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ANDRZEJ SYLWESTRZAK (Gdansk)

Najwyzsza Izba Kontroli w Drugiej Rzeczypospolitej

Osiagnigcia przedwrzesniowej Rzeczypospolitej w zakresie organizacji
ifunkcjonowania kontroli nie pozostatay bez wplywu na NIK w Polsce Ludowej,
charakteryzujac si¢ rowniez znaczna oryginalnoscia na tle 6wczesnych rozwiazan
w innych panstwach burzuazyjno-demokratycznych. Podkresli¢ warto, iz mimo
braku wiasnej panstwowosci w XIX w., zgromadzono wiele doswiadczen
funkcjonowania polskich instytucji kontroli wyksztalconych w dobie Ksigstwa
Warszawskiego i Krolestwa Polskiego. Te wlasnie doswiadczenia w powaznymr
zakresie zawazyly rowniez na wypracowaniu w II Rzeczypospolitej nader
oryginalnej koncepcji NIK i warto im poswigci¢ uwagg.

Ogolnie moéwiac historia dziewigtnastowiecznej  kontroli panstwowej na
ziemiach polskich dzieli si¢ na trzy etapy: okres Ksigstwa Warszawskeigo
zwigzany z recepcja odpowiednich rozwiagzan francuskich, po wtoére, okres
kontroli w Krolestwie Polskim stanowiacy - przy kilku znaczacych modyfikacjach
- kontynuacje wzorcow francuskich i wreszcie trzeci okres, nastgpujacy po
upadku Powstania Styczniowego, gdzie na kanwie likwidacji odrgbnosci
instytucjonalnych bytego Krolestwa Polskiego, kontrol¢ poddano petersburskiej
centrali i zorganizowano stosownie do wzorcoOw obowigzujacych w imperium
rosyjskim.

Doba Ksiestwa Warszawskiego to nie tylko odzyskanie wzglednej suwerennosci
panstwowej czgsci ziem Rzeczypospolitej, lecz rowniez lata gruntowych zmian
ustrojowych odpowiadajacych przede wszystkim instytucjom francuskim, czego
pomnikowym wyrazem bylo przyjecie Kodeksu Napoleona. Wprawdzie
oktrojowana przez Napoleona I konstytucja Ksigstwa Warszawskiego (22 VII
1807) nie wspominata o kontroli panstwowej, to jednak inicjatywe jej
zorganizowania podjal krol Fryderyk August (14 V 1808). W rezultacie po
zakonczeniu prac specjalnej komisji przygotowujacej projekt powotano dekretem
krolewskim z 14 XII 1808 r. Gléwna Izb¢ Obrachunkowa (GIO)'. W samej

! Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. 1, s. 120.
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komisji starly sie dwie koncepcje, francuskiej i pruskiej izby obrachunkowe;j.
Koncepcja francuska opierala si¢ na wyposazeniu izby w uprawnienia jurysdykcyjne
oraz dos¢ szerokie prawa do czynnosci pokontrolnych, podczas gdy pruska Izba
Obrachunkowa (Ober-Rechnungs-Kamer) uprawnien takich nie posiadata,
prowadzac zasadniczo kontrole nastepcza, bez mozliwosci odwolywania sig do
jakichkolwiek srodkéw imperatywnych.

