ACTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
FOLIA IURIDICA 55, 1992
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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI A RADA PANSTWA

Jednym z istotnych zagadnien, pomijanych w literaturze prawa kon-
stytucyjnege, byt zwigzek miedzy Najwyzsza Izbg Kontroli a Rada Pan-
stwa. W ostatnich latach — mozna stwierdzi¢, ze watpliwose utrzymy-
wania tego zwigzku miedzy wyzej wymienionymi organami podnoszono
niejako na marginesie dyskusji nad reformg naczelnych organéw par-
stwal.

Nalezy zauwazy¢, ze problem wlasciwego podzialu kompetencji mie-
dzy Sejm a Rade Panstwa wobec Najwyzszej Izby Kontroli budzil juz
watpliwosci na gruncie ustawy z 13 XII 1957 r., i wystepowal nieprzer-
wanie do konca istnienia Rady Panstwa w 1989 r.2 O ile pozycja NIK
w ustawie z 9 III 1949 r. wskazywala na ,buforowe” oddzielenie Sejmu
od kontroli panstwowej?, to przyjety w 1957 r. podzial — , NIK pecdlega
Sejmowi” — , Rada Panstwa sprawuje nadzér nad NIK w zakresie okre-
slonyin ustawg” — byt wyjatkowo nieostry 1 do kotica nie rozgraniczal
uprawnien Sejmu i Rady Panstwa wobec tego fachowego organu kon-

1K. Dziatocha, Konstytucyjne zalozenia systemu naczelnych organéow pari-
stwa, ,Panstwo i Prawo" [PiP] 1987, nr 10, s. 109.

2J Stembrowicz, Rada Paiistwa w systemie organéw PRL, Warszawa 1968,
s. 110 i n; L. Garlicki, Nowa regulacja kontroli parstwowej w PRL, PiP 1980,
nr 11, s. 16—17. Autor analizuje zwigzki miedzy NIK a Rada Panstwa pod rzadami

nastepujgcych ustaw: ustawy z 9 III 1949 r. — o kontroli panstwowej (Dz.U. nr 13,
poz. 74), ustawy z 13 XII 1957 1. — o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. nr 61,
poz. 330), ustawy z 27 IIl 1976 r. — o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. nr 12,

poz. 66), ustawy z 8 X 1980 r. — o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. nr 22, poz. 82).
3R. Szawlowski, W obliczu nowej reformy aparatu kontroli parstwowej
w Polsce, PiP 1957, nr 4—5, s. 756.
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troli. W literaturze prawa konstytucyjnego okreslano te sytuacje jako
swoiste kondominium Sejmu i Rady Panstwa, sprawowane jednak nie
w sposob alternatywny, tak jak w stosunku do rzgdu — lecz jednocze-
$nied.

Rozwigzaniu zawartemu w ustawie z 8 X 1980 r. — o Najwyzsze]j
Izbie Kontroli, przy$wiecal inny cel — wynikalo to z art. 35 konstytucji
PRL, ktory wyraznie stwierdzatl, iz NIK podlega Sejmowi, a zakres kom-
petencji Rady Panstwa wobec NIK okresla ustawa. W zwigzku z tym
ten ,zakres kompetencji Rady Panstwa” winien by¢ rozpatrywany
w $wietle podstawowej normy konstytucyjnej statuujacej ,,podleglosc”
NIK Sejmowi.

Ustawodawca, nie okreslajagc charakteru powigzan miedzy Najwyzsza
Izbg Kontroli a Radg Panstwa, ograniczyt sie tylko do okre$lenia spraw,
w ktérych konieczne bylo wspoéidziatanie powyzszych organéw. Kryteria
tego wspoldziatania, jak i kompetencje Rady Panstwa wobec NIK, nawig-
zywaty jednak do tych znanych ustawie z 1957 r.5

Sprobujmy przesledzié ewolucje stosunkéw Najwyzsza Izba Kontroli
— Rada Panstwa oraz wzajemne uprawnienia i obowigzki. Z latwoscig
zauwazymy, ze do 1980 r. ustawodawca jest w niewielkim stopniu zain-
teresowany sprawami kontroli, a przyjete rozwigzania godzg w zasade
zwierzchnictwa Sejmu jako najwyzszego organu przedstawicielskiego.

I

Wzajemne zwigzki miedzy Najwyzszg Izbg Kontroli a Radg Panstwa
w powojennej historii ustroju Polski ksztaltowaly sie na bazie kilku roz-
wigzan prawnych okreslajgcych pozycje NIK w systemie organéw na-
czelnych.

W poczatkowym okresie po odzyskaniu niepodleglosci, wszystkie kom-
petencje Najwyzszej Izby Kontroli przekazano Prezydium KRN, ktore
kontrole wykonuje przez specjalne Biuro Kontroli. Po wydaniu ustawy
z 19 II 1947 r. — o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organow
Rzeczypospolitej Polskiej, sukcesorksg uprawnien Prezydium zostaje Ra-
da Panstwa. To przejecie kompetencji Prezydium przez Rade Panstwa —
mimo réznic miedzy tymi organami — nie spowodowalo zmian w dzie-

4Stembrowicz Rada Panstwa.., s. 110.

> Garlicki, Nowa regulacja.., s. 16; A, Sylwestrzak, Kontrola parstwo-
wa w europejskich krajach socjalistycznych, Warszawa 1986, s. 223—224, 226.

8 K. Grzybowski, Usiréj Polski wspétczesnej, Krakow 1948, s. 182; A. Syl-
westrzak, Biuro Kontroli przy Prezydium KRN i Radzie Parnstwa, PiP 1988, nr 3,
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dzinie kontroli panstwowej. Usankcjonowaniu ulegla w tym czasie pra-
ktyka organizacyjna rozwinieta w okresie Krajowej Rady Narodowej
Biuro Kontroli dziala do 1949 r. na podstawie nowych przepiséow, tj.
art. 20—23 ustawy z 19 II 1947 r7?

W rozdz. VI ,Malej Konstytucji” dotyczacym Najwyzszej Izby Kon-
troli zawarto kilka zasad, ktore miaty szczegdlne znaczenie dla tego orga-
nu kontrolnego. Artykut 21 ust. 1 wskazywal, ze wyboru (a wiec i od-
wolania) prezesa NIK dokonuje Sejm. Prezes uzyskal takze na podstawie
art. 23 ustawy prawo do zabierania na posiedzeniach Sejmu glosu we
wszystkich sprawach zwiagzanych ze sprawozdaniem z dzialalno$ci rzadu
i zamknieciem rachunkéw panstwowych. Ponadto na podstawie art. 15
ustawy prezes NIK wszedl w sklad Rady Panstwa. Te dwa fakty, a wiec
powolywanie prezesa przez Sejm i czlonkostwo w Radzie Panstwa umac-
nialy poprzez te osobe niezaleznosé¢ NIK od rzadu.

Rada Panstwa, w mysl postanowien art. 20 ust. 2 ustawy, mogla zle-
ci¢ Najwyzszej Izbie Kontroli jednorazowe lub stale kontrolowanie
zwigzkéw lub instytucji korzystajgcych z pomocy panstwa lub wykonu-
jacych czynnoéci zlecone w zakresie administracji publicznej. NIK skla-
dala takze Radzie Panstwa corocznie do rozpatrzenia swoje sprawoz-
danie.

Ustawa z 19 II 1947 r. sytuuje Najwyzszg Izbe Kontroli przy Sejmie
Ustawodawczym i Radzie Panstwa, nie rozstrzygajac jednak do konca
tego zagadnienia. Formalne zaliczenie Rady Panstwa przez art. 2 ustawy
do organéw wladzy wykonawczej z jednoczesnym niepelnym potwierdze-
niem tego w nastepnych postanowieniach ustawy, wskazujacych iz Rada
Panstwa zajmuje miejsce miedzy legislatywa a egzekutywa8, niezalez-
no$é¢ od rzadu, wspoldzialanie Rady Panstwa z Sejmem pozwalajg stwier-
dzi¢, ze ustawodawca wybral koncepcje usytuowania NIK przy organie
przedstawicielskim z podleglo$cig Radzie Panstwa.

