Biuletyn Stowarzyszenia Absolwentow i Przyjaciot Wydziatu Prawa Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego t. XIV, 16 (2) 2019, s. 49-62
https://doi.org/10.32084/sawp.2019.14.2-4

Pawel Cichosz

ZNACZENIE PODPORZADKOWANIA NAJWYZSZEJ 1ZBY
KONTROLI SEJMOWI DLA JEJ POZYCJI USTROJOWEJ

1. Miejsce Najwyzszej Izby Kontroli w systemie
organéw wladzy panstwowej

Najwyzsza Izba Kontroli' to jeden z trzech organéw, ktére podstawy
swojej dziatalnosci wywodza bezposrednio z Konstytucji RP? nie
zaliczanych do zadnej z klasycznych wladz okreslonych w mon-
teskiuszowskim trojpodziale wiadzy. Podziale, ktory ustanawia fundament
dla struktury organizacyjnej wladzy panstwowej, a zarazem jest zwigzany
z innym celem — ochrong jednostki przed konsekwencjami wynikajacymi
ze skoncentrowania calosci wladzy lub znacznego jej wycinka w reku
jednego organu. Ustrojodawca w art. 10 ust. 1 Konstytucji RP wprowadza
podziat funkcji panstwa (rozumianych jako prawne sfery jego dzialania), co
nastgpuje w drodze wyrdznienia wladzy ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej. Chodzi tutaj o podziat przedmiotowy (funkcjonalny), ktory
w art. 10 ust. 2 Konstytucji RP uzupetniono o podziat polegajacy na przy-
pisaniu realizacji wyzej wymienionych funkcji panstwowych wskazanym
tam organom wiladzy. Jest to podzial podmiotowy, okre§lany tez mianem
organizacyjnego [Pach i Tuleja 2016].

Juz sam tytut rozdzialu IX Konstytucji RP — ,,Organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa” — pozwala okresla¢ NIK jako organ kontroli
panstwowej, w odrdznieniu od dwoch pozostatych organéw wymienionych
w tym rozdziale, tj. Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji, ktore to okresla si¢ raczej mianem organow ochrony
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! Dalej cyt.: NIK lub Izba.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm. [dalej cyt.: Konstytucja RP].
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prawa’. Takie rozwigzanie legislacyjne — chociaz byé moze ustrojowo
niedoskonate — jako ze charakter kazdego z tych trzech organéw jest jednak
znaczaco roézny to jednak pozwala zaakcentowac ustrojowg odrebnos¢ NIK,
a zwlaszcza jej niezaleznos$¢ od organdéw wladzy wykonawczej. Izba skupia
w swojej kompetencji catoksztalt kontroli panstwowej rozumianej jako
badanie dziatalno$ci organow administracji i wspoldzialajacych z nimi
jednostek, dokonywane przez fachowy organ zewngtrzny, niezalezny od
rzadu, a powigzany bezposrednio z parlamentem i sluzacy mu swoim
zasobem informacji i wiedza fachowsa [Garlicki 2004, 345-46].

Potrzebg¢ wyodrebnienia wiladzy kontrolujacej uzasadnia to, ze od
czasOw kiedy Monteskiusz sformulowal swojg teorie, aparat panstwowy
osiagnat taki stopien rozwoju, w ktérym petienie funkcji kontrolnej staje
si¢ niezwykle donioste ustrojowo. Powoduje to, ze nie jest mozliwe dalsze
utrzymywanie tejze wladzy jako powigzanej organicznie z legislatywa,
egzekutywa czy tez wladza sadowniczg. Pewne tradycje ustrojowe sytuuja
wladze kontrolujaca jako jednak najblizsza wladzy ustawodawczej, co
nalezy wigza¢ przede wszystkim z parlamentarno-gabinetowym systemem
rzadow, w ktorym w ramach kompetencji do powotywania rady ministrow,
organ wladzy ustawodawczej musi zachowaé zdolno$¢ do nieustannego
kontrolowania tejze wiadzy. Taka konstrukcja stuzy jako podwaliny do
wyodrebnienia samodzielnej wiladzy kontrolujacej, opartej na zasadzie
niezalezno$ci i1 niezawisto$§ci od pozostalych wiladz, w tym takze
parlamentu. Celem, jaki przyswieca takiemu wyodrebnieniu wiadzy
kontrolujacej jest niewatpliwie skuteczniejsza i bardziej obiektywna
kontrola, ktérej rezultaty stuza juz nie tylko organowi wladzy
ustawodawczej ale catemu spoteczenstwu [Sylwestrzak 2006, 18-20].