Ostatecznie wypracowano model francuskiego usytuowania GIO w aparacie
panstwowym wzorowanym na dekrecie Napoleona 1z 16 IX 1807 r. powotujacym
Cour des Comptes nawiazujac do pruskiego katalogu uprawnien. Doda¢ mozna,
izustanowienie GIO potaczone bylo z doglebnymi reformami rowniez skarbowosci
polskiej, co potencjalnie nie pozostawalo bez znaczenia dla sprawnosci kontroli.
Organizacja wewnetrzna GIO opierala sig na Scislej centralizacji i podleglosci
prezesowi. Izba nie posiadala organow terenowych bedac centralnym organem
kontroli z siedziba w Warszawie. W calej rozciag tosci GIO podlegata krolowi
(art. 18) bez mozliwosci rozwinigcia jakiegos szerszego wspoldzialania z sejmem
i rzadem. W podleglosci panujacemu dopatrywano si¢ silniejszych gwarancji
prawnej i faktycznej niezaleznoéci kontroli w szczegdlnosci od administracji
centralnej i departamentalnej. Prezesa GIO - w projekcie postulowano powierzenie
kierownictwa GIO Prezesowi Rady Stanu - konsyliarzy (radcéw) obrachunkowych
oraz asesorow powolywal, zaprzysiegat i zwalniat krol, podczas gdy personel
pomocniczy odpowiednio Prezes GIO?. Dekretem z 8 IV 809 r.’. rozszerzono
nieco kadre GIO poprzez swoiscie pomyslana kontrolg ,,spoleczna” wybierana
przez Rady Departamentowe - jednego konsyliarza z kazdego departamentu - do
skladu GIO, dzialajacych jednak bez wynagrodzenia.

GIO rozpoczeta dzialalnos¢ 2 IIT 1809 r. koncentrujac si¢ na kontroli
rachunkow z lat 1805-1807, co z gory stwarzalo ogromne zaleglosci a przylaczenie
do Ksiestwa Warszawskiego traktatem z 14 X 1809 r. czterech dalszych
departamentow, sprawe jeszcze bardziej komplikowato. Dos¢ powiedziec, iz
w polowie 1810 r. zaleglosci przekraczaly ponad cztery tysiace rachunkow.
Powodowalo to liczne wystgpienia Izby do Rady Stanu i krola o zwigkszenie
kadry oraz upowaznienie GIO do szybkiego i bezposredniego ,.kwitowania”
rachunkéw. Rowniez fatalny stan finanséw Ksigstwa, niepomierne wydatki
wojenne, bynajmniej nie sprzyjaty efektywnosci kontroli. Oceniajac z perspektywy
czasu dzialalnosc GIO nalezatoby powiedzied, iz jej aktywnoS$¢ sprowadzono do
waskich ram badania samych rachunkow bez mozliwosci wplywania na
planowanie i ocen¢ wykonania budzetu, chociaz GIO z takimi inicjatywami
wystepowala. Po wtére GIO pozbawiona zostala mozliwosci wspoldzialnia
zinnymi organami a w szczegdlnosci z Sejmem, co juz w debacie poselskiejz 1811
r. budzito obawy i postulaty dotyczace wykorzystania jej osiagnig¢ w kontroli

2 Skiad GIO nie byl liczny, zgodnie z art. 22 wchodzili: prezes, 4 konsyliarze, 5 rachmistrzow,
4 kancelistow i 1 ,,postugacz’™, co dawato 16 0s6b. GIO do konca 1810 r. dopracowata si¢ wlasnego
regulaminu, patrz: Biblioteka PAN w Krakowie, rgkop. nr 142.

3 Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. 2, s. 193.
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rzadu. Po trzecie, niezaleznie od w sumie niktych rezultatow, GIO stala si¢ szkola
nowoczesnej naowczas kontroli.

Nowy etap kontroli wiazal si¢ z nadaniem przez Aleksandra I konstytucjiz 15
(27) XI 1815 r. Krodlestwu Polskiemu gwarantujacej powotanie Izby Obrachun-
kowej, a wigc po raz pierwszy nastapila konstytucjonalizacja tej instytucji (art.
78). Organizacj¢ kontroli unormowano postanowieniem krolewskim z 3 (15)
X 1816 r.%. zastapionym dekretem z 9 (21) VIII 1821 r.%. Postanowienie z 1816 r.
poddano krytyce, w szczegdlnoséci za mala precyzje w oznaczaniu termindéw
kontroli a przede wszystkim niejasne jurysdykcyjne uprawnienia Izby. Petniejsza
regulacj¢ przyniost dekret z 1821 r. znacznie dokladniej okre$lajacy warunki
funkcjonowania Izby, uprawnienia kontrolne oraz mozliwosci nakladania kar.
Dekret z 1821 r. obowiazywat do 1867 r. a wigc do konca polskiej kontroli,
odpowiadajacej istnieniu Kongresowki.

