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Najwyzsza Izba Kontroli jako organ
kontroli panstwowej i ochrony prawa

Streszczenie

Najwyzsza Izba Kontroli przypomina menhir — ze stéw bretoriskich: ,men" — kamien, ,hir" —
wysoki. Poréwnanie to odwotuje sie do stéw najwyzszy oraz wysoki. NIK jest swoistym hegemonem
wsréd innych podmiotéw, ktére nadzorujg i stojg na strazy grosza publicznego. Dwojakim
narzedziem NIK-u jest zakres kontroli, ktéry dzieli sie na zakres podmiotowy i przedmiotowy.
Ten pierwszy oznacza, kto jest kontrolowany, a ten drugi wytycza podstawowe zadania. NIK
dziata na podstawie czterech fundamentalnych ,ztotych” zasadach, ktérymi sa: legalnosé,
gospodarnosé, rzetelnosé i celowosé. Jest to zbidr celdw, ktdre ze sobg wspdtgrajq i prowadzg do
rzetelnie przeprowadzonej weryfikacji sprawdzanej instytucji. Podsumowujgc celem powstania
powyzszego organu jest badanie prawidtowego dziatania wszystkich instytucji paristwowych
w Rzeczypospolitej Polskiej.

Stowa kluczowe: nadzdr, struktura organizacyjna.

1. Wstep. Pojecie ,,kontroli bezpieczenstwa”

Konstytucja RP oraz ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli z 23 grudnia 1994 r. bez-
posrednio nie wyjasniaja pojecia ,.kontroli bezpieczenstwa”. Analiza tych przepisow
potwierdza wszakze ustalenia znane jeszcze z nauki migdzywojennej: kontrola pan-
stwowa r6zni si¢ od innych rodzajow kontroli (np. administracyjnej, parlamentarnej)
tym, ze jest niezalezna od rzadu i prowadzona na podstawie okreslonych kryteriow.
Jest bardziej przejawem wtadzy anizeli funkcjg pojedynczego organu. Stad powierzana
jest podmiotowi znajdujagcemu si¢ poza rzadem i jego wptywami. Nalezy dodac, ze
ustawa o NIK zostala istotnie zmieniona nowela z 22 stycznia 2010 r. Wprowadza ona
zmiany w zakresie procedury przeprowadzania kontroli, a takze ustanowita audyt
wewnetrzny izby oraz kadencyjnos¢ dyrektoréw i wicedyrektorow NIK.

Samo pojecie kontroli jest nam znane z nauki prawa administracyjnego. Kontrola
obejmuje ustalenie faktycznego stanu rzeczy, odniesienie go do zlozonego wzorca,
ustalenie relacji miedzy nimi (w tym wyjasnienie przyczyn niezgodno$ci), przed-
stawienie wynikéw (kontrolowanemu, zlecajacemu kontrole, jednostce nadrzednej)
(Grant, 2014, s. 354).

W terminologii prawniczej, w szczegdlnosci prawa konstytucyjnego i admini-
stracyjnego, pojecie ,,kontrola” wystepuje co najmniej w 3 znaczeniach jako: funkcje
korygujace w catoksztalcie dziatalnosci danego organu, czyli tacznie z funkcja wtad-
czg, dziatania korygujace, polegajace wylacznie na badaniu i ocenianiu dziatalnosci
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jednostki kontrolowanej, zbieraniu informacji o stanie faktycznym zwigzanym z ta

dziatalnoscig oraz wydawaniu wiazacych zalecen, bez mozliwosci podejmowania

aktow wladczych zmierzajacych do korekty powstatych dewiacji, kontrola prawna

w obu tych znaczeniach, dokonywana przez wyodrgbnione i specjalnie powotane do

tego celu instytucje (np. NIK).

Kontrola to rodzaj dziatalnosci, na ktorag sklada sig:

— ustalenie stanu obowigzujacego, tzn. wyznaczen, zaleznych m.in. od przyjetych
kryteriow kontroli,

— ustalenie stanu rzeczywistego, tzn. wykonan,

— ustalenie relacji miedzy wyznaczeniami a wykonaniami w sensie stopnia ich zgod-
nosci ze soba, a takze ewentualnie przyczyn niezgodnosci i przedstawienie wynikoéw
tego ustalenia odpowiedniemu podmiotowi (kontrolowanemu, zlecajacemu kontrole,
jednostce nadrzednej itp.).

Klasyfikacje kontroli sg zalezne od przyjetych kryteriow:

1) podziat na kontrole panstwowsg i spoteczng zasadza si¢ na kryterium charakteru

prawnego podmiotu kontrolujacego. Jezeli jest nim organ panstwowy, mowi si¢
o kontroli panstwowej, a jesli jest to obywatel, grupa obywateli lub organizacja
spoleczna, mowi si¢ o kontroli spotecznej. Pod pojeciem kontroli panstwowej rozu-
mie si¢ takze organy powotane do kontroli administracji i gospodarki panstwowej,
przede wszystkim pod wzgledem finansowo-gospodarczym;

2) wedtug kryterium czasu podjecia dziatan kontrolnych wyréznia sie:

a) kontrole wstgpng (zwana prewencyjna) — dziatania kontrolne poprzedzaja
podjecie czynnosci bedacej przedmiotem kontroli np. kontrola planow,
b) kontrole faktyczna (zwang biezaca) — dziatania kontrolne podejmowane sa

w trakcie dokonywania czynnosci bedacej przedmiotem kontroli,

c) kontrole zastepcza (zwana represyjna) — dziatania kontrolne podejmowane sa
po zakonczeniu czynnosci bedacej przedmiotem kontroli,

3) wedtug kryterium relacji zachodzacych pomiedzy podmiotem kontrolujacym

a kontrolowanym mozna wyrdznic:

a) kontrole wewnetrzng — oba podmioty naleza do tej samej struktury organiza-
cyjnej,

b) kontrolg zewnetrzng — sprawuje ja podmiot wylaczony ze struktury organiza-
cyjnej, do ktorej nalezy podmiot kontrolowany.

Pojecie kontroli nalezy odr6zni¢ od nadzoru. Nadzor jest to dziatalnos¢ obej-
mujaca kontrole oraz kompetencje merytorycznego korygowania dziatalnosci pod-
miotu poddanego nadzorowi. Przepisy prawne reguluja cele ingerencji nadzorczej
(np. zapewnienie zgodnosci z prawem dziatania organu nadzorowanego), sytuacje,
kiedy ingerencja w dzialalno$¢ podmiotu nadzorowanego jest mozliwa, oraz $rodki
dziatania podmiotu nadzorujacego (Deryng, 2014, s. 143-144).

2. Rys historyczny

Najwyzsza Izba Kontroli powstata w 1919 r. jako ,,wladza stata i samodzielna” celem
dokonywania ,,wszechstronnej kontroli dochodow i wydatkéw panstwowych”, prawi-
dtowosci administrowania majatkiem panstwa oraz gospodarki okreslonych podmiotow
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(w tym jednostek samorzadowych). Wywodzi si¢ ona ze wzorca francuskiej Cour des
comptes (dziatajacej od 1807 r.).

W Konstytucji marcowej (art. 9) NIK byla powigzana z Sejmem, na gruncie
za$ Konstytucji kwietniowej kontrola panstwowa znalazla si¢ pod zwierzchnictwem
Prezydenta (art. 3 1 13). W Izbie funkcjonowata kolegialno$¢ i niezaleznos¢ s¢dziowska
(cztonkowie kolegium NIK mogli by¢ usunigci tylko uchwata Sejmu, wigkszoscig 3/5
glosujacych). Prezes Izby odpowiadal bezposrednio przed Sejmem za sprawowanie
swojego urze¢du i za podlegtych mu urzgdnikow.