Instytucja kontroli panstwowej zaklada bowiem, Ze jest ona niezalezna
od rzadu i prowadzona na podstawie okre§lonych kryteriow. Jest ona
bardziej przejawem wiladzy anizeli funkcja pojedynczego organu. Dlatego
tez wlasnie powszechnie przyjeto sie, ze jest ona powierzana organowi
znajdujacemu si¢ poza rzadem i sfera jego wplywoéw [Granat 2016, 399].

® Nie neguje to przyznania tym organom przez Konstytucje RP pewnych uprawnien
kontrolnych. Ich podstawowym zadaniem jest bowiem ,stanie na strazy” okreslonych
praw i wolnosci, co zaktada przede wszystkim czynne dziatania na rzecz ochrony tych
wolnosci, ale takze i kontrole ich przestrzegania.
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Poza zakresem niniejszego artykutu jest caly rys historyczny powstania
niezaleznego, naczelnego organu kontroli panstwowej w Polsce. Mozna
jedynie zasygnalizowaé, ze poczawszy od 1919 r., kiedy to powstala
Najwyzsza Izba Kontroli, pozostawala ona raz bardziej zwigzana z Sejmem
(Konstytucja marcowa), innym razem z Prezydentem (Konstytucja
kwietniowa), co zdaje si¢ potwierdza¢ dazenie, aby naczelny organ kontroli
pozostawal poza systemem administracji rzadowej. To ostatnie rozwigzanie
— w ramach jednolitosci wladzy panstwowej — zastosowano w latach 1952-
1957, kiedy to NIK funkcjonowala jako odrebne ministerstwo kontroli
panstwowej oraz 1976-1980, kiedy to Izba miala wprawdzie status organu
oddzielnego od rady ministrow, jednakze podlegala zwierzchnictwu
Prezesa Rady Ministrow, zas Prezes Najwyzszej Izby Kontroli pozostawat
cztonkiem Rady Ministrow [Granat 2016, 400-401].

O tym, ze to wlasnie Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem
kontroli panstwowej przesadza explicite art. 202 ust. 1 Konstytucji RP.
Jednakze nawet jako organ naczelny nie jest ona pozbawiona jakiejkolwiek
zwierzchnosci. Norma zawarta w art. 202 ust. 2 Konstytucji RP wprowadza
bowiem zasade podlegto$ci Najwyzszej Izby Kontroli Sejmowi, ktéra — jak
juz wezesniej pokazano — jest historyczng konsekwencja wyodrebnienia si¢
wladzy kontrolujgcej wlasnie z wladzy ustawodawcze;.

2. Podleglo$¢ Najwyzszej Izby Kontroli Sejmowi
jako zasada konstytucyjna

Zgodnie z definicjg slowa ,,podlegac” zawarta w Stowniku Jezyka
Polskiego PWN, oznacza ono: 1) by¢ poddanym czyjej$s wiadzy, 2) zosta¢
poddanym dzialaniu czego$, 3) pozwoli¢ si¢ opanowac jakim$ uczuciom,
doznaé jakiego§ stanu fizycznego lub psychicznego®. Nie ulega
watpliwosci, ze w perspektywie konstytucyjnego uregulowania z art. 202
ust. 1 to pierwsze z wymienionych znaczen terminu ,,podlega¢” bedzie
mialo przewazajacy wplyw na okre$lenie jego wlasciwego desygnatu.
Mowiac o podlegtosci, w kazdym przypadku odnosi¢ si¢ bedziemy do
relacji pomiedzy dwoma podmiotami — stronami tejze relacji. W odroznie-

* Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/podlega%C4%87.html [dostep:
12.12.2019].
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niu od relacji rownosci, w przypadku podlegtosci, jedna ze stron tej relacji
moze w sposob wladczy oddziatywaé na druga strone. Oznacza to, ze ta
druga strona jest tej pierwszej podporzadkowana, pozostaje od nigj
w jakiej$ zaleznosci [Stebelski 2016].