W pordéwnaniu z aktem z 1816 r. dekret z 1821 r. praktycznie podporzad-
kowywal Izb¢ namiestnikowi spelniajacemu nad nia ,,nadzor” (art. 5). Prezes
obowiazany byl przedstawia¢ namiestnikowi kwartalne raporty oraz ogdlne
obrazy finansow Krolestwa. Na wniosek panujacego lub namiestnika Izba
skltadala uwagi do projektu budzetu generalnego oparte na doswiadczeniu
czerpanym z rachunkowosci lat uplynnionych (art. 7). Izba po zatwierdzeniu
budzetu byta o tym niezwlocznie informowana w kopii wierzytelnej wraz ze
wszystkimi pozniejszymi korektami. Zmiany w budzecie mogly nastapi¢ jedynie
za zgodg panujacego lub namiestnika po uprzednim zasiegnieciu opinii Izby
Obrachunkowe;j (art. 26). Bylo to o tyle donioste, iz podstawowe kryterium
kontroli Izby stanowil budzet i etaty kazdorazowe (art. 27 lit. a). Ustalajac
terminy nadsylania rachunkow przyjeto zasade, iz do Izby nalezy ostateczna ich
rewizja. Zobowiazano wladze Krolestwa do wspoéldzialania pod wilasng
odpowiedzialnosciq z 1zba Obrachunkowa. Tak wi¢c kontrola Izby byla nastepcza,
merytoryczna i formalna przy czym dominowaty kryteria legalnosci, gospodarnosci
a w praktyce rowniez celowosci wydatkow. Terminy nadsylania rachunkow
okreslat dekret wraz z sankcjami za ich naruszenie (wstrzymanie lub potracenie
czesci a nawet calej pensji, w ostatecznosci zwolnienie z pracy; art. 12).

W sumie byly to szerokie uprawnienia Izby do kontroli finanséw panstwa,
przy czym dodatkowo - w porownaniu z GIO - zadania corocznego aktualizowania
inwentarza ogolnego wlasnosci publicznej, tak ruchomej jak i nieruchomej,
stanowiqcej majqtek krajowy (art. 24) skladaly si¢, w gruncie rzeczy, na nowa
oryginalna postaé polskiej kontroli, znacznie odbiegajacej od schematycznych
ido$¢ waskich jej ram z doby Ksiestawa Warszawskiego. Na tle jednak struktury
aparatu panstwowego Krolestwa podkreslic nalezaloby dwie sprawy. Po
pierwsze, catkowita zaleznos$¢ Izby od ,,Najjasniejszego Pana” a glownie jego
namiestnika w Warszawie, po wtore, brak bezposrednich powigzan Izby
z Sejmem. Postowie nigjednokrotnie domagali si¢ ustanowienia takich zwiazkow

* Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego. t. 2, s. 160.
5 Driennik Praw Krolestwa Polskiego, t. 7, s. 230.
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- w szczegdlnosci na tle dazenia do uchwalenia przez Sejm budzetow generalnych
narzucanych przez panujacego - polegajacych na przedkiadaniu postom materiatow
z kontroli budzetu. Sejm postulowal zagwarantowanie pracownikom Izby
wszelkiej niezawislosci totez wskazywano, iz sklad Izby pochodzié¢ powinien od
Sejmu wraz z nominacja jednego z senatorOw na prezesa®. Postulaty te
odpowiadaly, ogolnie méwiac, polskiej opinii publicznej, lecz nie doczekaly si¢
oficjalnego poparcia. Totez zmiany wprowadzone w latach 1830-1831, a wigc
w dobie powstania listopadowego, czyniac zados¢ tym dazeniom, staja si¢ nader
wymowne’.