0Od 1944 . Najwyzszy organ kontroli byt likwidowany 1 odtwarzany, stosownie
do zmian w dwczesnym ustroju panstwowym. Z pewnoscig nie mozna natomiast mo-
wi¢ o ewolucji czy to najwyzszego organu kontroli, czy to samej kontroli panstwowe;.

We wrzesniu 1944 1. NIK zostata zlikwidowana. Taki stan obowigzywal do
marca 1949 r. Istniata wowczas namiastka takiego organu w postaci Biura Kontroli
przy naczelnych organach wladzy (prezydium Krajowej Rady Narodowej i Radzie
Panstwa). W marcu 1949 r. NIK zostata przywrocona i istniata od 1952 r. Nastepnie
Konstytucja PRL zniosta NIK, utworzono za$ ministerstwo kontroli panstwowej
w obrgbie Rady Ministrow. W grudniu 1957 r. przywrdocono NIK jako organ kontroli
niezalezny od administracji. Od tego czasu funkcjonuje ona nieprzerwanie. Jednakze
na mocy noweli do Konstytucji PRL do 10 lutego 1976 r. pozycja NIK ulegta karyka-
turalnej zmianie: Prezes Rady Ministrow sprawowal nadzor nad Izba, a Prezes NIK
stat si¢ cztonkiem Rady Ministrow. W pazdzierniku 1980 r. przywrocono pozycje NIK
zblizong do rozwigzan znanych z 1957 r. NIK obecnie dziata na podstawie przepisow
Konstytucji RP i ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli. Ustawa ta
wyprzedzala regulacj¢ konstytucyjng organow kontroli (zostata dostosowana do niej
nowela z kwietnia 1998 r.) (Grant, 2014, s. 355-356).

3. Najwyzsza Izba Kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli jest to naczelny organ kontroli panstwowe;j, ktory podlega
Sejmowi oraz dziata na zasadach kolegialnych. Funkcjonuje na podstawie nastepuja-
cych aktéow normatywnych:

1) art. 202-207 Konstytucji RP;

2) ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn.: Dz.U.

z 2012 1. poz. 82 z p6zn. zm.) (dalej ,,uNIK”);

3) Statut NIK stanowigcy zatgcznik do zarzadzenia nr 11 Marszatka Sejmu z dnia 26
sierpnia 2011 r. w sprawie nadania statutu Najwyzszej Izbie Kontroli;
4) zarzadzenia Prezesa NIK:

— Zarzadzenie nr 12/2011 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 29 sierpnia
2011 r. w sprawie szczegdtowej organizacji wewnetrznej oraz wlasciwosci jed-
nostek organizacyjnych Najwyzszej Izby Kontroli,

— Zarzadzenie nr 9/2012 Prezesa Najwyzszej Izby kontroli z dnia 29 marca 2012 r.
w sprawie szczegdtowych zasad przygotowania kontroli, zadan kontroleréw oraz
zasad sporzadzania informacji o wynikach kontroli,
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— Zarzadzenie nr 35/2012 Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli z dnia 15 listopada
2012 r. w sprawie naboru do pracy na stanowiska kontroleréw w Najwyzszej
Izbie Kontroli,

— Zarzadzenie nr 5/2013 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 4 marca 2013 r.
w sprawie konkursu na stanowiska dyrektorow i wicedyrektorow kontrolnych
jednostek organizacyjnych Najwyzszej [zby Kontroli.

Regulacje zawarte w przepisach prawa okreslaja m.in. pozycje ustrojowa NIK,

jej zadania, tryb i zakres dziatania oraz wewngtrzng organizacje (Deryng, 2014, s. 145).

4. Pozycja ustrojowa NIK

Nalezy podkresli¢, ze pozycja ustrojowa Najwyzszej [zby Kontroli zostala okreslona
w art. 202 Konstytucji RP. Stosownie do tresci wspomnianego artykutu:

)

2)

Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontroli panstwowej (art. 202

ust. 1 Konstytucji RP); ze sformutowania tego wynika, ze:

a) kontrola panstwowa dokonywana jest przez NIK jako ,,organ naczelny” —
stwierdzenie to oznacza, ze Najwyzsza Izba Kontroli posiada zwierzchnig
pozycje w systemie kontroli organow panstwowych i podlegtych mu jednostek
organizacyjnych. Najwyzsza Izba Kontroli — jak si¢ ponadto w tym konteks$cie
wskazuje — skupia w swych kompetencjach catoksztatt kontroli panstwowe;.
Warto przy tym zauwazy¢, ze przytoczony tutaj termin ,,organ naczelny” na
gruncie aktualnie obowigzujacej Konstytucji RP zostat uzyty tylko ten raz i nie
zastosowano go w odniesieniu do zadnego innego organu,

b) NIK jest ,,organem kontroli panstwowej” — sformulowanie to wskazuje, ze
Najwyzsza [zba Kontroli posiada kompetencje w zakresie badania dziatalno$ci
organdéw administracji i wspéldziatajacych z nimi jednostek;

Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi (art. 202 ust. 2 Konstytucji RP, ze
wspomnianym sformulowaniem zwigzany jest takze art. 204 Konstytucji RP
oraz — rozwijajace to sformutowanie — odpowiednie przepisy ustawy o Najwyz-
szej Izbie Kontroli). Twierdzenie wskazujace na zasad¢ podlegtosci Sejmowi przez
NIK oznacza, ze Najwyzsza Izba Kontroli powigzana jest bezposrednio z Sejmem.
Caly czas nalezy przy tym pamigtac jednak, ze sformutowanie to nie znaczy w kon-
sekwencji, iz NIK jest organem legislatywy. Jest ona bowiem ulokowana, jak juz
wspomniano, poza monteskiuszowskim trojpodzialem witadzy. Odnoszac si¢ do
uregulowanej w art. 202 ust. 2 Konstytucji RP zasady podlegtosci NIK Sejmowi,
warto w tym miejscu zauwazy¢, ze zasade t¢ nalezy rozpatrywaé na wielu réznych
plaszczyznach. Wskazuje si¢ mianowicie na nastgpujace jej aspekty:

a) Sejm wptywa na okreslone kierunki dziatalno$ci NIK oraz zleca jej przepro-
wadzenie kontroli dziatalno$ci Kancelarii Prezydenta, Kancelarii Sejmu, Kan-
celarii Senatu oraz r6znych innych jednostek (art. 4 ust. 2 uNIK) Najwyzsza
Izba Kontroli z kolei wykonuje swoje zadania w oparciu o — przedkladany
Sejmowi — roczny plan pracy (art. 6 ust. 2 uNIK),

b) Sejm reguluje pewne sprawy zwigzane z zakresem organizacji NIK (dla przy-
ktadu Sejm poprzez swojego Marszalka, na wniosek Prezesa NIK, nadaje na
drodze zarzadzenia statut NIK — art. 25 ust. 2 uNIK),
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¢) Sejm sprawuje nad NIK ograniczone wladztwo personalne, ktére polega na
uczestnictwie w procedurze powotywania i odwotywania:

— Prezesa NIK (w procedurze powotywania i odwolywania bierze udziat Sejm
in pleno — art. 14 oraz art. 17 uNIK; powotanie nastgpuje przez Sejm za
zgoda Senatu),

— wiceprezesow NIK (w procedurze powotywania i odwotywania bierze udziat
Marszalek Sejmu — art. 21 ust. 1 uNIK),

— dyrektora generalnego NIK (w procedurze powolywania i odwotywania
bierze udzial Marszatek Sejmu — art. 21 ust. 2 uNIK),

d) Sejm kontroluje wykonanie budzetu Najwyzszej [zby Kontroli (art. 26 ust. 3
uNIK),

e) NIK — zgodnie z brzmieniem art. 204 ust. 1 Konstytucji RP — przedktada
corocznie Sejmowi:

— analize wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej (art. 204
ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP),

— opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow (art. 204 ust. 1 pkt
2 Konstytucji RP),

— informacje o wynikach kontroli, wnioski i wystapienia, okreslone w ustawie
(art. 204 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP).