Zasady, na jakich oparto dzialalno$¢ Najwyzszej Izby Kontroli w usta-
wie z 19 IT 1947 r., zostaly powtérzone w ustawie z 9 IIT 1949 r. —
o kontroli panstwowej. Zasadami tymi byly: a) podlegloé¢ Radzie Pan-
stwa, b) odpowiedzialnosé prezesa NIK przed Sejmem Ustawodawczym,
c) niezalezno$¢ od rzadu®. Podstawg przyjecia powyzszego rozwigzania
byla idea zagwarantowania NIK niezaleznosci od rzadu z jednoczesnym
podporzadkowaniem jej jednemu z naczelnych organéw panstwowych

7Grzybowski, Ustréj Polski..., s. 182.

8S. Rozmaryn, Ustawa konstytucyjna z 19 lutego 1947 r. w praktyce, PiP
1948, nr 8, s. 17; I. Klajnerman, Kontrola panistwowa a Rada Panstwa, PiP
1949, nr 8, s. 22—23; Z. Rykowski, Sejm Ustawodawczy a Rada Panstwa, [w:]
Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej 1947—1952, red. M. Rybicki, Ossoli-
neum 1977, s. 186—187, 190.

YKlajnerman, Konlrola panstwowa..,, s. 24 i n.
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dziatajagcych permanentnie. Tym organem byla Rada Panstwa. W mode-
lu powyzszym nalezaloby widzie¢ tez prébe wprowadzenia rozwigzan
centralistycznych, na co jednak w literaturze prawa konstytucyjnego ——
ze wzgledow politycznych — nie zwracano uwagi.

Bezposrednia podleglosé Najwyzszej Izby Kontroli Radzie Panstwa
wyrazala sie w: a) nadawaniu kierunkéw dziatalno$ci, b) sprawowaniu
nadzoru nad kontrolg panstwowa, ¢) nadawaniu statutu, d) decydowaniu
o skladzie personalnym Kolegium NIK.

Prawo do nadawania Najwyzszej Izbie Kontroli kierunkow dzialal-
nosci przez Rade Panstwa bylo prostg konsekwencjg podleglosci tego
organu kontrolnego oraz obowiazku wynikajacego z art. 3 ustawy —
czuwania nad prawidlowym wykonywaniem zadan przez kontrole pan-
stwowg!?. Prawo to wynikalo tez bezposrednio z art. 1 ust. 1 i art. 4
ust. 1 ustawy, wskazujgcych na mozliwosé zlecania przez Rade Panstwa
NIK jednorazowego lub stalego kontrolowania okreslonych w ustawie
jednostek?,

Artykut 4 ustawy pozwalal takze Radzie Panstwa zlecié Najwyzsze]
Izbie Kontroli kontrole nie objete zakresem jej dzialania okreélonym
w art. 1 ustawy. Zlecenie takie bylo niewatpliwym rozszerzeniem zakre-
su dzialania, i tylko Rada Panstwa byla upowazniona do decydowania
o tym obowiazku kontroli panstwowej!2. Nalezy jednak zwrédci¢ uwage,
ze sam impuls do tego rozszerzenia dzialalno$ei kontrolnej nie musiat
rodzi¢ sie wylacznie wewnatrz Rady Panstwa, ale mégl tez nastgpié na
wniosek samej NIK. We wszystkich tych przypadkach bedgcych wyko-

10 Charakterystycznym dla tego obowigzku ,czuwania” beda decyzje Rady Pan-
stwa dotyczace uwag NIK o zamknieciach rachunkéw panstwowych, Przyktadowo
w uchwale nr 114/52 Rada Panstwa zleca Prezesowi NIK ,wprowadzi¢ do sprawozda-
nia o zamknieciach rachunkéw panstwowych i wniosku o uchwalenie absolutorium,
zmiany i uzupelnienie w kierunku wykazania aktualnych wysokosci nie rozliczo-
nych zaliczek i subwencji oraz okre$lenia przyczyn, ktére spowodowaly zalegtosci

w rozliczeniu” — Archiwum Akt Nowych [AAN], Protokoly z posiedzen Rady
Panstwa, sygn. 294, 1952 r., k. 3; Natomiast w uchwale nr 20/51 Rada Panstwa
stwierdza: ,.. w sprawozdaniu i we wniosku o udzielenie Rzadowi absolutorium

nalezy poglebié czes¢ zawierajaca krytyczna analize dzialalnosci resortow w sprawo-
zdawczym okresie'. (Tamze, 1951 r., k. 83).

1 Uchwala nr 68/49 z 6 V 1949 r. Rada Panstwa zlecita NIK state kontrolowa-
nie wszystkich zwiazkéw i instytucji korzystajacych z pomocy panstwa, albo wy-
konujacych czynnosci zlecone w zakresie administracji publicznej i gospodarstwa
narodowego, zobowigzujac NIK do skladania sprawozdania z kazdej kontroli prze-
prowadzonej na podstawie tej uchwaty (Monitor Polski 1949, nr 28, poz. 432); na-
tomiast uchwala nr 59/49 Rada Panstwa zlecila NIK kontrole dzialalno$ci Zwiazku
Zawodowego Pracownikéw Lesnych i Przemysthu Drzewnego — Oddzial w Kielcach
(Za: AAN, Protokoty z posiedzen Rady Panstwa, 1949 1, ki 119),

2 Grzybowski, Ustréj Poiski.., s. 181,
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nywaniem kontroli zleconych stosowalo sie odpowiednio przepisy ustawy
z 9 marca, o ile Rada Panstwa nie postanowila inaczej.

Rada Panstwa mogla ponadto upowazni¢ Najwyzszg Izbe Kontroli
do wykonywania w jej imieniu nadzoru nad spolecznymi radami nadzo-
ru w przedsiebiorstwach panstwowych, jak réowniez na podstawie art. 6
ustawy mogta zleci¢ dokonanie okres$lonych czynnosci kontrolnych wig-
zacych sie z zadaniem zlozenia sprawozdan. Postanowienia ustawy po-
zwalaly Radzie Panstwa ingerowaé¢ w czynnosci kontrolne NIK, poprzez
udzielanie wigzgcych wskazowek i instrukeji w zakresie dzialania kon-
troli panstwowej. Praktyka wskazuje, ze Rada Panstwa korzystala z te-
go prawa w spos6b umiarkowany.

W ramach tej grupy uprawnien organ ten rozpatrywal takze spra-
wozdanie z dzialalnosci Najwyzszej Izby Kontroli, ktéore winno byé mu
przedstawione w ciggu szesciu miesiecy po zamknieciu roku budzeto-
wego (art. 41 ustawy), oraz sprawozdanie NIK o zamknieciach rachun-
kow panstwowych z wnioskiem tego organu kontrolnego w przedmiocie
absolutorium dla rzadu. To ostatnie sprawozdanie na mocy art. 40 usta-
wy powinno by¢ dostarczone Radzie Panstwa réowniez w terminie szesciu
miesigcy od daty otrzymania zamknie¢ od rzgdu. Powolujac sie po raz
wtory na art. 1 ustawy, nalezy podkreslié, ze uprawnienia kontrolne
NIK byly w nim okreslone do$¢ szeroko. W $wietle jego postanowien,
sprawozdanie o zamknieciach rachunkéw panstwowych zawieraé musia-
to i analize wykonania budzetu, o czym expressis verbis art. 12 nie wspo-
minal. W literaturze przyjeto powszechnie, ze rozpatrywanie sprawozdan
z dzialalnoéci NIK nie bylo tylko zwigzane z przyjmowaniem ich do wia-
domosci, ale wigzalo sie z wprowadzaniem zmian i poprawek. Ten spo-
séb rozumowania dyktowany byl nie tylko wzgledami logiczno-jezyko-
wymi. Przyjecie stanowiska, ze Rada Panstwa nie miala uprawnien do
wprowadzenia zmian i poprawek, réwnoznaczne by bylo z zaznajamia-
niem si¢ z tymi sprawozdaniami, a nie ich rozpatrywaniem?3.

Nadawanie Najwyzszej Izbie Kontroli kierunkéw dziatalnosci, prze-
jawiajace si¢ m. in. w rozpatrywaniu sprawozdan z réwnoczesnym doko-
nywaniem w nich zmian i poprawek lgczylo sie tez nierozerwalnie ze
sprawowanym nadzorem przez Rade Panstwa. Byl to wiec dodatkowy
argument wskazujagcy na prawo tego organu do dokonywania zmian
w sprawozdaniach opracowywanych przez Kolegium NIK. Praktyka na-
tomiast uwidacznia nam, ze zmiany te mialy na celu silniejsze ukazanie
czy zaakcentowanie poszczegélnych czesci sprawozdania lub pojedyn-
czych probleméw w nim poruszanych.

