Izba Kontroli jest niezale¿n¹ i profesjonaln¹ organizacj¹”,

3) raport z przegl¹du partnerskiego (istota takiego przegl¹du polega na
tym, ¿e naczelny organ kontroli z jednego pañstwa kontroluje taki sam organ w in-
nym pañstwie, natomiast wnioski z tego typu kontroli s¹ istotnym Ÿród³em infor-
macji, które mog¹ s³u¿yæ póŸniejszym ulepszeniom)54 przeprowadzonego w 2006
roku przez Urz¹d Kontroli Pañstwowej Danii, w którym jednoznacznie pozytyw-
nie oceniono funkcjonowanie Najwy¿szej Izby Kontroli.
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Por. Krzy¿ówek, Zakres i rodzaje kontroli Najwy¿szej Izby Kontroli a wymagania Unii Europejskiej,
„Kontrola Pañstwowa” 1999, nr 3.

53
Por. A. Sylwestrzak, Najwy¿sza Izba Kontroli...

54
Sprawozdanie z dzia³alnoœci Najwy¿szej Izby Kontroli w 2006 roku, s. 153.
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