Ponadto w $wietle art. 204 ust. 2 Konstytucji RP Najwyzsza Izba Kontroli
przedstawia Sejmowi coroczne sprawozdanie ze swojej dziatalno$ci;

3) Najwyzsza Izba Kontroli dziata na zasadach kolegialnosci (art. 202 ust. 3 Konstytucji
RP) — w kontekscie tego stwierdzenia wskazuje si¢, ze Najwyzsza [zba Kontroli
jest organem kolegialnym. Konstytucja z 1997 r. w Zaden sposob nie precyzuje
jednak sformutowania odnoszacego si¢ do kolegialnosci dziatania Najwyzszej [zby
Kontroli. Konstytucja RP w ogoéle nie okresla przy tym peinych zatozen struktury
organizacyjnej Najwyzszej [zby Kontroli i systemu jej organow wewnetrznych.
Omawiana ustawa expressis verbis wskazuje bowiem tylko na fakt istnienia Prezesa
NIK.

Wobec powyzszego nalezy podkresli¢, ze rozwinigcie konstytucyjnego przepisu

o kolegialnosci dzialania Najwyzszej 1zby Kontroli (jak réwniez cato$ciowe uregu-

lowanie struktury organizacyjnej NIK) nastepuje dopiero na gruncie ustawowym

(Ochmann, Pisz, 2014, s. 206-208).

5. Kompetencje NIK

Artykut 203 Konstytucji stanowi, iz NIK kontroluje obligatoryjnie dziatalno$¢ orga-
néw administracji rzagdowej, NBP, panstwowych oséb prawnych i innych panstwo-
wych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia czterech kryteriéw: legalnosci,
gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci. Fakultatywng kontrolg objeta jest dziatalnos¢
organoéw samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb prawnych i innych komunalnych
jednostek organizacyjnych, z punktu widzenia legalnosci, rzetelno$ci i gospodarnosci,
z pomini¢ciem kryterium celowosci. Dwa mierniki kontroli: legalno$¢ i gospodar-
no$¢, sa za$ stosowane w fakultatywnej kontroli innych jednostek organizacyjnych
1 podmiotéw gospodarczych w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub $rodki

119



120

Zeszyty Naukowe Gdanskiej Szkoty Wyzszej, 2019, Tom 22

panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja si¢ z zobowigzan finansowych na rzecz
panstwa. Ustawa o NIK w przepisie bedagcym odpowiednikiem przytaczanego art.
203 ust. 3 wymienia przyktadowe kategorie podmiotow odpowiadajacych okresleniom
»~inne jednostki organizacyjne” oraz ,,podmioty gospodarcze” (art. 2 uNIK).

5.1. Podmiotowy zakres kontroli

Przepisy, ktore mowia o kompetencjach NIK, okreslajg zakres podmiotowy i przed-
miotowy kontroli, a takze sytuacje, w ktorych ma ona charakter obligatoryjny lub
fakultatywny. Na mocy Konstytucji wyr6zni¢ mozna trzy kategorie podmiotow
objetych kontrola: podmioty sfery panstwowej, sfery samorzadowej oraz podmioty
niepubliczne, nienalezace do dwoch wcezesniejszych kategorii. Zakres podmiotowy
to odpowiedz na pytanie, kto jest kontrolowany przez NIK.

Ustawa o NIK w art. 2 ust. 1 okresla, ze obligatoryjnie NIK kontroluje dziatal-
no$¢ organéw administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych
0s0b prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych.

Konstytucja nie zawiera definicji administracji rzadowej, ale okresla naczel-
ne organy tej administracji, jakimi w mysl przepisow rozdziatu VI Konstytucji sa:
Rada Ministrow, Prezes Rady Ministrow, ministrowie, przewodniczacy okreslonych
w ustawach komitetow, ktorzy wchodza w sktad Rady Ministrow. Administracje t¢
beda tworzy¢ takze organy centralne podporzadkowane Radzie Ministrow, Prezesowi
RM lub ministrom. Okreslenie wszystkich organéw administracji rzagdowej wymaga
wyktadni wielu ustaw, w szczegolnosci zas ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach
administracji rzadowe;.

Definicj¢ organéw administracji rzagdowej na szczeblu terytorialnym zawiera
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie, ktoéra w art.
2 wymienia: wojewode, dziatajacych pod zwierzchnictwem wojewody kierownikoéw
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy, wykonujacych zadania i kompetencje okreslone
w ustawach jako wlasne lub wojewody (z jego upowaznienia) oraz organy administracji
niezespolonej. W artykule tym wymienione sg takze organy samorzadu terytorialne-
go 1 innych samorzadoéw, gdy na podstawie ustaw lub porozumien wykonujg zadania
administracji rzagdowej oraz (dzialajacy pod zwierzchnictwem starosty) kierownicy
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, wykonujacy zadania i kompetencje okreslone
w ustawach.

Kolejnym podmiotem kontrolowanym obligatoryjnie przez NIK jest Narodowy
Bank Polski. Jest to instytucja bedaca bankiem centralnym panstwa oraz instytucja
emisyjng panstwa (Sosnowska-+.ozinska, 2007, s. 245-246). Panstwowe osoby praw-
ne sa kolejng kategoria podmiotéw kontrolowanych w mysl art. 2 ustawy o NIK.
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego z lat dziewigédziesigtych i popierajgca je doktryna
okreslaja, ze przymiot panstwowej osoby prawnej przystuguje tylko tym podmiotom,
do ktorych nalezy wylacznie mienie panstwowe w rozumieniu art. 44 k.c. Z artykutu
tego wynika, iz chodzi o przedsigbiorstwa panstwowe, banki panstwowe, panstwowe
szkoly wyzsze 1 inne podmioty, do ktérych mienie panstwowe nalezy. Nie jest tu istotna
sama forma organizacyjna tego podmiotu, jezeli spetniony jest powyzszy warunek.
Nie sg jednak takimi podmiotami te o mieszanym, panstwowo-prywatnym kapitale.
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Ostatnim podmiotem wyrdznionym w art. 2 ust. 1 sg ,,inne panstwowe jednostki
organizacyjne”. Przepis ten oznacza podmioty nieposiadajace osobowosci prawne;.
Dziatajg one na podstawie i w formach okreslonych przez ustawe o finansach publicz-
nych, a sg to: panstwowe jednostki budzetowe, zaktady budzetowe, gospodarstwa
pomocnicze lub podmioty, ktore dziataja dzigki zgromadzonym na wyodrgbnionych
rachunkach bankowych srodkom specjalnym.

NIK dokonuje takze kontroli fakultatywnej. Wyraznie na to wskazuje wyktadnia
jezykowa trzech ustepow art. 2. Mowa w nich o tym, iz [zba moze dokonywac¢ kontroli,
a wiec nie robi tego obligatoryjnie. NIK moze dokonywac kontroli dziatalnosci organéw
samorzadu terytorialnego, samorzadowych osob prawnych i innych samorzadowych
jednostek organizacyjnych (art. 2 ust. 2 ustawy o NIK). Ustawa nie naktada na NIK
obowiazku kontrolowania tych podmiotoéw, gdyz istnieja organy sprawujace nadzor
nad samorzadem, o ktorych mowa w art. 171 ust. 2 Konstytucji, tj. Prezesa Rady
Ministréw, wojewodowie oraz Regionalne Izby Obrachunkowe. Z tego wigc wzgledu
wyposazono Izbe w mozliwos$¢ jedynie fakultatywnego przeprowadzenia kontroli.