8 Tak: Klajnerman, Kontrola parstwowd.., s. 33; odmiennie Gr Z2ybow-
sk i, Ustréj Polskl.., s. 181,
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Ogolnie przyjeta przez ustawe dyspozycja Rady Panstwa do wnika-
nia w formy i metody pracy Najwyzszej Izby Kontroli, rozszerzona byla
i przez inne postanowienia ustawy. Przyktadowo — art. 12 nakladai na
Kolegium NIK obowigzek uchwalania sprawozdan z czynnosci zleco-
nych przez Rade Panstwa. Rowniez w przypadkach szczegélnej wagi lub
niecierpigcych zwloki NIK byl zobligowany do przedstawienia temu or-
ganowi sprawozdania zgodnie z wymogami art. 12 lit. d i art. 42 ustawy.

Jak juz .podkreslalem, Rada Panstwa byla instancjg dzialajgca w try-
bie nadzoru nad organami kontroli i Kolegium NIK!. Wykonujac to
prawo, mogta uchylié¢ lub zmienié decyzje prezesa NIK, wiceprezesow,
dyrekterow departamentéow, szeféw delegatur miejscowych i Kolegiur
NIK. Zmiana lub uchylenie decyzji prezesa NIK nie naruszato jednak
ogolnej zasady odpowiedzialno$ei parlamentarnej szefa NIK za sprawo-
wanie urzedu i za dzialania podlegltych mu urzednikow. Brak zachowa-
nych materialéw archiwalnych dotyczacych posiedzen Kolegium NIK
nie pozwala stwierdzié, czy Rada Panstwa w trybie nadzoru uchylila
ciedykolwiek decyzje jednego z wymienionych wyzej organow kontroli.
Z prawa tego (prawdopodobnie uprzedzajac decyzje Rady Panstwa} sko-
rzystal jednak prezes NIK, uchylajac w dniu 30 VIII 1950 r. decyzje
szefa delegatury w Lublinie!s.

Rada Panstwa posiadala takze istotne uprawnienia w zakresie stru-
ktury organizacyjnej Najwyzszej Izby Kontroli. Wyrazaly sie one w pra-
wie nadawania statutu organizacyjnego Izby, przedstawionego jej przez
prezesa NIK, a bedgcego uchwalg Kolegium NIK. Nalezy przyja¢, ze
i tu Rada Panstwa miata mozliwo$¢ ingerencji w postanowienia statutu.

Rada Panstwa decydowala takze o sprawach personalnych Najwyz-
szej Izby Kontroli. Oprocz prezesa wybieranego i odwolywanego przez
Sejm, Rada Panstwa mianowala i odwolywala na wniosek prezesa trzech
wiceprezesow NIK, ktorzy z nim wspoldziatali w zarzgdzaniu NIK jako
jego zastepcy!s. Te cztery osoby tworzyly Kolegium NIK. Zgody Rady
Panstwa wymagato réwniez odwolanie przez Prezydenta Rzeczypospoli-
tej — na wniosek prezesa NIK — dyrektoréw departamentow i szefow
delegatur miejscowych. Podleglos¢ Radzie Panstwa nie oznaczala jednak
w przypadku NIK sprowadzenia jej do roli organu Rady, tak jak to
miato miejsce w okresie istnienia Biura Kontroli.

14 Art. 27 ust. 1 ustawy stanowil: ,..organami kontroli sa: Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli, wiceprezesi, dyrektorzy departamentéow i szefowie delegatur miejsco-
wych'.

5 Zarzadzenie nr 59/50 Prezesa NIK, (AAN, Zesp6i NIK, depertament Prezydial-
ny, sydn. 351/5. 0 4, ke 151}

6 Uchwata nr 47/49 w sprawie mianowania wiceprezeséw NIK przez Rade
Panstwa z 21 III 1949 r. (AAN, Protokoty.., 1949 r.,, k. 109).



Najwyzsza Izba Kontroli a Rada Panstwa 55

Najwyzsza Izba Kontroli nie zostala jednak zaliczona do najwyzszych
organéw panstwa (ustawodawca wymienia je w art. 2 ustawy z 19 I
1947 r., stanowigc, iz Sejm Ustawodawczy jest tego typu organem —
w zakresie ustawodawstwa; Prezydent, Rada Panstwa i Rzad — w za-
kresie wladzy wykonawczej; niezawisle sgdy — w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci). Nalezy zwrécié réwniez uwage, ze rozdz. VI ,-Matej
Konstytucji” burzyl nieco jasng systematyke tej ustawy okreslong w art.
9. Mozna stwierdzié takze, ze pomimo pewnych uprawnien Sejmu wobec
NIK, decydujagcy wplyw na funkcjonowanie tego organu w latach
19471952 miata Rada Panstwa. Uzyskanie przez Rade Panstwa bardzo
silnej pozycji w systemie organéw panstwowych — kosztem znaczenia
parlamentu — mialo swoj zwigzek nie tylko z piastowaniem stanowiska
przewodniczacego Rady przez Prezydenta Rzeczypospolite], ale byto row-
niez wynikiem nieprzestrzegania zasad demokracji (ograniczenie znacze-
nia Sejmu, centralizacja administracji). Jak zauwaza R. Szawlowski,
kontrola panstwowa w tym okresie zostaje nasycona cechami formali-
zmu i zostaje oderwana od mas'?. Sama za$ ustawa z 9 IIT 1949 r. —
jak podkreslano w literaturze — ,formalnie tylko speilnia wymogi Matej
Konstytucji z 1947 r. [...], byla spéznionym echem Matej Konstytueji”'®.

III

Po uchwaleniu w 1952 r. Konstytucji PRL i ustawy z 22 XI
1952 r. — o kontroli panstwowej, naczelny fachowy organ kontroli zorga-
nizowano w formie ministerstwa. Konsekwencjg tej decyzji ustrcjowej
bylo zerwanie wzajemnych zwigzkoéw miedzy Radg Panstwa a kontrolg
panstwows. Znikly uprawnienia Rady Panstwa dotyczace mozliwosci zle-
cania przeprowadzenia kontroli oraz obowigzek dotyczacy czuwania nad
wlasciwym wykonywaniem zadan przez kontrole panstwowsg. Zniesiono
takze obowigzek przedkladania rocznych sprawozdan z dzialalnosci Ra-
dzie Panstwa, ktéra po przeksztalceniu Najwyzszej Izby Kontroli w Mi-
nisterstwo Kontroli Panstwowej uzyskuje uprawnienia tylko takie, jakie
posiadala juz wczesniej na podstawie konstytucji wobec kazdego z czion-
kéw Rady Ministrow, a wiec takze te uprawnienia posiada wobec mini-
stra Kontroli Panstwowej.

17”Szawtowski, W obliczu.., s. 756.