Z drugiej strony jednak, nie sposob pomingé, ze dla zaistnienia
jakiejkolwiek relacji wymagane jest istnienie dwoch samodzielnych
podmiotow, w tym przypadku dwoch samoistnych organdéw wiadzy
panstwowej, tj. Sejmu jako organu wladzy ustawodawczej oraz Najwyzszej
Izby Kontroli jako naczelnego organu kontroli panstwowej (art. 202 § 1
Konstytucji). Podlegto$¢ w rozumieniu konstytucyjnym, to swoista wi¢z
ustrojowo-prawna, w ktoérej podmioty organizacyjnie nadrzedne mogg
ingerowa¢ w przedmiotowo 1 Kkonstytucyjnie okreSlonym zakresie,
w dziatania podmiotéw podporzadkowanych w kazdej ich fazie i w za-
kresie, za pomoca dowolnie dobranych dla danej sytuacji $rodkow’. Sto-
sunek podlegtosci wystepuje przede wszystkim migdzy NIK a Sejmem
i demonstruje si¢ najpetniej w jego, tj. Sejmu, funkcji kontrolne;j. Istota tej
funkcji polega na tym, ze Sejm wystgpuje w catym swym politycznym
zréznicowaniu wobec innych organow, zwlaszcza Rady Ministrow.
W wymiarze ustrojowym oznacza to, iz NIK wypelia swe zadania
kontrolne na rzecz i pod nadzorem Sejmu.

Nie mniej istotne jest konstytucyjne uregulowanie wprowadzajace nie
tylko trojpodzial, ale i rownowage wiadz — ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej (art. 10 Konstytucji RP). Norma konstytucyjna wpro-
wadzajaca rownowage wiladz nie obejmuje wprawdzie swoim zakresem
explicite innych wladz, w tym ,kontrolujacej”, co jednak nie oznacza, ze
posrednio takze i ta wladza nie jest objeta zasada rownowagi. Obowigzek
jej zachowania wynika chociazby z poczynionej w preambule Konstytucji
inwokacji do oparcia tejze Konstytucji RP wlasnie na wspoétdziataniu wiladz
[Mazur 2015, 8-9].

Nie nalezy zatem a priori zaklada¢, ze podporzadkowanie NIK Sejmowi
wyklucza wspoldziatanie w ramach konstytucyjnego podzialu wiadz.
Samodzielne oraz niezalezne w ramach wykonywania swoich konsty-

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 1998 ., sygn. akt K 21/98, TK 1998
nr7, poz. 116.
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tucyjnych kompetencji organy dwoch réznych wiladz, tj. kontrolujacej
(ktora nieustannie ewoluuje) oraz ustawodawczej, pozostaja jednoczes$nie
wzgledem siebie w takiej relacji, ktora przyznaje jednemu z tych organow,
tj. Sejmowi szereg kompetencji wobec NIK, ktore majg w ogdle umozliwié
jej funkcjonowanie jako naczelnego organu kontroli [Sylwestrzak 2006,
164-65]. Innymi stowy, skoro Konstytucja RP nie dokonala wyraznego
wyodrebnienia samodzielnej wladzy kontrolujacej, ktora swoja legitymacje
do dziatania czerpataby wprost z ogolnego podziatu wladzy panstwowej,
bedac jej immanentng czescia, to niezbedne jest podporzadkowanie wladzy
kontrolujacej, jednej z wyodrebnionych wladz, wlasnie po to, aby zapewnié
wladzy kontrolujacej mozliwos$¢ skutecznego wykonywania wiladzy.
Podporzadkowanie za$ wiadzy kontrolujacej Sejmowi zdaje si¢ pozostawac
najblizsze modelowi historycznemu, a jednocze$nie pozwala na osiggnigcie
takiej pozycji ustrojowej NIK, w ktorej pozostaje ona w pewnym sensie
dominujaca zwlaszcza wobec wiladzy wykonawczej wskutek takiej ,,po-
sredniej emanacji” wladzy ustawodawczej.

Podlegto$¢ Sejmowi jest wyznaczona konstytucyjnymi i ustawowymi
ramami. Nie oznacza ona wigc, ze Izba nie moze samodzielnie
podejmowaé decyzji w zakresie przeprowadzania kontroli, wyboru
podmiotow kontroli, doboru metod kontroli i oceny kontrolowanej
dziatalnos$ci. Ustalenia kontroli, oceny, uwagi i wnioski formutowane przez
NIK moga by¢ weryfikowane tylko w postepowaniu prowadzonym przez
Izbe i nie podlegaja zmianie nawet przez Sejm. Nie jest bowiem
dopuszczalne, aby Sejm czy tez jakikolwiek organ wewnetrzny Sejmu
podejmowat dzialania wladcze wobec Izby. Podleglo$¢ zatem w zadnym
wypadku nie moze oznacza¢ naruszenia samodzielno$ci NIK [Jarzecka-
Siwik i Skwarka 2015, 20-21].