Istotnym przepisem jest art. 2a uNIK zawierajacy wyjasnienie pojecia ,,samorzad
terytorialny”. Ustawodawca rozumie pod tym terminem gming, powiat, samorzad
wojewodztwa oraz inne samorzadowe osoby prawne i samorzadowe jednostki organiza-
cyjne. W art. 2 ust. 2 mowa jest o organach samorzadu terytorialnego. Chcac okreslic,
o ktore organy ustawodawcy chodzi, nalezy siegna¢ do trzech podstawowych aktow
w tej kwestii: ustawy o samorzadzie gminnym (art. 11a ust. 1), ustawy o samorzadzie
powiatowym (art. 8 ust. 2) oraz ustawy o samorzadzie wojewodztwa (art. 15). W mysl
tych ustaw organami samorzadu terytorialnego sa: rada gminy i wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta), rada i zarzad powiatu, sejmik wojewodztwa i jego zarzad.

Ustawa o NIK mowi takze o samorzadowych osobach prawnych i innych samo-
rzadowych jednostek organizacyjnych. Siggajac do ustawy o gospodarce komunalnej,
czytamy, iz samorzad moze tworzy¢ zaktady budzetowe i spotki prawa handlowego (art.
2 tej ustawy), w celu wykonywania zadan wtasnych, zaspokajajac w ten sposob potrzeby
lokalnych mieszkancow (art. 1 tej ustawy). Funkcjonowanie innych samorzadowych
jednostek organizacyjnych odbywa si¢ — podobnie jak w przypadku panstwowych
jednostek — nad podstawie i w formach przewidzianych w ustawie o finansach pu-
blicznych, ktorej przepisy w tej kwestii nalezy interpretowaé odpowiednio.

Trzecia kategoria podmiotéw objetych kontrola, obok aparatu panstwowego
i samorzadu, sa ,,inne jednostki organizacyjne i podmioty gospodarcze (przedsie-
biorcy)”. Zaréwno Konstytucja, jak i ustawa o NIK w sposéb jednakowy okreslaja, ze
fakultatywna kontrola tych podmiotéw odbywa si¢ ,,w zakresie, w jakim wykorzystuja
one majatek lub srodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja si¢ z zobowigzan
finansowych na rzecz panstwa”. Ustawa zawiera jednak pewne wyliczenie dotycza-
ce takich sytuacji. Sformutowanie ,,w szczegodlnosci” poprzedzajace to wyliczenie
wskazuje, iz jest to katalog otwarty, majacy charakter przyktadowy. Artykut 2 ust. 3
uNIK okresla, ze sg to podmioty, ktore w szczegdlnosci (Sosnowska-t.ozinska, 2007,
s. 246-248):

— wykonuja zadania zlecone lub powierzone przez panstwo lub samorzad terytorialny,
— wykonuja zamoéwienia publiczne na rzecz panstwa lub samorzadu terytorialnego,
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— organizuja lub wykonuja prace interwencyjne albo roboty publiczne,

— dzialaja z udziatem panstwa lub samorzadu terytorialnego, korzystaja z mienia pan-
stwowego lub samorzadowego, w tym takze ze §rodkow przyznanych na podstawie
uméw miedzynarodowych,

— korzystaja z indywidualnie przyznanej pomocy, porgczenia lub gwarancji udzie-
lanych przez panstwo, samorzad terytorialny lub podmioty okreslone w ustawie
z 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektore osoby prawne,

— udzielaja lub korzystaja z pomocy publicznej podlegajacej monitorowaniu w rozu-
mieniu innych przepisow,

— wykonuja zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego,

— wywiazuja si¢ z zobowiazan, do ktorych stosuje sie przepisy ustawy z 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa, z innych nalezno$ci budzetowych, gospodarki
budzetowej i panstwowych funduszy celowych oraz $wiadczen pienigznych na rzecz
panstwa wynikajacych ze stosunkow cywilnoprawnych.

Analizujac przepisy ustawy o NIK, nalezy okresli¢ doktadnie, co oznaczaja
terminy ,,inne jednostki organizacyjne” oraz ,,podmioty gospodarcze (przedsigbior-
cy)”. Pierwsze okreslenie jest definicja, ktora od strony negatywnej okresla katalog
podmiotéw niepublicznych. Dokonujac w oparciu o to zatozenie wyktadni, nalezy
stwierdzi¢, ze sa to podmioty, ktore nie naleza do kategorii: jednostek aparatu pan-
stwowego (art. 2 ust. 1 uNIK), samorzadu (art. 2 ust. 2 uNIK), a takze — w mysl
art. 2 ust. 4 uNIK — do podmiotéw wykonujacych zadania z zakresu powszechnego
ubezpieczenia zdrowotnego.

Definicja ,,przedsi¢biorcy” wymaga przytoczenia art. 43' k.c., wedtug ktorego
jest to osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna, o ktoérej mowa w art.
33! k.c., prowadzgca we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarczg lub zawodowa.
NIK bedzie kontrolowa¢ zarowno podmioty dziatajace aktywnie w sferze gospodar-
czej, takie jak spotki prawa handlowego, banki, spotdzielnie, osoby fizyczne prowa-
dzace zaewidencjonowana dziatalnosc, jak i jednostki utworzone w innych celach,
np. fundacje, stowarzyszenia, koscielne osoby prawne, samorzad zawodowy czy
szkoty prywatne. Ustawa okresla, iz podmioty niepubliczne podlegaja takiej kontroli
w dwoch przypadkach. Po pierwsze, gdy wykorzystuja majatek lub srodki panstwowe
lub samorzadowe, a wiec dysponuja ,,groszem publicznym”. Druga sytuacja dotyczy
kontroli wywigzywania si¢ wyzej opisanych podmiotow z zobowigzan finansowych
na rzecz panstwa.

Artykut 2 ust. 4 okresla ostatniag kategori¢ podmiotéw kontrolowanych fakul-
tatywnie przez NIK. Sg to podmioty niemieszczace si¢ w kategoriach okreslonych
w ust. 1 12 przytaczanego artykutu, nienalezace do sfery samorzadowej ani aparatu
panstwowego, a wykonujace zadania z zakresu ubezpieczenia zdrowotnego. Pod-
miotami zobowigzanymi do finansowania §wiadczen opieki zdrowotnej ze srodkow
publicznych jest Narodowy Fundusz Zdrowia, ktory posiada oddzialty w wojewodztwie
(Sosnowska-t.ozinska, 2007, s. 248-249).



Mariusz Kozon, Najwyzsza Izba Kontroli jako organ kontroli paristwowej i ochrony prawa

5.2. Przedmiotowy zakres kontroli

NIK kontrolujac jednostki objete kontrolg obligatoryjna, lub fakultatywna, a wiec
wszystkie omowione wyzej, bada ,,wykonywanie budzetu panstwa oraz realizacj¢
ustaw 1 innych aktéw prawnych w zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarczej
1 organizacyjno-administracyjnej tych jednostek™ (art. 3 uNIK). W komentowanym
przepisie okreslono tzw. przedmiotowy zakres kontroli. Zakres ten jest otwarty, po-
niewaz cytowany fragment zostal poprzedzony sformutowaniem ,,w szczegolnosci”.
Przepis ten wyznacza jedynie podstawowe zadania, ktore powinien realizowa¢ NIK,
prowadzac dziatania kontrolne. NIK prowadzi kontrole finansowe, w ramach ktorych
bada si¢ wykonanie budzetu panstwa — art. 2 ustawy wyraznie to okresla. Sg to
kontrole formalne, w ktdrych oceniana jest prawidlowos¢ zarzadzania finansowego
i prowadzenia rachunkowosci. Oprocz tego Izba ma uprawnienia do oceny, czy dany
podmiot realizuje zadania, do ktorych zostat powotany. Kontroluje si¢ wiec realizacje
ustaw 1 innych aktow prawnych w bardzo szerokim zakresie, nie tylko finansowym,
lecz réwniez w zakresie dzialalnosci gospodarczej i organizacyjno-administracyjne;.
Wigkszos¢ dokonywanych kontroli ocenia zarowno aspekty finansowe, jak i strong
merytoryczng dziatalnosci okreslonego podmiotu. Mozliwe jest takze kontrolowanie
jednego lub kilku $cisle okreslonych kwestii.