Wydany po upadku powstania mikolajowski Statut Organiczny Krolestwa
Polskiego z 14 (26) II 1832 r. utrzymywat Najwyzsza Izb¢ Obrachunkowa (NIO)
dla ogélnej rewizji rachunkéw z dochodu i wydatkéw Krolestwa na czele
z Generalnym Kontrolerem (tytulatura juz rosyjska). Statut wprowadzatl zmiany
polegajace na cztonkostwie Generalnego Kontrolera w skladzie Rady Administ-
racyjnej, wraz z ktora byl mianowany dekretem panujacego (art. 23). Powotano
Rade¢ Stanu rowniez z uczestnictwem Generalnego Kontrolera, ktorego udziat
byt o tyle pozadany, iz do Rady Stanu nalezato m.in. (art. 29 pkt. 4) przeglqdanie
rocznego budzetu Kroélestwa zaproponowanego przez Rad¢ Administracyjna
wraz z rozpatrywaniem doniesier gtbwnego kontrolera wzglgdem rewizji rachunkow
réznych galezi zarzqdu. Poza tymi reorganizacjami o charakterze konstytucyjnym,
w dalszym ciggu obowiagzywat dekret z 1821 r. Do najbardziej wartosciowych
doswiadczen NIO nalezalo uzyskanie wgladu w projekty budzetowe wraz
z kontrola budzetu przy zastosowaniu kilku kryteriow z celowoscia wlacznie
oraz mozliwoscia przedstawiania sugestii reorganizacji poszczegolnych instytuciji,
potaczonej z postulatami modernizacji rachunkowosci krajowej. Zadania te nie
pozostawaly martwym zapisem, lecz urzeczywistniane byty w praktyce, stawiajac
tym samym NIO na czele europejskich instytucji kontroli tej doby.

Tragedia powstania styczniowego pociagnela za soba tym razem bezwzglgdna
likwidacje polskiego aparatu panstwowego i zastapienie go instytucjami rosyjskimi.
Dotyczylo to rowniez kontroli zniesionej dekretem z 28 XII 1866 r.
(9 1 1867)%, wyznaczajacym dzien 1 (13) I 1867 r. jako dat¢ rozwiazania NIO
z ustanowieniem w to miejsce kontroli rosyjskiej. Na terenach bylej Kongresowki
powolano trzy izby kontrolne w Warszawie, Lublinie i Lomzy wchodzace
w sklad scentralizowanej, z kierownictwem w Petersburgu, kontroli rosyjskie;j’.
Doda¢ mozna, iz ustanowiony w 1811 r. system kontroli rosyjskiej reorganizowano
w 1856 i 1862 r. gléwnie rozszerzajac zakres kryteriow kontroli i w tej wersji

¢ Por. np. Dziennik posiedzen Izby Poselskiej w czasie Sejmu Krolestwa Polskiego w roku 1820
odbytego, Warszawa 1821, s. 478-481.

" Por. H. Radziszewski, Skarb-i organizacja wladz skarbowych w Krélestwie Polskim (1815-1830),
Warszawa 1907, t. 1, s. 225-227.

¢ Dziennik Praw Kroélestwa Polskiego, t. 66, s. 365.

° Izbie warszawskiej podlegaly zarzady gubernialne: warszawski, kaliski i piotrowski, izbie
lubelskiej: lubelski, radomski, kielecki i siedlecki, izbie tomzynskiej: fomzynski, suwalski i plocki.
Obowigzywat wowczas w zakresie kontroli Zbior Praw, St. Petersb. 1857.
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zostal on przyjety na ziemiach polskich po likwidacji NIO. Nastepnie w 1892 r.
przeprowadzono kolejng reorganizacj¢ kontroli'’, modyfikowana nastgpnie
- w rezultacie pojawienia si¢ Dumy Panstwowej - po rewolucji 1905r. orazw 1912r.