81 Kurowski, H. Sochacka-Krysiakowa, Kontrola finansowa, War-
szawa 1976, s. 183.
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Nawigzanie szerszych kontaktéw miedzy tymi organami nastepuje
dopiero pod rzgdami ustawy z 13 XII 1957 r. — o Najwyzszej Izbie Kon-
troli. Nie jest to jednak powtdérzenie modelu z lat 1949—1952. NIK na
podstawie rozwigzan prawnych przyjetych w wyniku nowelizacji kon-
stytucji (art. 28b oraz wynikajgcych z ustawy — art. 1 ust. 1 i 2) podle-
gata pewnemu rodzajowi kondominium Sejmu i Rady Panstwa. Obok za-
sadniczej podleglosci NIK Sejmowi, Rada Panstwa sprawowala nadzor
w zakresie okreslonym ustawa, a wiec mozna powiedzie¢, ze w mysl za-
lozen ustawodawcy Rada Panstwa spelniala uzupelniajacg role wzgledem
dziatalnosci NIK, przy jednoczesnym w tym wzgledzie zachowaniu fun-
keji Sejmu. Jest oczywistym, ze przyjeta konstrukcja prawna byla dose
niefortunna. Przyjmujac powszechne rozumienie terminu ,nadzor” i, kon-
trola”, musialy pojawi¢ si¢ watpliwosci: czy mozna w ogble bylo mowic
o podleglosci jakiegokolwiek organu panstwowego innemu organowi, je-
zeli nadzor nad dzialalnoscig tego pierwszego sprawowal organ trzeci!®
Jak zwracano uwage w literaturze, prawdopodobnie przy konstruowaniu
tego kondominium wzorowano sie na rozwigzaniu z roku 1949, kiedy to
ustawa podporzgdkowata NIK bezposrednio Radzie Panstwa. Jednak Ra-
da Panstwa z ,,Maltej Konstytucji” byla organizacyjnie i strukturalnie
innym organem niz Rada Panstwa w 1957 r. Podobnie bylo z NIK, kto-
rej zabezpieczono niezaleznos¢ w systemie naczelnych organéw w spo-
s6b w zasadzie odmienny niz w 1949 r. Podzial kompetencji miedzy Sejm
a Rade Panstwa w stosunku do NIK, podczas debaty parlamentarne]
nad ustawg z 1957 r., uzasadniano biezgcym i bardziej operatywnym
charakterem czynnosci powierzonych Radzie Panstwa, jako organowi
funkcjonujgcemu stale, w odréznieniu do sesyjnego trybu prac Sejmu?2’.
Analiza uprawnien Rady Panstwa wobec NIK upowaznia jednak do
twierdzenia, ze nie wykazywaly one operatywnego charakteru, tym bar-
dziej nie byly one zwigzane z sytuacjami wymagajgcymi biezgcej in-
terwencji Rady Panstwa. Znaczna wigkszos¢ kompetencji Rady Panstwa
wobec NIK — wynikajgeych z ustawy z 13 grudnia — dotyczyla w za-
sadzie wydania jednorazowych aktow prawnych o charakterze wyko-
nawczym. Rozwijaly one i konkretyzowaly postanowienia ustawy, a wiec
ze wzgledu na swoj charakter nie miaty znaczenia operatywnego. Doty-
czyly one takich spraw, jak np. zasad koordynacji dzialalnogci innych
organow kontroli, rewizji, inspekcji, decydowania o sprawach personal-
nych, nadawania statutu. Rada Panstwa korzystala w tym czasie ze

1 Zwrocit na to uwage A. Gwizdz Refleksje na temat NIK, ,Prawo i Zycie"
1958, nr 6.

2 Wystapienie postanki Z. Wasilewskiej, na 11 posiedzeniu II sesji' Sejmu
w dn, 13 XII 1957 r, Spraw. sten. z 11 posiedzenia Sejmu, I 15,
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swych kompetencji, przede wszystkim celem wykonania niezbednych
przepisow ustawowych, ktorych istnienie bylo konieczne dla wlasciwego
funkcjonowania NIK. ’

Natomiast Rada Panstwa w latach 1957—1976 nigdy nie korzystala
z jednego ze swych najbardziej istotnych uprawnien — prawa zlecania
kontroli Najwyzszej Izbie Kontroli (art. 6 ust. 3 ustawy)?'. Jak zauwa-
zyt J. Stembrowicz, ttumaczylo sie to ,charakterem organow, ktére pod-
legaja Radzie Panstwa’’22.

Podobnie, jak w przypadku ustawy z 1949 r., Rada Panstwa rozpa-
trywala okresowe sprawozdania z dzialalnosci Najwyzszej Izby Kontroli.
Byly one okazjg do oceny dzialania NIK oraz udzielania jej wskazowek
do dalszej pracy. Wysuwane przy tej okazji uwagi pod adresem NIK
okreslane byty jako ,zalecenia”, cho¢ — jak sie wydaje — wlasciwszy
formg bylyby ,,wytyczne’’23. Analiza ,,zalecen” wskazuje, ze ta drogg Ra-
da Panstwa wyznaczala NIK ogolne kierunki dzialalnosci kontrolnej,
ktére wynikaly z o6wczesnych potrzeb spoleczno-ekonomicznych, oraz
podkreslata obowigzek szerokiej wspotpracy NIK z innymi organami kon-
troli — szczegdlnie spotecznymi.

Rada Panstwa udzielala ,zalecen” mie tylko przy rozpatrywaniu ro-
cznego sprawozdania z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli, ale réw-
niez i w przypadku rozpatrywania kwartalnych planéw kontroli przed-
kladanych jej i Prezydium Sejmu. Terminu ,zalecenia” po raz ostatni
uzyto w sprawozdaniu z dzialalno$ci NIK za 1970 r.24; od tego momentu

4

Rada Panstwa udzielala NIK wytycznych?5. Realizujgc wytyczne, NIK

2t W wystapieniu Prezesa NIK w dn. 11 V 1960 r. na forum Kolegium NIK
znajdujemy takie stwierdzenie: ,.. nalezy WwyraZnie zaznaczy¢ kierunki rozwoju
kontroli, konieczno$¢ uwzgledniania tematéw wskazanych przez Rade Panstwa'. (Za:
Protok6t z posiedzenia Kolegium NIK z 10 i 11 V 1960 r., nr 8, s. 5). Analiza
planéw kontroli nie wskazuje jednak, aby w tym roku, czy w nastepnych Rada
Panstwa zlecita NIK przeprowadzenie okreslonych kontroli. Mozemy wiec przyjac,
7ze to ,wskazywanie" nie rodzilo okreslonych skutkéw prawnych i nie bylo réwno-
znaczne zlecaniu kontroli.

2 Stembrowicz Rada Panstwa..., s. 113.

23 Przez analogie nawigza¢ w tej sprawie mozna do zarzgdzenia Prezesa RM
z 30 I 1968 r. — tzw. wytyczne, ktére majg wigza¢ organy podlegle, moga byc
wydawane tylko w formie zarzgdzen ministr¢w lub kierownikéw urzedow centralnych.

24 Sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 1970 r.,, Warszawa, marzec 1971, s. 5—6.
Ostatnie ,zalecenia’ nakazywaly NIK generalne zmniejszenie liczby kontroli i podej-
mowanych tematéw na rzecz koncentracji kompleksowosci i pogiebiania badan kon-
trolnych w celu ich wiekszej skutecznosci.

25 9 XI 1972 1. Rada Panstwa w uchwalonych wytycznych nakazywata NIK
doskonali¢ metody ujawniania przestgpstw aferowych oraz niegospodarnosci. (Za:
Sprawozdanie z dzialalnosci NIK w 1973 roku, Warszawa, marzec 1974, s, 11),
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skladala sprawozdanie z ich wykonania przy okazji corocznego przed-
stawiania sprawozdania z dzialalnosci, a szczegétowo — w przypadku
udzielania Radzie informacji z przeprowadzonych kontroli oraz przy
przesylaniu informacji zbiorczych. Praktycznie wigc Rada Panstwa byla
na biezgco informowana o pracy NIK — te same opracowania byly prze-
sylane zaréwno do Sejmu, jak i Rady Panstwa.

Z obowigzkiem przedkladania Sejmowi i Radzie Panstwa sprawozda-
nia ze swojej dziatalnosci wigzal sie inny obowigzek Izby, bedgcy isto-
tnym uzupelnieniem jej czynno$ci kontrolnych. Wyrazal sie on w zgla-
szaniu uwag trzem glownym organom w panstwie w przedmiocie proje-
ktow ustaw i innych aktéow prawnych. NIK najrzetelniej wywigzywata sie
z tego obowiazku w poczgtkowym okresie obowigzywania ustawy z 1957 r.
Po 1965 r. daje sie zaobserwowaé mniejsze zainteresowanie Izby proble-
matyka stanu prawa w Polsce.

Koniecznos¢ dokonywania, na podstawie przeprowadzonych kontroli,
oceny merytorycznej zasadnosci obowigzujacych w badanej dziedzinie
norm prawnych podkreslito takze w swej uchwale z 27 X 1971 r. Kole-
gium Najwyzsze] Izby Kontroli®6. Dokonana trzy lata pdzniej ocena by-
fa jednak krytyczna. Jak stwierdzil wowczas A. Konaszyc — oOweczesny
dyrektor Departamentu Prezydialnego, a zarazem sekretarz Kolegium —
,»W niewielkim jedynie zakresie realizowane sg dyrektywy kierownictwa
NIK dotyczace analizy stanu obowigzujgcych przepisow, aby poprzez
odpowiednie ukierunkowanie kontroli réwniez na tym odcinku podjaé
w wyniku kontroli prébe oceny adekwatnego stanu prawnego dla po-
trzeb praktyki”?’. Trzeba jednak stwierdzi¢, ze zadanie to przerastalo
mozliwosci techniczno-organizacyjne NIK, juz w momencie jego posta-
wienia. Lepsze wyniki Izba osiggnela — na co wskazujg dane umieszczo-
ne w sprawozdaniach z dzialalnosci NIK — w przedstawianiu swych
uwag do aktéw wykonawczych do ustaw. Zadanie to miewgtpliwie bylo
bardziej zblizone do specyfiki dziatania NIK.