Stosunek podlegtosci Najwyzszej Izby Kontroli Sejmowi dotyczy
okreslonych powigzan organizacyjnych i funkcjonalnych [Granat 2016,
402]. Te pierwsze umozliwiaja Sejmowi, dzialajacemu jako cato$¢ lub
poprzez swoje organy wewnetrzne oddziatywanie na organizacje Izby
a takze na jej sklad, poprzez wybor oznaczonych oséb do wiadz NIK. Te
drugie za$ oznaczaja udzial Sejmu w wykonywaniu przez NIK jej
kompetencji zastrzezonych Konstytucja RP oraz ustawami.
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3. Organizacyjne przejawy podporzadkowania
Najwyzszej 1zby Kontroli Sejmowi

Powigzania organizacyjne przejawiaja si¢ m.in. w: 1) powotywaniu
i odwolywaniu przez Sejm za zgoda Senatu Prezesa NIK (art. 205 ust. 1
Konstytucji RP i art. 14 oraz 17 ustawy®); 2) powotywaniu i odwolywaniu
przez Marszatka Sejmu wiceprezesow NIK 1 wyrazaniu zgody na
powotanie i odwolanie dyrektora generalnego NIK (art. 21 ustawy); 3)
powotywaniu (a takze odwolywaniu) przez Marszatka Sejmu cztonkoéw
Kolegium NIK po zasiggnigciu opinii wiasciwej komisji sejmowej (art. 22
ust. 2 ustawy); 4) nadawaniu przez Marszatka Sejmu statutu NIK (art. 25
ust. 2 ustawy).

Podkre$lenia wymaga, ze zasada podlegtosci NIK Sejmowi nie ma
charakteru absolutnego. Przejawy tego mozna odnalez¢ juz w wymiarze
organizacyjnym, gdzie juz podstawowa kompetencja Sejmu, jaka jest
powotywanie Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli doznaje ograniczenia
poprzez udziat Senatu w procedurze powotania (art. 205 ust. 1 Konstytucji
RP). Takze sama dlugos¢ kadencji Prezesa NIK, ktorg Konstytucja RP
okresla na 6 lat, sprzyja pewnemu organizacyjnemu ,,uwolnieniu si¢” Izby
od Sejmu. W przypadku bowiem kiedy Prezes NIK petni swojg funkcje
przez pelng kadencje, dochodzi z reguty — w wyniku procesu politycznego
— do zmiany wigkszo$ci sejmowej, ktora doprowadzita do powotania
urzedujacego Prezesa NIK. Nie oznacza to, ze taki Prezes Izby jest stabiej
legitymowany do pelnienia swojej funkcji w pozostatej czgsci kadencji, ale
niewatpliwie nie pozostaje bez wplywu sposob realizacji zasady
podporzadkowania Izby Sejmowi w wymiarze funkcjonalnym.

Nie sposob takze pomingé, ze mimo iz Konstytucja RP milczy w tym
wzgledzie — odsylajac w art. 207 do ustawy w zakresie okreslenia
organizacji oraz trybu dziatania Izby — to ustawodawca wprowadzil
zamkniety katalog przyczyn, ktore stanowi¢ moga przyczyn¢ odwotania
Prezesa NIK z petnionej funkcji. Zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy: Sejm
odwoluje Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, jezeli: 1) zrzekt sie on
stanowiska; 2) uzna, ze stal si¢ on trwale niezdolny do pehienia

® Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz. U. z 2019 r., poz. 489
[dalej cyt.: ustawa].



55

obowigzkéw na skutek choroby; 3) zostal on skazany prawomocnym
wyrokiem sadu za popelnienie przestgpstwa; 4) zlozyl on niezgodne
zprawdg o$wiadczenie lustracyjne, stwierdzone  prawomocnym
orzeczeniem sadu; 5) Trybunat Stanu orzekl w stosunku do niego zakaz
zajmowania kierowniczych stanowisk lub petnienia funkcji zwiazanych ze
szczegolng odpowiedzialnoscig w organach panstwowych.

Co warte podkres§lenia, w przypadku zaistnienia ktorejkolwiek z tych
przestanek, Sejm pozostaje zobligowany do odwotania Prezesa NIK.
Zasada podleglosci Najwyzszej Izby Kontroli Sejmowi przybiera zatem tak
rygorystyczng postac, ze wobec zaistnienia zdarzen, ktore czynityby dalsze
sprawowanie przez dang osobe funkcji Prezesa NIK niedopuszczalng
wedtug woli Sejmu wyrazonej w sposob generalny w ustawie, powstaje Sui
generis imperatyw odwotania takiej osoby, nawet jezeli trwa wola Sejmu
do tego, aby penita ona dalej swoja funkcje.