Ustawa o NIK zawiera przepis szczegdtowo, odrebnie regulujacy zakres przed-
miotowy kontroli Kancelarii Prezydenta RP. Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, tak
wigc instytucji pomocniczych najwyzszych organow panstwowych, a takze Trybu-
natu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamigci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowego
Biura Wyborczego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Pan-
stwowej Inspekcji Pracy (art. 4 uNIK). Izba w stosunku do tych podmiotow kontroluje
wykonanie budzetu, gospodarke finansowa i majatkowa, wyltaczne jest tu natomiast
kryterium merytorycznej oceny dziatalno$ci. Izba dokonuje tu kontroli formalnych
w celu oceny dzialalnosci tych jednostek jako dysponentow czesci budzetowych. Nie
ma tu jednak mozliwosci ,,rozliczania” wykonywania zadan. Nie jest to ograniczenie
przedmiotowego zakresu kontroli o charakterze bezwzglednym. Artykut 4 ust. 2
mowi bowiem, iz NIK przeprowadza kontrolg — w takim zakresie jak w odniesieniu
do organéw i instytucji panstwowych — Kancelarii Prezydenta, Kancelarii Sejmu,
Kancelarii Senatu, KRRiT, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych,
IPN — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Panstwowej In-
spekcji Pracy, ktorej przedmiotem jest dziatalno$¢ tych podmiotéw. Kontrola taka
dokonywana jest na zlecenie Sejmu.

Sejm nie moze jednak zleci¢ NIK kontroli wykonywania zadan przez Trybunat
Konstytucyjny, Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowe Biuro Wyborcze, SN, NSA.
Rozwiazanie takie wzgledem sadéw i Trybunatu Konstytucyjnego podyktowane jest
obowiazkiem przestrzegania konstytucyjnej zasady niezawistosci s¢dziow (art. 178 ust.
1 iart. 195 ust. 1 Konstytucji). Rowniez Rzecznik ma zagwarantowang przez ustawe
zasadniczg niezawisto$¢, niezalezno$¢ od innych organow panstwowych, a przed
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Sejmem odpowiada na zasadach okreslonych w ustawie (Sosnowska-Lozinska, 2007,
s. 249-250).

5.3. Kryteria kontroli

Scisle okreslony zakres podmiotowy oraz przedmiotowy kontroli NIK potaczony jest
tzw. miernikami kontroli. Sg to kryteria stuzgce za podstawe ocen kontrolnych. Kon-
stytucja i ustawa mowig o kryterium legalnosci, gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci.
Nalezy dokona¢ wyktadni tych pojec.

Wedhtug wskazowek Izby dotyczacych interpretacji kryteriow kontroli kon-
trola pod wzgledem legalnos$ci to badanie, czy dziatalno$¢ kontrolowana zgodna
byta z obowigzujacymi w danym czasie, w okreslonej dziedzinie ustawami i innymi
aktami normatywnymi o charakterze powszechnie obowigzujacym. Badana bedzie
rowniez prawidtowo$¢ stanowienia przepisow wewnetrznych danej jednostki oraz
to, czy dziatalnosc¢ jednostki jest zgodna z takimi przepisami. Kryterium legalnosci
obejmuje takze ocene zgodnosci kontrolowanej dziatalno$ci z aktami prawnymi, ktore
nie maja charakteru normatywnego, jak np. umowy. Badanie legalnos$ci to ocena, czy
podejmowane dziatania miaty wlasciwa podstawe prawng i miescity si¢ w granicach
kompetencji kontrolowanego podmiotu, ewentualnie czy zaniechanie dzialania nie
nastgpito w sytuacji, gdy kontrolowany podmiot miat obowigzek prawny podjecia
dziatania. W przypadku oceny dziatalnosci jako ,,nielegalnej” Izba ma wskaza¢ kon-
kretne przepisy prawne lub postanowienia, ktore dziataniem lub zaniechaniem zostaty
naruszone, oraz wyjasni¢ — w razie potrzeby — na czym to naruszenie polegato.

Wszystkie objete kontrolg NIK podmioty sg oceniane przez pryzmat legalnosci
dziatania. Zaréwno organy aparatu panstwowego, samorzadowego, jak i nienalezace
do tych kategorii podmioty kontrolowane, wymienione w art. 2 ustawy, musza dziatac¢
legalnie.

Kolejnym miernikiem jest gospodarnos¢. Oznacza ono umiej¢tnos¢ dobrego,
racjonalnego, oszczgdnego gospodarowania, ,,zarzadzania czyms”. Gospodarnosé
jest synonimem oszcz¢dno$ci, umiarkowania i racjonalno$ci. NIK, kontrolujac pod
wzgledem gospodarnosci, bada, czy oddane do dyspozycji jednostki $rodki zostaty
wykorzystane oszczgdnie 1 wydajnie, bada relacje naktadow i efektow, a wigc czy
wynik dziatalnosci w warunkach, w jakich znajdowata si¢ jednostka kontrolowana,
mozna byto osiaggna¢ mniejszym naktadem srodkow lub czy zastosowanymi $rodka-
mi mozna byto uzyskac lepszy wynik. W przypadku stwierdzenia przez Izb¢ szkody
nalezy bada¢, czy nie bylo mozliwosci jej uniknigcia albo ograniczenia wysokosci
(Sosnowska-t.ozinska, 2007, s. 250-251).

Zardéwno Konstytucja, jak i ustawa mowia o kryterium rzetelnosci, jako kolejnym
w katalogu czterech miernikéw. Kontrola pod wzgledem tego kryterium to badanie,
czy obowiazki pracownikow i innych osoéb, ktore odpowiedzialne sa za okreslona
dziatalno$¢ w kontrolowanym podmiocie, byto wykonywane z nalezyta starannoscia,
we wlasciwym czasie, sumiennie. Bada si¢ takze przestrzeganie wewnetrznych regut
funkcjonowania danej jednostki, jak i to, czy zobowigzania kontrolowanego wyko-
nywane byly zgodnie z ich trescig. Rzetelnos¢ bedzie oznacza¢ takze udokumento-
wanie okreslonych dziatan czy stanow faktycznych, co takze bedzie podlegac ocenie.
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Opisywane kryterium pozwala Izbie na ocen¢ zachowa¢ pracownikow instytucji
publicznych — kwestii czgsto nieuregulowanej — naruszajacych zasady etycznego
postgpowania, obowigzujacego osoby reprezentujace panstwo.

Kolejny miernik kontroli dokonywanych przez NIK to celowos¢. Wedtug NIK
kontrola pod tym katem oznacza badanie, czy dziatania danej jednostki miescity sie
w celach dla niej przewidzianych w aktach normatywnych, regulujacych funkcjonowa-
nie tego typu jednostek. Izba bedzie takze ocenia¢ dobor srodkow i metod stuzacych
osiggnieciu danego celu przez pryzmat ich optymalnosci lub cho¢by przydatnosci.
Kryterium celowosci jest istotne w przypadku badania dziatan nalezacych do swo-
body dziatania podmiotu. Miernik ten umozliwia ocene, czy w sytuacji, gdy przepis
umozliwia uznaniowo$¢ decyzji, podejmowane na tej podstawie decyzji byty zgodne
z zamierzonym wynikiem racjonalnego dzialania.