Z nadzoru sprawowanego przez Rade Panstwa nad Najwyzszg Izbg
Kontroli wynikalo réwniez prawo koordynowania dzialalnosci organéw
kontroli, rewizji i inspekcji z pracg NIK. Uprawnienie to podkreslal
art. 8 ustawy o NIK. Rada Panstwa ustalala takze zasady wspolpracy
miedzy NIK a radami narodowymi i organami prokuratury. W tym
przypadku nalezy uznaé¢, ze byla ona organem jak najbardziej kompe-

W 1973 r. ponadto Rada Panstwa uchwalila wytyczne nakazujace zwiekszenie liczby
kontroli sprawdzajgcych. (Za: Sprawozdanie z dzialalnoéci NIK w 1974 T 50 RLG).

% Problem ten omawiano na posiedzeniach Kolegium NIK w dn. 6, 20, 29 X
1971 r. (Protokét z posiedzenia Kolegium NIK nr 11—13).

*7 Zalacznik 1c do protokotu nr 31/74 z posiedzenia Kolegium NIK z 29 X 1971 r.
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tentnym dla ustalania takich zasad z racji zwigzkow, jakie istnialy mie-
dzy Radg Panstwa a tymi organami.

Nalezy réwniez przypomnieé¢, ze w sktad Rady Panstwa, jako organu
nadzorczego nad Najwyzsza Izba Kontroli, od 1971 do 1976 r. wchodzit
prezes NIK?8, Byl to drugi przypadek laczenia tych stanowisk, od mo-
mentu powstania Rady Panstwa w 1947 r. W pierwszym — wynikalo to
z art. 15 ustawy z 19 II 1947 r., gdzie prezes NIK jako wirylista powo-
lywany byl w sktad Rady Pafstwa?. Praktyka konstytucyjna byla ra-
czej przeciwna laczeniu czlonkostwa Rady Panstwa z piastowaniem sta-
nowiska w organach jej podporzgdkowanych — w obu przypadkach za-
sade incompatibilitas rozumiano jednak inaczej.

v

Nowelizacja konstytucji PRL z 1976 r. nie spowodowala zerwania
lgcznosei miedzy Najwyzszg Izba Kontroli a Radg Panstwa. Artykut 35
ust. 1 ustawy zasadniczej przyjmowal generalng zasade, iz dziatalnosce
NIK stuzy Sejmowi, Radzie Panstwa i Radzie Ministrow w wypelnia-
niu ich funkeji. Pomimo ze starano sie zachowa¢ zasady wspoipracy NIK
z organami przedstawicielskimi i Radg Panstwa, to jednak w stosunku
do rozwigzan prawnych i praktyki z lat 1957—1976 mozemy nazwac te
wspolprace pozorowang.

Rada Panstwa na podstawie éwczesnego art. 35 ust. 3 konstytucji
uzyskala prawo zlecania okreslonych kontroli Najwyzszej Izbie Kontroli.
Poréwnanie jednak brzmienia ust. 1 i ust. 3 art. 35 konstytucji uzasad-
niato tylko taksa interpretacje tego prawa, ktéra obejmowala mozliwosc
zlecania tych kontroli, ktére miescity sie w granicach uprawnien Rady
Panstwa?®. Artykut 35 ust. 3 ustawy zasadniczej odrézniat takze infor-
macje NIK o kontrolach zleconych przez Sejm i Rade Panstwa od
okresowych sprawozdan skladanych Radzie Panstwa. Przyjete rozwigza-

28 Chodzi tu o osobe M. Moczara, ktéry zostal wybrany przez Sejm cztonkiem
Rady Panstwa 27 VI 1969 r. Powotlanie na stanowisko Prezesa NIK nastapito 22 VI
1971 r. W czasie VI kadencji Sejmu M. Moczar zostal wybrany czionkiem Rady
Panstwa 28 III 1972 r.

20 Chodzi tu o osobe H. Kotodziejskiego powolanego przez Sejm Ustawodawczy
na stanowisko Prezesa NIK 21 II 1947 r. i F. Jozwiaka , Witolda" powolanego na
to stanowisko 9 III 1949 r. W okresie 1947—1952 praktyka konstytucyjna poszta
tylko w kierunku incompatibililas czionkostwa w Radzie ze stanowi-kiem w rzadzie.

30 W, Sokolewicz Konstytucja PRL po zmianach z 1976 r., Warszawa 1978,
s $13.
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nie ograniczato wiec informowanie Rady Panstwa (takze Sejmu) o wszel-
kich innych kontrolach podjetych z urzedu przez NIK czy z inicjatywy
prezesa Rady Ministrow. Pewnym rozwigzaniem przeciwdziaiajacym nie-
doinformowaniu, np. Sejmu, byl art. 10 ust. 2 ustawy o NIK nakazuja-
cy przesylaé informacje komisjom (na ich wniosek) o przeprowadzonych
kontrolach. Wyksztalcila sie w tym czasie jednak pozyteczna praktyka
przedkladania wynikéw kontroli Sejmowi, z wlasnej inicjatywy NIK
(rocznie bylo to okolo 100 informacji réznego rodzaju). Sposréd trzech
organéw, ktore mogly zleci¢ kontrole (marszatek Sejmu w imieniu Sej-
mu, przewodniczgcy Rady Panstwa w imieniu Rady Panstwa i premier
w imieniu Rady Ministréw), niewgtpliwie najgorzej poinformowang by-
la Rada Panstwa, i to co najmniej z dwoéch powodéw. Po pierwsze —-
przewodniczacy tego organu nigdy nie wystepowal z wnioskiem zleca-
jacym NIK okre$long kontrole, po drugie — Rada Panstwa w stosunku
do Sejmu i przestanych mu informacji, traktowana byta bardziej wy-
biérczo — NIK przedstawiata jej informacje w liczbie mniejszej niz
Sejmowi. Rowniez okresowe sprawozdania skladane przez NIK Radzie
Panstwa nie obejmowaly informacji o wszystkich kontrolach, a tylko
tych najwazniejszych. Mniejszy stopien szczegbélowosci sprawozdan w tym
okresie wskazuje takze na formalne traktowanie tego obowigzku i se-
lektywny charakter informowania Rady Panstwa. Rozwigzanie przy-
jete w 1976 r. wcale wiec nie wzmocnilo uprawnien Rady Panstwa wo-
bec NIK. Prawo zlecania kontroli, otrzymywania sprawozdan przez Rade
Panstwa czy wreszcie wspoéludzial przewodniczgcego tego organu w po-
wotywaniu prezesa NIK nie stanowily przeciwwagi dla tendencji centra-
listycznych reprezentowanych przez rzagd.

Vi

Pozycja Najwyzszej Izby Kontroli wobec Rady Panstwa po roku
1980 — to wynik nowelizacji konstytucji dokonanej w dniu 8 X 1980 r.
i uchwalenia kolejnej — czwartej juz w historii PRL ustawy poswieco-
nej kontroli panstwowej. I choé¢ ustawodawca nie okreslit charakteru
powigzan NIK z Radg Panstwa, to zmiana pozycji tych organéw wobkec
siebie byla generalnie — jak sie to podkreslalo podczas dyskusji na fo-
rum parlamentu — wynikiem koncepcji bardziej Scislego powiazania
NIK z Sejmem. W szczegélnosci wyrazilo sie to w przyznaniu istotnych
uprawnien Prezydium Sejmu, ktére na podstawie ustawy z 13 XII
1957 r. przystugiwaly giownie w ramach biezgcego nadzoru Radzie Pan-
stwa. Tym razem konstytucja (art. 35 ust. 4) ograniczyla sie do lakoni-
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cznego stwierdzenia, iz ,zakres kompetencji Rady Panstwa wobec NIK
okre$la ustawa”.

Préobujge okre$lic uprawnienia Prezydium Sejmu oraz Rady Pan-
stwa w przyjetym rozwigzaniu prawnym, mozna stwierdzi¢, ze upraw-
nienia Prezydium dotyczyly gltownie dzialalnosci merytorycznej Najwyz-
szej Izby Kontroli, a uprawnienia Rady Panstwa odnosily sie do ustale-
nia praw i obowigzkow pracownikow NIK, ich kwalifikacji, spraw sta-
tutu i wewnatrzorganizacyjnych uprawnien kadrowych do okreslonej
grupy stanowisk kierowniczych.