Poza jedng — chociaz zdecydowanie najwazniejsza — kompetencja
organizacyjng Sejmu wobec Najwyzszej Izby Kontroli, jakg jest powotanie
jej Prezesa, pozostate przejawy podlegloSci organizacyjnej realizowane sg
juz nie przez Sejm dziatajacy in pleno ale przez jego organy wewnetrzne,
W szczegolnosci poprzez Marszatka Sejmu.

Z calg pewno$cig znaczacy wplyw na organizacje Izby uzyskuje
Marszatek Sejmu poprzez prawo do powotywania wiceprezesow NIK. Art.
21 ust. 1 ustawy okresla ich liczbe w sposdb sztywny na trzech
(w poprzednim stanie prawnym byto to od 2 do 4 wiceprezesow stosownie
do wniosku Prezesa NIK). Doceniajac wage kompetencji Marszatka Sejmu
do powotania wiceprezesow Izby, nie mozna nie zauwazy¢, ze jest on
zwigzany wnioskiem samego Prezesa NIK, co oznacza ze nie ma
mozliwo$ci powotania na wiceprezesa Izby osoby spoza kandydatur
przedtozonych przez Prezesa NIK. W procesie powotywania wiceprezesow
NIK udziat bierze takze komisja sejmowa, ktora ustawa okresla jako
wlasciwa, tj. Komisja do Spraw Kontroli Panstwowej, ktorej zadaniem jest
wydanie opinii o kandydacie na wiceprezesa Izby przed powotlaniem go
przez Marszatka Sejmu. Nie pozostawia watpliwosci, ze opinia ta — jak to
wynika z samej istoty opinii jako pewnej rekomendacji — nie jest wigzaca
dla Marszatka Sejmu. Samo za§ wydanie opinii moze, ale nie musi, zosta¢
poprzedzone wyshuchaniem kandydata na wiceprezesa Izby na posiedzeniu



56

Komisji. Z kolei powolanie dyrektora generalnego nie wymaga zasicgania
jakiejkolwiek opinii Komisji [Jarzecka-Siwik i Skwarka 2015, 83].

Kolejnym przejawem uprawnienia Marszatka Sejmu polegajacego na
ingerencji w obsad¢ personalng NIK jest powolywanie czlonkow
Kolegium. Zgodnie z art. 22 ust. 2 ustawy: Marszalek Sejmu, na wniosek
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, po zasiggnigciu opinii wlasciwej
komisji sejmowej, powotuje na cztonkéw Kolegium: 1) 7 przedstawicieli
nauk prawnych lub ekonomicznych; 2) 7 dyrektorow kontrolnych jednostek
organizacyjnych Najwyzszej [zby Kontroli lub radcow Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli, sposrdd ktorych Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli wyznacza
sekretarza Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli.

Procedura powotywania cztonkéw Kolegium jest zatem analogiczna jak
procedura powotywania wiceprezesow Izby. Warte natomiast podkreslenia
jest, ze poprzez wplyw na powolywanie czlonkéow Kolegium NIK,
Marszatek Sejmu uzyskuje takze posredni wpltyw na dziatalnosé¢ Izby, a to
z uwagi na kompetencje samego Kolegium, okreslone w art. 23 ustawy.
Podobnie jak w przypadku samego Prezesa NIK, odwotanie czlonkow
Kolegium nastepuje takze w enumeratywnie okre$lonych przypadkach
zart. 22 ust. 6 ustawy. Oznacza to, ze Marszalek Sejmu rozpoznajac
wniosek Prezesa NIK o odwolanie cztonka Kolegium, ma tez ustawowy
obowiazek zbadania, czy wskazana przez Prezesa we wniosku przestanka
odwotlania rzeczywiscie istnieje.

Obok ksztattowania sktadu osobowego wladz Najwyzszej Izby Kontroli,
nie do przecenienia jest kompetencja Marszatka Sejmu do ksztattowania
organizacji Izby poprzez nadawanie Izbie statutu. Art. 25 ust. 2 ustawy:
Organizacje wewnetrzng Najwyzszej Izby Kontroli, w tym siedziby
delegatur i zakres ich wlasciwosci terytorialnej oraz zasady udzielania
przez Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli upowaznien do zatatwiania spraw
i podejmowania decyzji w jego imieniu, okresla statut Najwyzszej Izby
Kontroli nadawany w drodze zarzadzenia przez Marszatka Sejmu, na
wniosek Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli po zasiegnieciu opinii
wiasciwej komisji sejmowej. Marszatek Sejmu nie jest w zakresie realizacji
tego uprawnienia nieograniczony albowiem okreslona w statucie orga-
nizacja Izby musi miesci¢ si¢ w ramach ustalonych zaréwno przez
Konstytucje jak i ustaweg. Nie posiada on takze wlasnej inicjatywy przy
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nadawaniu statutu NIK. W tym kontekscie aktualizuje si¢ takze problem,
czy w przypadku kiedy Marszalek Sejmu zamierza zmodyfikowac
propozycje statutu przedstawiong przez Prezesa, moze to zrobié¢
samodzielnie czy tez powinien wezwaé Prezesa do przedstawienia
zmienionej propozycji pod rygorem odmowy nadania statutu. Wydaje sig,
ze nalezy opowiedzie¢ si¢ raczej za pierwszym rozwigzaniem, przyjmujac
zatozenie, ze Prezes NIK wlasciwy jest do zlozenia wniosku o nadanie
statutu w ogole, a Marszalek Sejmu nie jest zwigzany ewentualnie
przedstawionym wraz z wnioskiem projektem statutu. Jest do dodatkowe
wzmocnienie pozycji Marszatka Sejmu — a zatem i calego Sejmu — wobec
Najwyzszej [zby Kontroli.