Najwyzszym organem by} Centralny Urzad Kontroli Panistwa w Petersburgu
na czele z Kontrolerem Panstwa. Organom tym $cisle podporzadkowana byta
rozgaleziona struktura instytucji terenowych, funkcjonujacych pod jednoosobowym
zwierzchnictwem kierownikow (np.) departamentem kierowat general-kontroler.
Zardwno na szczeblu centralnym, jak terenowym, obok kierownikow kontroli,
funkcjonowaly rady kontroli parhstwowej opiniujace wazniejsze dokumenty.
Odpowiedzialno$¢ za calo$¢ ponosit Kontroler Panstwa przed panujacym
przedstawiajac cesarzowi caloroczne sprawozdania. Po reformie z 1906 r.
podobne sprawozdania skladal Dumie Panstwowej. Wykonywano kontrole
wstepna, faktyczng i nastgpcza, chociaz jej skutecznosc - komedia N.W. Gogola
Rewizor gruntownie os$mieszyla ten system - budzila powaine zastrzezenia.
Sprawa ulegla poprawie po rewolucji 1905 r. poprzez zaangazowanie Dumy
Panstwowej w sprawozdawczo$¢ kontrolna oraz w przygotowanie i realizacje
budzetu. Warto o tym wspomnie¢, poniewaz system rosyjski wywarl nader
powazny wplyw na konstrukcje kontroli II Rzeczypospolitej Polskie;j.

Pierwszym organem kontroli w koncowym okresie wojny byt powotlany 10
VIII 1917 r. przez Tymczasowa Komisj¢ Rady Stanu Urzad Obrachunkowy.
Urzad dziatat do chwili wydania przez Naczelnika Panstwa J. Pilsudskiego
dekretu z 7111919 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli Pafistwa''. Podkresli¢ warto, iz
dekret o NIKP ukazal si¢ w ponad dwa miesiace po dekrecie z 22 XI 1918 r.
o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej, lecz jeszcze przed
zwolaniem Sejmu Ustawodawczego i oczywiscie przed uchwala z 20 11 1919 r.
tzw. Mata Konstytucja, chociaz w dobie bezposrednich juz przygotowan do
wyborow. Sytuacja ta - w sensie powigzania NIKP z innymi organami - odegrata
powazna rolg¢ dla szeregu szczegdlowych i ustrojowo doniostych rozwigzan
dekretu z 7 II 1919 r. o NIKP.

Dekret przyjmowal zasade (art. 1), iz NIKP jest wiadzq podlegiq bezposrednio .
Naczelnikowi Panstwa, chociaz w dalszych postanowieniach przewidywal szereg
powigzan kontroli z Sejmem. NIKP skladala sig z prezesa, wiceprezesa oraz
czionkow kolegium noszacych tytul radcéw NIKP. Prezesa na wniosek premiera
(Prezydenta Ministrow) a wiceprezesa i czlonkéw na wniosek Prezesa NIKP,
mianowal Naczelnik Panstwa. Czlonkowie Kolegium NIKP byli nieusuwalni
podlegajac przepisom dyscyplinujgcym dla sedziow. Podkresli¢ warto, iz instancjq
dyscyplinarng dla NIKP byt trzyosobowy komplet Sadu Najwyzszego powigkszony
o dwoch cztonkow Kolegium NIKP.

Prezes NIKP mial prawo uczestnictwa w obradach Sejmu, komisji wydzialow
i komitetow sejmowych, referujac wnioski Izby osobiscie badz przez swych
delegatow oraz udzielajac informacji i wyjasnien. Seym mogt zazadaé obecnosci

10 Ustawa o kontroli panistwowej, w: Swod Zakonow Russkoj Imperii, St. Petersburg 1857,t. 1,¢cz. 1.
W' Dziennik Praw Rzeczypospolitej Polskiej, 1919, nr 14, poz. 183.
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Prezesa NIKP a sama NIKP skladala sprawozdanie Sejmowi, gdzie powinna
zaznaczyC, z jednej strony, przekroczenia w dziale dochodéw i wydatkow
budzetowych wraz z uzasadnieniem, z drugiej, przedstwi¢ przekroczenia
i oszczednosci kredytowe wraz z ocena, w §wietle dochowania legalnosci zmian.