Rada Panstwa nie zostala jednak caltkowicie pozbawiona mozliwosci
wplywania na dzialalno$¢ kontrolng Najwyzszej Izby Kontroli. Pozosta-
wiono jej na podstawie art. 3 ustawy prawo zlecania kontroli —- zaré-
wno faktycznych, jak i wstepnych. Zakres podmiotowy tych kontroli
zostal okreSlony w art. 1 ustawy i obejmowal wszystkie te podmioty,
ktérych dzialalno$¢ mogla byé¢ kontrolowana na zgdanie Sejmu czy na
wniosek Prezesa RM, badZz tez z wlasnej inicjatywy NIK.

Rada Panstwa rowniez po raz pierwszy w historii zlecita przeprowa-
dzenie Najwyzszej Izbie Kontroli badan kontrolnych w 10 tematach. Do-
tyczyly one m. in. skutecznosci systemu kontraktacji produkecji rolni-
czej, organizacji sieci skupu plodéow rolnych i sprawnosei obstugi rol-
nikéw, gospodarowania srodkami Narodowego Funduszu Ochrony Zdro-
wiadl,

Zlecenie to wydane w dniu 19 XII 1983 r. dotyczylo badan, ktore
NIK miata wykona¢ w 1984 r. Do konca tego roku NIK przedstawita Ra-
dzie Panstwa zbiorcze informacje z kontroli 6 tematow.

Rowniez w 1984 r. Najwyzsza Izba Kontroli otrzymata zlecenie kon-
trolne od Rady na 1985 r. Tym razem detyczyto ono badania racjonal-
nosci wykorzystania terenéw pod budownictwo i ochrony uzytkéw roi-
nych w zwigzku z przejmowaniem gruntéw na cele nierolnicze, oraz
przestrzegania przez administracje przedsiebiorstw ustawy o zwiazkach
zawodowych32. W 1985 r. Rada Panstwa ponownie zlecila przeprowadze-
nie NIK kontroli w tematach dotyczgcych: wplywu os$rodkéw pestepu
rolniczego na rozwdj rolnictwa, realizacji przez adminisiracje przedsie-
biorstw i innych zakladéw pracy ustawy o zwigzkach zawodowych, rea-
lizacji uchwat, postanowien i wnioskéw rad narocdowych przez terenowe
organy administracji. Tymi samymi sprawami na zlecenie Rady Panstwa
zajmowala sie NIK w 1986 r.33 Natomiast w 1987 r. NIK, wykonujac
zlecenie tego organu, przeprowadzila kontrole w 4 tematach: realizacji

3 Spraw. z dziatalnosci NIK w 1984 r. Warszawa, maj 1985, s. 15.
2 Spraw. z dziatalnosci NIK w 1985 r. Warszawa, maj 1986, s. 24.
® Spraw. z dziatalno$ci NIK w 1986 r, Warszawa, maj 1987, s. 11.
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postanowien ustawy o drobnej wytworczosci, warunkéw kezpieczenstwa
i higieny pracy w wybranych dzialach gospodarki narodowej, gospodarki
mlekiem, wykorzystania orzeczen NSA dla doskonalenia postecowania
administracyjnego®. Widzimy wiec, ze liczba zlecanych tematéw kon-
trolnych Izbie przez Rade Panstwa nie wykazywala tendencji wzrostu
i byla o wiele mniejsza niz liczba tematéw kontrolnych zleconych przez
Sejm.

Trzeba stwierdzié jednak, ze kontakty miedzy tymi organami wy-
kraczaly czasem poza ramy okreflone dla nich w ustawie ¢ Najwyzszej
Izbie Kontroli. Tak np. w 1981 i 1982 r. NIK wypelniajac ustawowy
obowigzek wynikajgcy z art. 4 ustawy, przedlozyla Sejmowi uwagi do
sprawozdan Rady Ministréw z wykonania NPS-G i analiz¢ z wykonania
budzetu panstwa. Te same dokumenty zostaly przedstawione Radzie Pan-
stwa, choé¢ zaden artykul ustawy ani statutu NIK nie nalozyl na NIK
tego obowigzku.

Analizujge formy kontaktéw miedzy tymi organami, nalezy podkre-
§lic dwutorowoséé wspdlpracy na linii Rada Panstwa — Najwyzsza Izha
Kontroli. Ze strony Rady Panstwa uwidacznia sie to w kontaktach rea-
lizowanych na posiedzeniach plenarnych i poprzez komisje. Szczegoélng
aktywnos$¢ przejawialy dwie komisje Rady Panstwa: Komisja ds. Rad
Narodowych i Komisja Organéw Kontroli i Spraw Spoleczno-Zawodo-
wych. Corocznie na posiedzeniach Komisji ds. Rad Narodowych oraz na
plenarnych posiedzeniach Rady Panstwa rozpatrywane byly informacje
NIK dotyczace zadan, jakie naktadala na NIK uchwala Rady Panstwa
z 17 XII 1980 r. w sprawie zasad i trybu wspéidziatania NIK z radami
narodowymi®. Czesto réwniez na posiedzeniach Komisji Organéw Kon-
troli i Spraw Spoleczno-Zawodowych analizowalo sie informacje dele-
gatur i zespolow NIK dotyczgce przejmowania i zalatwiania skarg i wnio-
skow, proklemoéw funkcjonowania kontroli spolecznej. Ze wszystkich
form kontaktéw miedzy NIK a Radg Panstwa, okreSlonych przez usta-
we, wowcezas najbardziej istotne byly chyba te, ktére pozwalaly Radzie
Panstwa na wypelnienie jej konstytucyjnych obowigzkéw wokec rad na-
rodowych.

Okreslenie pozycji tych organéw wobec siebie byloby niepelne, gdy-
by nie zwréci¢ uwagi i na inne uprawnienia, jakie otrzymala Rada Pan-
stwa wobec Najwyzszej Izby Kontroli. Oprécz obowigzku podjecia bada-
nia tematu kontrolnego zleconego NIK, Izba musiala ztozyé Radzie Pan-
stwa sprawozdanie z wynikéw tej kontroli, a takze przedstawié¢ wyniki
innych wazniejszych kontroli. NIK nie mogla jednak poprzestaé na for-

# Spraw. z dziatalnoéci NIK w 1987 r. Warszawa, kwiecien 1988, s. 10.
% Monitor Polski 1981, nr 1, poz. 8,
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malnym przedstawieniu wynikéw kontroli. Co prawda art. 5 ustawy sta-
nowil o fakultatywno$ci opracowania do przedstawionych wynikéw kon-
troli dodatkowych uwag, wnioskow i spostrzezen — jednak co roku prze-
wodniczaey Rady Panstwa wskazywal na koniecznoéé¢ szerokiego infor-
mowania Rady o wszystkich zagadnieniach wynikajacych z przeprowa-
dzonych kontroli. W szczeg6lnosci akcent byl polozony na stan i prze-
strzeganie obowigzujacego prawa, na stan zabezpieczenia mienia spolecz-
nego, funkcjonowanie kontroli spotecznej w jednostkach administracji
i gospodarki uspotecznionej. Ponadto NIK w przeprowadzonych kontro-
lach — zgodnie z wytycznymi Rady Panstwa — ma zwraca¢ uwage na
glowne przeszkody rozwoju gospodarczego, na reakcje resortow na wnio-
ski pokontrolne, zwiekszaé liczbe kontroli sprawdzajgcych oraz wyciagaé¢
surowe konsekwencje wobec winnych niedbalstwa lub mniegospodarnosci.
Dane wskazujace na realizacje powyzszych zagadnien najczesciej prze-
kazywane sg przy okazji skladania tzw. informacji zbiorczych. Przykla-
dowo w 1986 r. przewodniczacy Rady Panstwa otrzymal 83 takie infor-
macje, a w 1987 r. — 81 informacji zbiorczych.