4. Funkcjonalne przejawy podporzadkowania
Najwyzszej 1zby Kontroli Sejmowi

Powigzania funkcjonalne przejawiajg si¢ w czynno$ciach, ktore — cho-
ciaz nie ksztattuja w sposdob bezposredni struktury organizacyjnej Izby ani
tez nie desygnujg osob nig kierujacych — to jednak stwarzajg silne ramy
oddzialywania pomiedzy NIK a Sejmem, przede wszystkim na
plaszczyznie realizacji przez Izbe¢ jej ustawowych zadan [Granat 2016,
402]. Powigzania takie majg swoj wyraz si¢ w: 1) rozpatrywaniu przez
Sejm corocznego sprawozdania z wykonania budzetu NIK w ramach
wykonania budzetu panstwa (art. 226 Konstytucji RP); 2) uchwalaniu przez
Sejm budzetu NIK w ramach budzetu panstwa oraz kontroli wykonania
budzetu (art. 219 ust. 1 Konstytucji RP, art. 26 ustawy); 3) rozpatrywaniu
przez Sejm corocznego sprawozdania z dzialalno$ci NIK (art. 7 ust. la
ustawy); 4) zlecaniu lIzbie przez Sejm lub jego organy przeprowadzenia
kontroli (art. 6 ustawy); 5) odpowiedzialno$ci Prezesa NIK przed Sejmem
za dzialalno$¢ Izby (art. 13 ustawy), 6) regulowaniu przez Marszalka
Sejmu, w drodze zarzadzenia wydawanego na wniosek Prezesa NIK,
wynagrodzen pracownikow NIK (art. 97 ustawy); 7) zlecaniu przez
Marszatka Sejmu przeprowadzenia audytu zewnetrznego NIK (art. 7b ust.
1 ustawy).

Porownujac zakres uprawien Sejmu jako calosci wobec Najwyzszej
Izby Kontroli w zakresie organizacyjnym do uprawnien w zakresie
funkcjonalnym, to wtasnie te drugie zyskuja znaczng przewage.
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Sejm — co oczywiste — uchwala budzet NIK w ramach kompetencji do
uchwalania budzetu calego panstwa (art. 219 ust. 1 Konstytucji RP).
Jednakze Izba nalezy do grupy podmiotow, ktére same opracowujg projekt
budzetu (w przypadku Izby projekt jej budzetu uchwala Kolegium),
a nastepnie przekazujg go ministrowi wlasciwemu do spraw budzetu, ktory
wiacza ten projekt do projektu budzetu panstwa (art. 26 ust. 1 ustawy).
W tym miejscu aktualizuje si¢ szczegoélny aspekt podporzadkowania NIK
wlasnie Sejmowi. Jedynym podmiotem wladnym do tego, aby zmienié
uchwalony przez Kolegium NIK projekt budzetu jest bowiem wiasnie Sejm
w procedurze uchwalania budzetu’. Takze Sejm dokonuje kontroli
wykonania budzetu NIK, co w zatozeniu zapobiega¢ ma sytuacji, w ktorej
to NIK bylaby jedyna instytucja pozostajgca poza kontrola budzetowa.
Uprawnienie do Sejm realizuje przy udziale Komisji do Spraw Kontroli
Panstwowej oraz Komisji do Spraw Finanséw Publicznych, ktore opiniuja
wykonanie budzetu przez NIK, a nastepnie przyjmujgc stosowna uchwate
Sejmu [Jarzecka-Siwik i Skwarka 2015, 96].