Mimo jednoosobowego kierownictwa dekret przyjmowat zasade kolegialnosci
w podejmowaniu istotniejszych decyzji przez K olegium NIKP. Zasadg kolegialnosci
pomyslano szeroko obejmujac caloksztatt spraw wchodzacych w zakres kontroli
NIKP (art. 11), wniosek o absolutorium, zamknigcie rachunkow panstwowych,
sprawy natury ogolnej tj. ustanawianie lub zmiane zasad kontroli, wydawanie
lub zmiang instrukcji rachunkowych, kasowych itp., wypowiadanie si¢ w roznicy
zapatrywan miedzy NIKP a wladzami centralnymi. Dekret szeroko zakreslat
podmiotowy i przedmiotowy zakres kontroli ujmujac uprawnienia NIKP
w trzech grupach: a) podiegaly jej rachunki wtadz cywilnych i wojskowych,
urzedow, zakladow i przedsigbiorstw panstwowych oraz rachunki dotyczace
majatku panstwowego, b) rachunki instytucji, zaktadow, fundacji i funduszow
niepanstwowych otrzymujacych dotacje ze Skarbu Panstwa, ¢) rachunki wydatkow
idochodow, majqtkow i dlugow wyzszych jednostek samorzqdowych oraz wigkszych
miast. NIKP miala prawo zada¢ od podmiotow podlegtych jej kontroli wyjasnien
do sprawowania rachunkoéw i zestawien, a takze nadestania ksiqg, rejestrow,
dziennikéw i aktow (art. 13). W tym celu wyrdzniono trzy rodzaje kontroli (art.
13): a) kontrole wstegpng czyli prewencyjng, b) kontrole nastepczq czyli represyjng,
¢) kontrole faktyczng.

Dekret przewidywat powolanie (art. 20) - rozporzadzeniem Prezesa NIKP
w porozumieniu z Prezydentem Ministrow - terenowych 1zb Kontroli Panstwa,
wzgledem ktorych NIK P stala si¢ instancja odwotawcza. Najwczesniej utworzono
(1711920) trzy izby kontroli: warszawska obejmujaca wojewodztwa warszawskie,
todzkie i biatostockie, kielecka dla kieleckiego i lubelskiego oraz Iwowska dla
Malopolski'?. W 1921 r. powotano izby kontroli w Kowlu i Poznaniu'®. W §lad za
tym utworzono izbe w Krakowie dla krakowskiego i $laskiego a w sierpniu 1922
r. objeto juz ustawa z 3 VI 1921 r. ziemig wilenska'. Tak wigc przed uchwaleniem
konstytucji z 17 I1I 1921 r. powstal w Polsce system organow kontroli opartych
o jednolite zasady organizacji. Podkresli¢ nalezaloby, iz dat on podstawg nowe;j
regulacji prawnej kontroli w Konstytucji Marcowe;j (art. 9) oraz ustawie z 3 VI
1921 r. o Kontroli Panstwowej. Réwniez zauwazy¢ warto, iZ mimo wyraznej

2 M.P. 1920, nr 31.

3 Rozporzadzenie Prezesa NIKP z 20 VIII 1921 r. o utworzeniu izby okrggowej kontroli
w Kowlu (Dz.U.R.P., 1921, nr 74, poz. 507) z zasi¢ggiem na wojewodztwa wolynskie i podolskie,
rozporzadzenie Prezesa NIKP z 29 IX 1921 r. utworzylo izb¢ w Poznaniu dla woj. poznanskiego
i pomorskiego (Dz.U.R.P., 1921, nr 85, poz. 620) likwidujac rdwnoczesnie Izb¢ Obrachunkowa bylej
dzielnicy pruskiej (Dz.U.R.P., 1921, nr 82, poz. 570).