Zmiana podejécia Rady Panstwa do Najwyzszej Izby Kontroli byta
wynikiem przemian spoltecznych i politycznych jesieni roku 1980. Z uwa-
gi na swoje rézne kompetencje, Rada Panstwa stala sie faktycznym cen-
trum koordynacyjnym calego systemu kontroli. Fakt ten musial wply-
ng¢ na stosunek do NIK. Rada Panstwa wychodzi z okresu pewnego
uspienia 1 zaczyna odgrywaé aktywng role wobec innych organow, w tym
réwniez NIK36, Pojawilo sie tez pierwsze indywidualne uprawnienie
przewodniczgcego Rady Panstwa wobec NIK — wyrazanie zgody na po-
wolywanie przez prezesa NIK nowych zespoléw, departamentéw i dele-
gatur, oraz wprowadzenie terytorialnych zmian zakresu dzialania tych
ostatnich — § 7 ust. 2 statutu NIK.

Mozna stwierdzié, ze po roku 1980 te wzajemne zwigzki miedzy Naj-
wyzszg Izbg Kontroli a Radg Panstwa sa jakosciowo odmienne od weczes-
niejszych rozwigzan. Pomimo ich intensyfikacji, nadal jednak w poréw-
naniu ze zwigzkami NIK — Sejm, a szczeg6lnie jego komisjami, stano-
wily one margines wlasciwej dzialalnosci tego naczelnego organu kon-
trolnego.

Nalezy réwniez przypomnieé, ze w czasie debaty sejmowej nad usta-
wa o Najwyzszej Izbie Kontroli podkreslano konieczno$é bezposredniego
podporzgdkowania NIK Sejmowi?. Jest oczywistym, ze rozwigzanie przy-

3% J Zakrzewska, Rada Paristwa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, ,Stu-
dia Iuridica" [Warszawa] 1987, t. XV.

37 Spraw. sten. z 6 posiedz. Sejmu PRL z dn. 8 X 1980 r. Patrz wystapienia
postow: S, Zawadzkiego — lam 11—14; A. Lopatki — 1 15—18; F. Sandurskiego —
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jete w roku 1980 pelniej uciele$niato te idee w poréwnaniu z rozwigza-
niami z 1949 i 1957 r., ale nie bylo jej konsekwentnym wypelnieniem.
Podkreslenia wymaga fakt, ze zadania Rady Panstwa wobec NIK —

w poréwnaniu przede wszystkim z ustawg z 1957 r. — mialy charakter
bardziej uzupelniajacy dla funkeji kontrolnej Sejmu, lecz w $wietle ge-
neralnej zasady wynikajacej z art. 35 ust. 1 ustawy zasadniczej — pod-

legtosci NIK Sejmowi, pewne kompetencje przekazane Radzie Panstwa
w tej materii mogly wydawa¢ sie dyskusyjne. Na pewno podleglosci tej
nie wzmacniato przyznanie Radzie Panstwa prawa do nadawania statutu
NIK. Niewatpliwie ustawodawca kierowat sie tu wzgledami tradycji, ale
przeciez nie tylko one mialy tu znaczenie decydujgce! Roéwniez znaczna
byla w dalszym ciggu rola Rady Panstwa w zakresie powotywania i od-
wolywania czlonkow Kolegium NIK. Ale juz wowczas powaznie zasta-
nawiano si¢ nad celowoscig wykonywania tego uprawnienia przez Sejm.

VI

Niemozliwoée dostepu do wszystkich materiatéw — przede wszyst-
kim tych, ktére oddawalyby nam obraz praktyki w dzialaniu Rady Pan-
stwa — czyni funkcjonowanie tego organu wysoce tajemniczym. Obser-
wacja stosunkéw Rada Panstwa — Najwyzsza Izba Kontroli jest w za-
sadzie mozliwa tylko od strony tego drugiego organu. Analizujgc jednak
wzajemne stosunki miedzy Radg Panstwa a NIK, costrzezemy z tatwoscia
ich powolng ewolucje zmierzajgcg w kierunku uczynienia z Rady Pan-
stwa jednego z podmiotow zlecajacych tylko przeprowadzanie przez NIK
kontroli, z jednoczesnym ograniczeniem kompetencji nadzorczych wotec
naczelnego fachowego organu kontroli. Przyznane Radzie Panstwa juz
w momencie jej powstania w 1947 r., prawo zlecania kontroli bylo za-
wsze czynnikiem poérednio zwiekszajacym zakres uprawnicn kontrol-
nych Sejmu. Uprawnienie to nigdy tez nie budzilo w literaturze i prakty-
ce kontrowersji.

Zwroécitem wyzej uwage, ze glowna zasada ,,podlegloéci Najwyzszej
Izby Kontroli Sejmowi” oslabiona byla poprzez prawo Rady Panstwa do
nadawania statutu NIK. Trzeba jednak podkresli¢, iz w zasadzie sam
stopien ingerencji Rady Panstwa w postanowienia statutu byl niewiclki.
Jej zadanie ograniczalo sie przede wszystkim do czuwania, aby rostano-
wienia statutu byly zgodne z postanowieniami ustaw o NIK. W prakty-

1. 20—23; E. Balcera — I 25—30; W. Zakrzewskiego — I 31—32; J. Waleczka —
1. 33—38; W. Aulaytnera — 1, 38—40; K. Orzechowskiego — 1 41--43,
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ce akt ten powstawal ,, wewnatrz” samej NIK jako organu najlepiej zo-
rientowanego w jego charakterze. Mozemy przyja¢, ze mialy miejsce
tylko dwie préby ingerencji w postanowienia statutu NIK. W 1958 r.
Biuro Prawne Rady Panstwa prébowalo wprowadzi¢ do § 3 statutu NIK
postanowienie, iz w pracach Kolegium Izby bedzie bral udzial przedsta-
wiciel Rady Panstwa. Préba ta skonczyla sie fiaskiem wobec zdecydo-
wanego sprzeciwu kierownictwa NIK38. Nalezy rowniez zalozy¢, ze upra-
wnienie przewodniczacego Rady Panstwa, wynikajace z § 7 ust. 2 statu-
tu NIK, nie bylo konsekwencjg propozycji wyplywajacych z NIK. Inspi-
racji w tym zakresie nalezy szuka¢é w samej Radzie Panstwa.

W praktyce wiec rola Panstwa sprowadzala sie do zatwierdzenia sta-
tutu Najwyzszej Izby Kontroli, co jednak nie oznaczalo, iz poprzez po-
stanowienia tego aktu nie mozna bylo bardziej uzalezni¢ NIK od Rady
Panstwa. Artykut 35 ust. 4 konstytucji wyraznie stanowil o delegacji
ustawodawczej dla okreslenia stosunkéw NIK — Rada Panstwa. Ustawa
jednak szla dalej w swych postanowieniach; np. w art. 12 oddata roz-
wiazanie pewnych kwestii statutowi, ktory z kolei przypisywal je prze-
wodniczacemu Rady Panstwa. Niewgtpliwie rozwigzaniem bardziej uza-
sadnionym i wzmacniajgcym podleglosé kontroli Sejmowi bytoby odda-
nie prawa nadawania (lub zatwierdzania) statutu NIK Prezydium Sejmu,
po zaznajomieniu sie z opiniami odpowiednich komisji sejmowych. Brak
w tych sprawach $miatych decyzji ustawodawcy, niestety w dalszym
ciggu przypominal nam woéwczas o kompetencjach nadzorczych Rady
Panstwa wobec NIK, znanych ustawie z 1957 r.

Pozostawienie w cze$ci podleglosci Najwyzszej Izby Kontroli Radzie
Panstwa niejako stwarzalo mozliwosé traktowania spraw kontreli na
forum Sejmu w spos6b marginesowy. W dalszym ciggu NIK m. in. nie
skladala sprawozdania ze swojej dzialalnosci na plenarnym posiedzeniu
Sejmu, a czynila to tylko wobec Prezydium Sejmu3®. Owczesny regu-
lamin Sejmu w art. 58 ust. 4 stanowil, ze organ ten przed rozpatrzeniem
tego sprawozdania moze przesta¢ je do ustosunkowania sie wlasciwym
komisjom. Przestanie tego dokumentu mialo wiec nie tylko charakter
informacyjny dla komisji, ale zwigzane bylo réwniez z obowigzkiem po-
informowania Prezudium Sejmu o swoich sugestiach i spostrzezeniach.
Dziataniom tym brakowalo jednak aspektu publicznej kontroli, co mia-

foby miejsce w przypadku ostatecznego rozpatrywania sprawozdania na
forum Sejmu.