Niezaleznie od kontroli wykonania budzetu przez Sejm, Marszalek
Sejmu zleca przeprowadzenie, nie rzadziej niz raz na trzy lata, audytu
zewnetrznego Izby przez wyspecjalizowany podmiot. Po zakonczeniu
swoich czynnosci audytor sporzadza sprawozdanie, ktore wraz z Ewen-
tualnymi uwagami Prezesa NIK przekazuje Marszalkowi Sejmu (art. 7a-7d
ustawy).

Obie wyzej wymienione kompetencje Sejmu oraz Marszatka Sejmu
0 charakterze kontrolnym wobec Izby maja na celu zachowanie
transparentnosci jej dziatania i zapobiezeniu sytuacji, w ktorej organ
majacy w zatozeniu dba¢ o przejrzystos¢ finansow panstwa sam statby sie
przyktadem niegospodarnosci.

Obok kontroli nad aspektem finansowym dzialalnosci Izby, Sejm
sprawuje tez kontrole w wymiarze merytorycznym, jednakze bez
naruszania niezalezno$ci samej Izby. Odbywa si¢ to poprzez
przedstawienie przez Najwyzszg Izbe Kontroli sprawozdania z corocznej
dziatalnos$ci Izby (art. 7 ust. 1a ustawy).

" Oczywiscie w okreslonym stopniu w procedurze tej uczestniczy takze Senat, jednakze
z uwagi na uprawnienie Sejmu do odrzucenia poprawek wprowadzonych przez Senat, to
Sejm pelni w tym procesie rolg wiodaca.
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Korelatem prawa Sejmu do zapoznania si¢ merytoryczng dziatalno$cia
Izby i jej oceng przez Sejm jest z kolei prawo Prezesa NIK do Marszatka
Sejmu do o skierowanie do Prezesa Rady Ministrow wniosku o zajgcie
stanowiska wobec wynikajacych z kontroli wnioskéw dotyczacych
stanowienia lub stosowania prawa, uregulowane w art. 11a ustawy. W kon-
sekwencji Prezes Rady Ministrow zobowigzany jest do przedstawienia
Marszatkowi Sejmu w ciggu 60 dni od dnia otrzymania wniosku takiego
wlasnie stanowiska wraz z uzasadnieniem. Co jednak najistotniejsze
z punktu widzenia ustrojowej pozycji NIK, jezeli Prezes Rady Ministrow
uzna w swoim stanowisku potrzebe zmian w przepisach powszechnie
obowiazujacego prawa, okre§la jednocze$nie termin podjecia prac
legislacyjnych w zakresie tych zmian oraz organ odpowiedzialny za
opracowanie projektu odpowiednich przepiséw (art. 11a ust. 3 ustawy).
Prowadzi to do wniosku, ze Prezes NIK ma mozliwo$¢ posredniego
inicjowania procesow legislacyjnych przez Rade¢ Ministrow, nazywang
innymi stowy inspiracjg ustawodawcza [Gubata 2016, 60]. Co jednak
najwazniejsze, czyni¢ to musi zawsze za posrednictwem Marszatka Sejmu,
co petryfikuje pewien aspekt podporzadkowania Izby Sejmowi.

Prezes NIK odpowiada przed Sejmem za dziatalno$¢ calej I1zby (art. 13
ustawy). Odpowiedzialnos¢ ta nie jest zdefiniowana, co rodzi pytanie o jej
charakter. Z pewno$cig mozna nada¢ jej wymiar odpowiedzialnosci
spotecznej, tj. krytyki na forum Sejmu lub tez Komisji do Spraw Kontroli
Panstwowej. Odpowiedzialno§¢ w wymiarze organizacyjnym, t;.
przejawiajaca si¢ w prawie Sejmu do odwotania Prezesa NIK bedzie z kolei
miata wymiar kwalifikowany, poniewaz ograniczona jest tylko do
przypadkéw enumeratywnie wymienionych w art. 17 ustawy [Jarzecka-
Siwik i Skwarka 2015, 73]. Nie moze ona zatem w zaden sposob wiazac si¢
z wynikami prowadzonych przez Izbe kontroli, co nalezy oceni¢ jako
przejaw istotnego przetamania zasady podporzadkowania NIK Sejmowi.
Ewentualne za$ naruszenie przez Prezesa NIK Konstytucji RP lub ustaw,
skutkowa¢ bedzie pociggnigeciem do odpowiedzialno$ci przed Trybunalem
Stanu (art. 198 ust. 1 Konstytucji RP).
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Podsumowanie

Podejmujgc préobe oceny w jaki sposob uksztaltowana jest pozycja
ustrojowa NIK w $wietle wyrazonej w art. 202 Konstytucji RP zasady
podporzadkowania Izby Sejmowi dopuszczalne wydaje si¢ stwierdzenie, ze
pomimo istnienia catego szeregu uprawnien przystugujacych Sejmowi
waobec lIzby — i to niekiedy o fundamentalnym znaczeniu dla jej
funkcjonowania — NIK pozostaje niezalezna w realizowaniu swojej
konstytucyjnej roli. Uprawnienia Sejmu lub jego organéw wobec Izby,
zarowno te o charakterze organizacyjnym, jak i funkcjonalnym, raczej tej
niezaleznos$ci sprzyjaja niz ja niweluja.