Zarowno Konstytucja, jak i ustawa okreslaja grupy podmiotow kontrolowanych,
a takze precyzuja, jakie kryteria kontroli s3 wobec nich stosowane. Organy admini-
stracji rzadowej, NBP, panstwowe osoby prawne i innej jednostki organizacyjnej sa
kontrolowane pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci. Jest
to petny i najszerszy, zakres kontroli [zby. Kontrola dziatalno$ci samorzadu terytorial-
nego dokonywana jest z punktu widzenia trzech kryteriéw: legalnosci, gospodarnosci
irzetelno$ci. Brak tu kryterium celowosci. Przyjecie takiego rozwiazania przez usta-
wodawce jest wyrazem respektowania autonomii samorzadu przy wykonywaniu jego
zadan. Dwa mierniki: legalno$¢ i gospodarno$¢ zastosowano do tzw. innych jednostek
organizacyjnych i podmiotow gospodarczych (przedsigbiorcow) w zakresie, w jakim
wykorzystuja one majatek lub srodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja sie
z zobowigzan na rzecz panstwa. Ustawa zawiera otwarty katalog sytuacji najbar-
dziej typowych w tej kwestii. Przepis art. 2 stanowi, ze w takim zakresie — a wigc
pod wzgledem legalnosci i gospodarnosci — kontroluje si¢ jednostki organizacyjne
i podmioty nienalezace do sfery panstwowej (art. 2 ust. 1) ani sfery samorzadowej,
wykonujace zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego (Sosnow-
ska-t.ozinska, 2007, s. 251-252).

6. Zakres dzialania NIK

W modelu kontroli panstwowej typu Cour de comptes funkcja najwyzszego organu
kontroli jest badanie zamknig¢cia rachunkéw panstwa i przedstawienie parlamentowi
corocznie wnioskéw o absolutorium dla rzadu. Podobng konstrukcje obserwujemy
w przypadku okreslenia zakresu dziatania NIK, w tym jej relacji z Sejmem (art. 204).
Z wnioskiem o udzielenie absolutorium NIK wystepowata do 1980 r. (obecnie czyni
to sejmowa Komisja Finanséw Publicznych).

Jak wiadomo, rzad w ciagu pigciu miesiecy od zakonczenia roku budzetowego
przedstawia Sejmowi sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej wraz z informacja
o stanie zadtuzenia panstwa (art. 226). Izba przedktada Sejmowi w tej sprawie opini¢
dotyczaca udzielenia absolutorium za wykonanie ustawy budzetowej, ktora stanowi
jedng z podstaw do udzielenia (lub odmowy udzielenia) rzadowi absolutorium.
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Oproécz tej funkcji NIK przedktada Sejmowi analiz¢ wykonania budzetu pan-
stwa i zalozen polityki pienieznej (art. 204 ust. 1 pkt 1) oraz informacje o wynikach
kontroli, wnioski i wystapienia okreslone w ustawie (art. 204 ust. 1 pkt 3).

Aby Izba mogla wywiaza¢ si¢ z tego rodzaju obowiazkow, musi realizowac
swoje zadania polegajace na przeprowadzeniu kontroli, ktorej zakres oraz kryteria sa
okreslone w art. 203 (Grant, 2014, s. 359).

7. Organy NIK oraz organizacja wewnetrzna Najwyzszej 1zby Kontroli

Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze w ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli zostata
uregulowana jej struktura organizacyjna. Stosownie do tresci odpowiednich regulacji
tej ustawy mozna wyrdzni¢ dwa organy wewnetrzne Najwyzszej Izby Kontroli. Sg to
mianowicie: Prezes Najwyzszej Izby Kontroli oraz Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli.
Wspomnianych organéow wewnetrznych Najwyzszej Izby Kontroli nie mozna
myli¢ z aparatem urzedniczym NIK, do ktérego nalezg departamenty i delegatury
(departamenty to jednostki centralne, z kolei delegatury to jednostki terenowe).

7.1. Prezes NIK

Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli uznaje si¢ za taki organ wewnetrzny NIK, ktory
kieruje Najwyzsza Izba Kontroli i odpowiada przed Sejmem za jej dziatalnos¢ (art.
13 uNIK). Bierze on przy tym udziat w posiedzeniach Sejmu (art. 20 ust. 1 uNIK)
(Ochmann, Pisz, 2014, s. 208).

Zgodnie z brzmieniem art. 205 ust. 1 Konstytucji RP Prezes Najwyzszej [zby
Kontroli jest powotywany przez Sejm za zgoda Senatu, na 6 lat i moze by¢ ponownie
powotany tylko raz. Mozliwo$¢ tylko jednej reelekcji potwierdza rowniez art. 16 ust.
2 uNIK.

Doprecyzowujacy powyzsza regulacje konstytucyjna art. 14 ust. 1 uNIK wska-
zuje przy tym, ze powotanie Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli przez Sejm nastepuje
na wniosek Marszatka Sejmu lub grupy co najmniej 35 postéw. Ponadto — jak wynika
z tego artykutu — Sejm powotuje Prezesa NIK bezwzgledna wigkszoscig gltosow.

Warto réwniez zauwazy¢, ze uchwale w sprawie powolania Prezesa Najwyz-
szej I1zby Kontroli w ciaggu miesigca od dnia otrzymania uchwaly Sejmu podejmuje
nastepnie Senat. Niepodjecie uchwaly w tym terminie oznacza wyrazenie zgody na
powotanie Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli, Sejm powotuje na stanowisko Prezesa
NIK inng osobe¢ (art. 14 ust. 3 uNIK).

Kadencja Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli — w §wietle art. 16 ust. 1 uNIK —
liczy si¢ od dnia ztozenia przysiegi. Po uptywie kadencji Prezes Najwyzszej 1zby
Kontroli pelni ponadto obowiazki do czasu objecia stanowiska przez nowego Prezesa
NIK. Istotne jest przy tym, ze ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli w art. 16 ust. 3
wskazuje réwniez przypadki wygasnigcia kadencji Prezesa NIK. Kadencja Prezesa
Najwyzszej [zby Kontroli wygasa w razie:

— $mierci Prezesa NIK,
— orzeczenia przez Trybunat Stanu utraty zajmowanego przez niego stanowiska,
— jego odwotlania.
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Odnoszac si¢ do procedury odwotania Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli, nalezy
w tym miejscu wyraznie podkresli¢, ze w Swietle art. 17 ust. 2 w zw. z art. 14 uNIK
procedura odwolania Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli przebiega podobnie jak cata
procedura jego powotania. Do procedury odwotania Prezesa NIK stosuje si¢ bowiem
odpowiednio przepisy dotyczace jego powotania. Odwolania tego dokonuje zatem
Sejm za zgoda Senatu.

Artykut 17 uNIK wskazuje rownoczes$nie przypadki, w ktorych Sejm odwotuje
Prezesa NIK. Zgodnie z jego brzmieniem Sejm odwoluje Prezesa Najwyzszej 1zby
Kontroli, jezeli:

— zrzekt si¢ on stanowiska,

— uzna, ze stat si¢ on trwale niezdolny do pelnienia obowiazkow na skutek choroby,

— zostat on skazany prawomocnym wyrokiem sadu za popetnione przestgpstwa,

— zlozyt on niezgodnie z prawda o§wiadczenie lustracyjne, stwierdzone prawomocnym
orzeczeniem sadu,

Trybunat Stanu orzek! w stosunku do niego zakaz zajmowania kierowniczych
stanowisk lub pelnienia funkcji zwigzanych ze szczegdlng odpowiedzialnosciag w or-
ganach panstwowych.

W kontekscie rozwazan poswieconych Prezesowi NIK nalezy zwréci¢ rowno-
czesnie uwage, ze art. 205 ust. 2 Konstytucji RP stanowi o tym, ze Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli nie moze zajmowac innego stanowiska, z wyjatkiem stanowiska profesora
szkoly wyzszej ani wykonywac innych zajg¢ zawodowych. Ponadto Konstytucja RP
w art. 205 ust. 3 okresla, ze Prezes Najwyzszej [zby Kontroli nie moze naleze¢ do partii
politycznej, zwigzku zawodowego ani prowadzi¢ dziatalnosci publicznej niedajace;j
si¢ pogodzi¢ z godnoscig jego urzedu. Przepis ten — jak si¢ wskazuje — gwarantuje
niezawisto$¢ Prezesa NIK (Ochmann, Pisz, 2014, s. 209-210).