38 Protoko6t z posiedzenia Kolegium NIK, nr 6 z 15 IV 1958 r.

3 Podczas posiedzenia Kolegium NIK 20 X 1982 1. Prezes NIK poinformowat
czlonkéw tego organu, ze Prezydium Sejmu podjeto decyzje o obowiazku sktadania
sprawozdania z dzialalnoéci NIK na plenarnym posiedzeniu Sejmu. (Protokot z po-
siedzenia Kolegium NIK, nr 8).
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Roéwniez znaczna byla w dalszym ciggu rola Rady Panstwa w zakre-
sie powolywania i odwolywania czlonkéw Kolegium Najwyzszej Izby
Kontroli. Wykonanie tego uprawnienia przez Sejm (co podczas dyskusji
sejmowe] nad ustawg o NIK sugerowano) niewgtpliwie podniostoby ran-
ge samego Kolegium NIK. Przyjecie nowej koncepcji skladu Kolegium
w 1980 r. bylo o tyle w O6wczesnej sytuacji istotnym, ze nie wydawalo
si¢ byt teoretycznie pozbawionym wplywu na caloksztalt praw zwigza-
nych z funkcjonowaniem NIK.

Praktyka dzialania Kolegium nie potwierdzila jednak generalnie tej
zasady. Zauwazmy takze, ze powolanie w 1980 r. tzw. skladu spoleczne-
go Kolegium nie znajduje swego odzwierciedlenia w postanowieniach
ustawy — obawiano sie wowczas w niektorych kregach, ze umozliwi to
powro6t do krytykowanego skladu ,urzedniczego” tego organu. Nic je-
dnak w ciggu minionych 10 lat takiego nie nastgpilo. Trzeba podkresli¢
rowniez, ze praktyka funkcjonowania Kolegium Izby nie potwierdzila
w calosci nadziei, jakie lgczono powszechnie z kolegialnym sposobem
dzialania NIK. Aktywnosci czlonkom Kolegium NIK starczylo tylko na
30 miesigcy. Zagadnienie to, ze swej natury skomplikowane, wymaga
odrebnego studium wyjasniajgcego sam zakres kolegialnego dzialania
NIK. Trzeba jednak stwierdzié, ze wyjasnienia tego problemu nie doko-
nano podczas posiedzenia Komisji Prac Ustawodawczych w 1980 r. Do-
puszczono nawet do tego — co wymaga podkreslenia — ze w konstytu-
cji znalazly sie wowczas dwa okreslenia kolegialnoéci: ,,Rada Panstwa
dziala na zasadzie kolegialno$ci” — owcezesny art. 30 ust. 3, i ,,Najwyzsza
Izba Kontroli dziala na zasadach kolegialnosci” — art. 36 ust. 2.

Kolegialnosé i przeciwstawna jej jednoosobowos$é sa klasycznymi me-
todami zarzagdzania. W ustawach o Najwyzszej Izbie Kontroli opierano
funkcjonowanie kontroli panstwowej na jednej lub drugiej zasadzie.
W Polsce kolegialno$¢ dzialania NIK wigzana byla przede wszystkim
z kwestig zaufania, ktore trzeba bylo , budowaé od nowa” w 1957 czy po
roku 1980 — co dla naczelnego fachowego organu kontroli mialo istotne
znaczenie. Kolegialnosé¢ dzialania pozwolila tez wéwczas na odparcie sze-
regu atakow oséb skompromitowanych w wyniku podejmowania czyn-
nosci kontrolnych przez NIK wobec wielu instytucji i opublikowani
niektérych danych z tych kontrolif®.

Widzimy wiec, ze w przypadku Najwyzszej Izby Kontroli kolegial-
nos¢ miafa przede wszystkim charakter uzytkowy; nie zmienia to jednak
faktu, ze jej zakres winien byé¢ bardziej precyzyjnie okreslony. Sam za-
kres pojmowania tej kolegialnosci na pewno nie pokrywal sie z tym
rozumieniem kolegialnosci, z jakim mieliSmy do czynienia w przypadku

4 Protoko6t z posiedzenia Kolegium NIK, nr 5 z 19 V 1982 1., s. 4; protokot
z posiedzenia Kolegium NIK, nr 6 z 30 VI 1982 1., 5. 2 i n.
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Rady Panstwa, cho¢ teoretycznie nalezy zalozyé, ze zasada ta powinna
by¢ pojmowana w sposéb zblizony. Wobec jednak réznego charakteru
tych organéw, tego typu zblizone rozumienie kolegialnosci bylo niemo-
zliwe. Wladciwszym byloby okreSlenie woweczas, jak i obecnie, NIK jako
organu kolegialnego, nie za$ dzialajacego ,na zasadach kolegialnogci”,
bowiem z tekstu ustawy wynika, ze nie jest tak w kazdym przypadku®!.
Utrzymywanie tej fikcji prawnej az do dnia dzisiejszego wydaje sie
zgola niepotrzebne.

Poczynajac od 1947 r., kiedy zwigzek miedzy Radg Panstwa a Naj-
wyzsza Izba Kontroli byl najscislejszy, zauwazamy w literaturze, pra-
ktyce, na forum Sejmu wiele propozycji oddania NIK pod zwierzchnic-
two Sejmu. Mozna bylo te idee juz zrealizowa¢ w 1957 r. Postulowano
to m. in. w dokumentach z VII i VIII Plenum KC PZPR. W praktyce
postanowienia Plenum nie znalazly potem swego pelnego odzwierciedle-
nia w postanowieniach ustawy grudniowej. NIK jest przykladem organu,
ktory stanowi swoisty barometr zmian politycznych w Polsce — stad
m. in. tak czeste manipulowanie jej pozycja w systemie innych organéw.
Koncepcji oddania jej pod pelne zwierzchnictwo Sejmu nie udalo sie
zrealizowaé¢ ani w 1957 r., ani w roku 1980 — cho¢ zar6wno w pier-
wszym, jak i drugim przypadku tego rodzaju intencje byly prezentowa-
ne. Okazalo sie jednak, ze jest to za malo; potrzebna byla tu zdecydo-
wana wola polityczna uczynienia z NIK skutecznego narzedzia kontroli
pozostajgcego pod zwierzchnictwem Sejmu. A tego zdecydowanie zabra-
klo éwczesnemu ustawodawcy. W pewnym stopniu idee te udalo sie
zrealizowa¢ dopiero w 1989 r., po rozwigzaniu Rady Panstwa. Konieczne
jest jednak skorelowanie przepiséw ustawy oraz postanowien konstytucji
dotyczgeych i moggeych mieé zastosowanie w przypadku podejmowania
dzialan kontrolnych przez NIK.

Niewatpliwie pewnego zreformowania wymaga réwniez nastawienie
kontrolne NIK — przejécie z kontroli gospodarowania na zajecie sie
w wigkszym stopniu kontrola zarzadzania. Na ten zlozony problem na-
lezy zwréci¢ uwage, uchwalajagc nows konstytucje Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

Ryszard Pawel Krawczyk

THE SUPREME BOARD OF AUDIT AND THE STATE COUNCIL

Summary

The problems analysed by the author refer to the relationship between the
Supreme Board of Audit and the State Council in the years 1947—1989. The turning

M Zaproponowat to poset A. kopatka — BPS, Posiedzenie Komisji Prac Ustawo-
dawczych z 29 IX 1980 r., s. 12,
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points were the years of establishing and liquidation of the State Council. The
problem of mutual relationship between those organs was a crucial one because
the right of supervision over the Supreme Board of Audit given to the State
Council always (although to a different degree) was shaking the principle of the
Seym's supervision. It has to be noticed that the question of proper division of
competence between the Seym and the State Council as regards the Supreme
Board of Audit was doubtful on the grounds of the Act of 13th December 1957.

From 1947 on, when the ties between the State Council and the Supreme Board
of Audit were closest, gradually repeated suggestions were put forward in literature
and in the Seym itself to pass the Supreme Board of Audit under the supervision
of the Seym. The idea could be realised already in 1957. It was also postulated in
the papers of the VIIth and VIIIth Plenary Sessions of the Central Committee of
the Polish United Workers' Party. Eventually the decisions of the Plenary Sessions
were not reflected in the December Act. The Supreme Board of Audit was an
instance of an organ which was a specific barometer of political fluctuations in
Poland, and that is why its position was often manipulated in the system of other
organs. Both in 1957 and 1980 there was no determined political will to make that
organ an efficient instrument of control under the supervision of the Seym.

In a way, realisation of the idea was able to be managed only in 1989, after
the State Council was liquidated, although the principle of the Seym's presumed
competence was accepted already in 1980.

Ttum. Ludwik Lamentowski