W demokratycznym panstwie prawnym nie sposéb wyobrazi¢ sobie
istnienie organu w stu procentach niezaleznego od pozostatych organow
tego panstwa. Dotyczy to nawet organdéw, ktére swojg legitymacje
wyprowadzajg bezposrednio z woli Suwerena.

Konstrukcja ustrojowa, w ktérej naczelny organ kontrolny podlega
bezpo$rednio najwyzszemu organowi ustawodawczemu wydaje si¢
najbardziej prawidlowa sposréod wszystkich mozliwych, zwlaszcza
W odniesieniu do wlaczenia naczelnego organu kontrolnego w struktury
wladzy wykonawczej, co mialo juz miejsce w historii Polski, i co ocenié
nalezy zdecydowanie negatywnie [Garlicki 2004, 346].

W dalszym ciggu nie wyszedt takze poza ramy doktryny taki podziat
wladzy w panstwie, ktory obok trzech klasycznych wladz wymienionych
przez Monteskiusza, ustanawiatby wladze kontrolujacg. Nie mozna
jednakze twierdzi¢, ze czyniony przez nauke podzial, ktory uwzglednia
istnienie tego rodzaju ,,czwarte] wladzy” pozbawiony jest normatywnych
podstaw. Konstytucja wyrdznia przeciez Izbe jako naczelny organ kontroli
panstwowej i przyznaje nader mocng pozycje ustrojowa stojacemu na jej
czele Prezesowi.

Dla istnienia niezaleznej, efektywnej kontroli panstwowej, niezbednej
w funkcjonowaniu wspotczesnego panstwa, podporzadkowanie Najwyzszej
Izby Kontroli Sejmowi musi zosta¢ uzupetione o wspotprace migdzy tymi
dwoma organami, ktora owocowa¢ bedzie z jednej strony inicjowaniem
przez Sejm kontroli o tematyce istotnej dla podejmowanych prac
legislacyjnych, z drugiej za$ korzystaniem przez NIK z mozliwosci infor-
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mowania Sejmu o stwierdzonych problemach czy tez samodzielnym
inicjowaniem procesoOw legislacyjnych lub sktadaniem wnioskéw w za-
kresie inspiracji ustawodawczej [Mazur 2015, 26].
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Znaczenie podporzadkowania Najwyzszej Izby Kontroli Sejmowi
dla jej pozycji ustrojowej
Streszczenie

Artykul omawia konstytucja zasade podporzadkowania Najwyzszej Izby
Kontroli Sejmowi. W szczegolnosci przedstawia uprawnienia przystugujace
Sejmowi lub tez jego organom wobec Izby. W ustroju demokratycznego panstwa
prawnego, w ktorym wyr6znia si¢ obok witadzy ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej, takze wiladze¢ kontrolujacg, ta ostatnia takze zajmuje okreSlone
miejsce ustrojowe poprzez podporzadkowanie jej wladzy ustawodawczej. Stosunek
podlegtosci pomiedzy Sejmem a Najwyzsza Izba Kontroli nie wyklucza jednakze
wspotdziatania obu tych organéw dla lepszej realizacji przypisanej im funkcji
kontrolne;.
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Stowa Kkluczowe: Kontrola panstwowa, Najwyzsza Izba Kontroli, trdjpodziat
wladzy, podporzadkowanie Najwyzszej Izby Kontroli Sejmowi

The Meaning of Subordination of Supreme Chamber of Control to Sejm
to Its Legal Position

Summary

The article focuses on the constitutional principle of subordination of Supreme
Chamber of Control to Sejm. Specifically the author describes numerous Sejm
prerogatives in the area of state control. In a rule-of-law state, where there is
a separation of authorities between the legislative, executive and judiciary, there is
also a fourth, control authority that has it place in the legal system and is
subordinated to legislative. The subordination of Supreme Chamber of Control to
Sejm does not exclude a fine cooperation between those two for the better
performance of their own tasks.

Key words: State control, Supreme Chamber of Control, separation of authorities,
Subordination of Supreme Chamber of Control to Sejm
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