Warto przy tym zauwazy¢, ze Konstytucja RP przyznaje takze Prezesowi
Najwyzszej [zby Kontroli w art. 206 immunitet formalny i przywilej nietykalnos$ci,
ktore uznawane sa za proceduralng gwarancje jego niezawistosci. Jak bowiem stanowi
przytoczony przepis: ,,Prezes Najwyzszej [zby Kontroli nie moze by¢ bez uprzedniej
zgody Sejmu pociggniety do odpowiedzialno$ci karnej ani pozbawiony wolnosci. Pre-
zes Najwyzszej [zby Kontroli nie moze by¢ zatrzymany lub aresztowany, z wyjatkiem
ujecia go na goracym uczynku przestgpstwa i jezeli jego zatrzymanie jest niezbedne
do zapewnienia prawidlowego toku postgpowania. O zatrzymaniu niezwlocznie
powiadamia si¢ Marszatka Sejmu, ktéry moze nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie
zatrzymanego” (Ochmann, Pisz, 2014, s. 210).

7.2. Kolegium NIK

Drugim organem wewnetrznym Najwyzszej [zby Kontroli — obok Prezesa NIK —
jest Kolegium NIK. Co istotne, status prawny Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli —
w odréznieniu od jej Prezesa — reguluje tylko ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli,
z kolei Konstytucja RP nie wspomina ani razu o tym organie wewngtrznym. Ponadto
dla odroznienia Kolegium NIK od Prezesa NIK wskazuje si¢, ze o ile Prezes NIK jest
organem kierowniczym w zakresie wladztwa administracyjnego, o tyle Kolegium NIK
posiada kompetencje na obszarze wypracowania modelowych rozwigzan kontroli.
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Artykut 22 ust. 1 uNIK wskazuje, ze w sktad Kolegium Najwyzszej [zby Kon-
troli wchodzg: Prezes Najwyzszej Izby Kontroli jako przewodniczacy, wiceprezesi,
Dyrektor Generalny Najwyzszej Izby Kontroli oraz 14 cztonkéw Kolegium.

Rownoczesnie art. 22 ust. 2 uNIK stanowi, ze Marszatek Sejmu, na wniosek
Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli, po zasiggnigciu opinii wlasciwej komisji sejmowej,
powotuje na cztonkow Kolegium: 7 przedstawicieli nauk prawnych lub ekonomicznych,
7 dyrektoréw kontrolnych jednostek organizacyjnych Najwyzszej 1zby Kontroli lub
radcoéw Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, sposrod ktorych Prezes Najwyzszej [zby
Kontroli wyznacza sekretarza Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli. Niewatpliwie tak
uksztattowane Kolegium NIK daje wyraz ukazanej juz wezesniej konstytucyjnej regu-
lacji z art. 202 ust. 3, odnoszacej si¢ do kolegialnosci dziatania NIK. Osoby wchodzace
w sktad Kolegium NIK sg w sprawowaniu swych funkcji niezawiste i moga w sprawie
podejmowanych uchwat zgtasza¢ do protokotu zdanie odrebne (art. 22 ust. 3 uNIK).

Nalezy w tym miejscu takze podkresli¢, ze wechodzacy w sktad Kolegium w licz-
bie trzech wiceprezesi NIK powotywani i odwotywani sg przez Marszatka Sejmu, po
zasiggnieciu opinii wlasciwej komisji sejmowej, na wniosek Prezesa NIK (art. 21 ust.
1 uNIK). Wiceprezesi NIK w praktyce kieruja dziatalnoscia okreslonych przez Pre-
zesa NIK departamentow i delegatur (wyznaczony przez Prezesa wiceprezes w razie
potrzeby zastepuje takze Prezesa NIK). Podobnie jak wiceprezesi NIK powolywani
sg takze, jak juz wspomniano, cztonkowie Kolegium NIK. Dyrektor Generalny NIK
z kolei powotywany jest, za zgoda Marszaltka Sejmu, przez Prezesa Najwyzszej [zby
Kontroli (art. 21 ust. 2 uNIK) (Ochmann, Pisz, 2014, s. 210-211).

Dokonujac charakterystyki Kolegium NIK trzeba zwroci¢ uwagg, ze kadencja
cztonka Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli trwa 3 lata, liczac od dnia powotania (art.
22 ust. 4 Konstytucji RP). Wspomniana kadencja wygasa jednak w razie jego $mierci
lub odwotania (art. 22 ust. 5 Konstytucji RP). Wskazuje si¢ przy tym, ze Marszalek
Sejmu, na wniosek Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli, odwoluje cztonka Kolegium
Najwyzszej 1zby Kontroli, jezeli: zrzekt si¢ on funkcji, przestat zajmowac stanowi-
sko dyrektora jednostki organizacyjnej NIK lub radcy Prezesa NIK, nie uczestniczyt
w posiedzeniach Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli przez okres przekraczajacy rok,
zostat on skazany prawomocnym wyrokiem sadu za popetnione przestgpstwa z winy
umyslne;j.

Charakteryzujac Kolegium NIK warto takze wspomnie¢ o jego kompetencjach.
Do tego zagadnienia odnosi si¢ art. 23 uNIK, wyszczegolniajac co Kolegium NIK
zatwierdza, co uchwala, a co opiniuje. Stosownie do art. 23 ust. 1 uNIK Kolegium
Najwyzszej [zby Kontroli zatwierdza: analiz¢ wykonania budzetu panstwa i zatozen
polityki pienieznej oraz sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej [zby Kontroli w roku
ubiegltym (Ochmann, Pisz, 2014, s. 211-212).

Jednoczes$nie, stosownie do tresci art. 23 ust. 2 uNIK, Kolegium Najwyzszej
Izby Kontroli uchwala:

— opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow,
— wnioski w sprawie rozpatrzenia przez Sejm okres$lonych problemow zwigzanych
z dziatalnoscia organéw wykonujacych zadania publiczne,



Mariusz Kozon, Najwyzsza Izba Kontroli jako organ kontroli paristwowej i ochrony prawa

— wystapienia zawierajace wynikajace z kontroli zarzutu, dotyczace dziatalnosci
0s6b wchodzacych w sktad Rady Ministréw, kierujacych urzedami centralnymi,
Prezesa Narodowego Banku Polskiego i 0sob kierujacych instytucjami, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1 uNIK,

— projekt statutu Najwyzszej [zby Kontroli,

— projekt budzetu Najwyzszej Izby Kontroli,

— roczny plan pracy Najwyzszej [zby Kontroli.

Ponadto zgodnie z brzmieniem art. 23 ust. 3 uNIK, Kolegium Najwyzszej [zby
Kontroli opiniuje:

— wniesione przez Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli programy kontroli i informacje
o wynikach szczeg6lnie waznych kontroli,

— inne sprawy wniesione przez Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli albo przedstawione
przez co najmniej 1/3 cztonkow Kolegium.

Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli rozpatruje rowniez zastrzezenia do wska-
zanych w ustawie o Najwyzszej 1zbie Kontroli wystapien pokontrolnych (art. 23 ust.
4 uNIK). Charakteryzujac Kolegium NIK warto w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze
posiedzenie Kolegium NIK przewodniczy Prezes NIK lub wyznaczony przez niego
wiceprezes (art. 24 ust. 1 uNIK). Co przy tym istotne, Prezes NIK moze zaprasza¢ na
posiedzenia Kolegium takze osoby niewchodzace w jego sktad (art. 24 ust. 4 uNIK).
Ukazujac charakterystyke Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, nalezy na koniec
wspomnie¢ takze o procedurze, jakiej podlega podejmowanie przez nig uchwat. W tym
kontekscie wskazuje sie, ze Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli podejmuje uchwaty
wiekszoscig gtosow w obecnosci co najmniej potowy sktadu Kolegium w glosowaniu
tajnym (art. 24 ust. 2 uNIK) (Ochmann, Pisz, 2014, s. 212-213).

7.3. Departamenty i delegatury

Struktura organizacyjna Izby jest jednostopniowa. Oprocz organéw o charakterze
centralnym, jak: Prezes, wiceprezesi, dyrektor generalny, Kolegium, NIK posiada
jednostki organizacyjne, tj. Departamenty i delegatury. Departamenty i delegatury
to jednostki rownorzgdne. Rozni je to, ze departamenty znajdujg si¢ w centrali NIK
w Warszawie, a delegatury majg swe siedziby w miastach wojewodzkich. Kontrolerzy
w nich zatrudnieni majg takie same uprawnienia w toku postepowania kontrolnego.
Organizacj¢ wewngtrzng, w tym siedziby delegatur i zakres ich wtasciwosci
terytorialnej, okresla statut (art. 25 ust. 2 uNIK). Wedtug tego dokumentu jednostkami
organizacyjnymi NIK, wykonujacymi w szczegdlnosci zadanie kontrolne, sg departa-
menty: Administracji Publicznej; Budzetu i Finansow; Gospodarki; Skarbu Panstwa
1 Prywatyzacji; Komunikacji i Systeméw Transportowych; Nauki, Oswiaty i Dziedzic-
twa Narodowego; Obrony Narodowej i Bezpieczenstwa Wewnetrznego; Pracy, Spraw
Socjalnych i Zdrowia; Srodowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego (§ 2
statutu). Statut wymienia takze dwa departamenty, ktore wykonujg zadania w zakresie
wspomagania postepowania kontrolnego: Departament Prawny i Orzecznictwa Kontro-
Inego oraz Departament Strategii Kontrolnej. Wszystkie te jednostki (a jest ich dziesig¢)
przeprowadzaja lub wspomagaja postepowanie kontrolne w naczelnych i centralnych
organach panstwowych w zakresie swej whasciwosci rzeczowej lub funkcjonalnej oraz
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moga, w porozumieniu z wlasciwa terytorialnie delegatura, przeprowadzi¢ lub wspo-
magac postepowanie kontrolne w organach i jednostkach terytorialnych. Departamenty
te sa jednostkami koordynujacymi kontrole [ub uczestniczacymi w postgpowaniu kon-
trolnym, w szczeg6lnosci przy przygotowaniu kontroli, rozpatrywaniu zastrzezen oraz
przygotowaniu informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli i innych opracowan
kontrolnych (§ 3 ust. 1 statutu). Poza oméwionymi departamentami sg jeszcze cztery
wykonujgce zadania w zakresie organizacji i obstugi NIK: Gospodarczy, Organiza-
cyjny, Spraw Osobowych, Rachunkowosci. Ich podstawowa funkcja to zapewnienie
sprawnego dziatania catej [zby, facznie z jednostkami terenowymi, czyli delegaturami.

Delegatury to — wedtug § 2 ust. 2 statutu — jednostki organizacyjne wykonu-
jace w szczegolnosci zadania w zakresie przeprowadzania postepowania kontrolnego.
Jestich obecnie 16 z siedzibami w: Biatymstoku, Bydgoszczy, Gdansku, Katowicach,
Kielcach, Krakowie, Krakowie, Lublinie, £.odzi, Olsztynie, Opolu, Poznaniu, Rzeszo-
wie, Szczecinie, Warszawie, Wroctawiu i Zielonej Gorze. Podmioty te przeprowadzaja
postepowanie kontrolne w organach i jednostkach terenowych w zakresie swej wlasci-
wosci terytorialnej — okreslonej doktadnie w § 2 ust. 2 — oraz moga, w porozumieniu
z wlasciwym departamentem, przeprowadzi¢ postepowanie kontrolne w naczelnych
organach panstwowych (Sosnowska-tozifiska, 2007, s. 256-257).

8. Zakonczenie

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) to naczelny i niezalezny organ kontroli panstwowej
z misja straznika grosza publicznego. Od ponad 90 lat NIK ocenia funkcjonowanie
panstwa i gospodarowanie srodkami publicznymi.

Najwyzsza Izba Kontroli powstata jako jedna z pierwszych instytucji w odrodzo-
nej, niepodlegtej Polsce. To nie przypadek. Dla sprawnego funkcjonowania panstwa
niezbedne jest istnienie kompetentnego i niezaleznego od wtadzy wykonawczej orga-
nu kontroli, stojacego na strazy publicznych pieniedzy. W demokratycznym $wiecie
funkcjonowanie takich instytucji uwaza si¢ za norme.

Kontrola panstwowa sprawowana przez NIK opiera si¢ na jasno okreslonych
zasadach: przejrzystosci intencji, rzetelnosci informacji, apolitycznosci kontrolerow
oraz kolegialno$ci w podejmowaniu kluczowych decyzji. W ten sposob 1zba nawigzuje
do $wiatowych standardow w dziedzinie kontroli panstwowej (pobrane z: https:/www.
nik.gov.pl/o-nik/).

NIK jest mitycznym Cerberem, ktory stoi na strazy pieniedzy publicznych Rze-
czypospolitej Polskiej i nie pobiera optat (fapéwek) jak mitologiczny Charon za swoje
wykonane ustugi. Organ ten walczy zaciekle na szeroka skale z korupcja panujaca
wewnatrz administracji rzadowej, jak i rowniez innych instytucjach i jednostkach
panstwowych podlegajacych kontroli NIK. Budzet NIK nie jest adekwatny w stosun-
ku do przychodow, ktore sg bardzo niskie, a samo utrzymanie tego organu kosztuje
panstwo polskie rocznie w granicach 260—270 mlin zt, w stosunku do przychodéw
rzedu 0,5-0,8 mln zt. Wewnetrzna struktura NIK jest dobrze skonstruowanym ciatem
kolegialnym, ktore jest rozmaicie podzielonym organem spetniajgcym swojg funkcje
wykonawczg w celach do tego przeznaczonych. Jednym z przyktadow sg delegatury,
ktore mieszczg si¢ w miastach wojewodzkich i jest ich 16. Spelniaja one swoje funkcje
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jako jednostki pomocnicze, ktére mozna nazwac ,,zamiejscowymi filiami” Najwyzszej
Izby Kontroli i stuzg one tatwa dostepnoscia dla mieszkancow miast wojewodzkich,
jak 1 instytucji znajdujacych si¢ w danym miescie wojewodzkim.

Kontrola jest szeroko rozumianym pojeciem, ktore ma wiele znaczen w zalez-
nosci od jego zastosowania w danej sytuacji, wydarzeniu, branzy itd. Moze dzieli¢
si¢ na wiele rodzajow 1 typoéw. Jednym z rodzajow kontroli jest kontrola panstwowa,
ktora polega na wzajemnym nadzorze organow panstwowych nad innymi organami,
a ktore rowniez maja nadzor nad innymi instytucjami, przedsigbiorstwami oraz oby-
watelami. W Rzeczypospolitej Polskiej glownym organem kontrolujacym dziatanie
wszelkich organdéw panstwa jest Najwyzsza [zba Kontroli, ktora stoi na strazy korupcji
jak mityczny Cerber.
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The Supreme Audit Office as a body of state control and law protection

Abstract

The Supreme Audit Office (NIK in Polish) resembles a menhir — from the Breton words: “men” —
stone, "hir" — high. This comparison uses the words tallest and tall. NIK is a kind of hegemon
among other entities that oversee and protect the public penny. A double tool of the Supreme
Audit Office is the scope of the audit, which is divided into subjective and objective scope.
The former signifies who is controlled, and the latter sets out the basic tasks. NIK operates on
the basis of four fundamental “golden” principles, which are: legality, economy, reliability, and
purposefulness. It is a set of goals that interact with each other and lead to a reliable verification
of the tested institution. To sum up, the purpose of establishing the above-mentioned body is to
test the proper operation of all state institutions in the Republic of Poland.

Keywords: supervision, organizational structure.

131