4 Rozporzadzeniem Prezesa NIKP z 29 IX 1921 r. powolano izbg w Krakowie (Dz.U.R.P.,
1922, nr 4, poz. 31) zrozporzadzeniem RM z 21 VIII 1922 r. objeto moca ustawy z 3 VI 1921 r. ziemie
wilefiska (Dz.U.R.P., 1922, nr 73, poz. 660), na mocy rozporzadzenia Prezesa NIKP z 6 IX 1922 r.
utworzono w Wilnie Izb¢ Kontroli (Dz.U.R.P., 1922, nr 75, poz. 684).
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nadwczas (1919-1921) tymczasowosci przejawiajacej si¢ w funkcjonowaniu
aparatu panstwowego, NIKP uformowana zostala w sposob na tyle nowoczesny,
izw zasadniczych zrgbach przyjeta zostata w dobie konstytucjonalizmu marcowego.
W tym swietle nalezatoby ocenic dekret z 7 I1 1919 r. bardzo wysoko, jako akt nie
tylko ustanawiajacy podstawy oryginalnej polskiej kontroli panstwowe;j, lecz
rowniez zawierajacy - jak na stan Owczesnej wiedzy - rozwigzania wielce
nowoczesne.

Konstytucja Marcowa wyznaczata nowe stadium rozwoju kontroli poprzez
o wiele silniejsze powiazanie NIK z legislatywa, niz mialo to miejsce w latach
1919-1921. Poswigcajac NIK osobny przepis (art. 9) ustawodawca konstytucyjny
zamiescit go w rozdziale II dotyczacym wladzy ustawodawczej. Chodzito
o podkreslenie bezposredniosci powiazan NIK z parlamentem, w szczegolnosci
z Sejmem, a tym samym o podniesienie rangi samej kontroli. Tak wigc nowosé
przyjetego rozwiazania polegata, po pierwsze, na konstytucjonalizacji NIK, po
wtore, na wyeksponowaniu w systematyce ustawy zasadniczej pozycji NIK, po
trzecie, na zobowiazaniu parlamentu do wydania stosownej ustawy rozwijajacej
postanowienia art. 9 konstytucji.

Dodac¢ do tego nalezaloby, iz konstytucja przyjmowala dwie fundamentalne

z punktu widzenia dzialalnosci NIK - zasady. Po pierwsze, corocznego

ustawowego uchwalania budzetu na rok nast¢pny (art. 4) i po wtore, obowiazku
rzadu przedstawiania corocznego zamknigcia rachunkéw panstwowych do
parlamentarnego zatwierdzenia (art. 7). Mialy one o tyle znaczenie, iz wyznaczaly
podstawowe kryteria dziatalnosci NIK harmonizujac je z wymogiem art. 9
stanowiacym o udziale Izby w zamknigciu rachunkow panstwowych. W wykonaniu
natomiast zalecenia art. 9 Sejm uchwalit ustawg z 3 VI 1921 r. o Kontroli
Panstwowej'®, obowiazujaca do korica II Rzeczypospolitej, podczas gdy zmianie
ulegla sama konstytucja. Wprawdzie tzw. Nowela Sierpniowa nie wprowadzala
postanowien bezposrednio odnoszacych sie do NIK, lecz ogélnie ostabiajac
pozycje legislatywy, ostabiala réwniez sama NIK. Natomiast Konstytucja
kwietniowa, stosownie do swych podstawowych zalozen, przewartosciowata
niejako pozycj¢ NIK, chociaz nie wiazalo sig¢ to - jak wspomniano - z uchyleniem
czy zmiang ustawy z 3 VI 1921 r.

Organizacja NIK przewidziana w ustawie z 3 VI 1921 r. wychodzita
z zalozenia (art. 1), iz kontrola panstwowa dziata kolegialnie, niezaleznie od
rzadu i jest wladza podlegla bezposrednio Prezydentowi Rzeczypospolitej.
W skiad kontroli pafistwowej wchodzili: a) Prezes NIK oraz dwaj wiceprezesi, b)
Najwyzsza Izba Kontroli, ¢) Izby Okrggowe Kontroli.

Prezesa NIK mianowat Prezydent RP na wniosek Rady Ministrow (art. 15)'
a odwolywatl Sejm kwalifikowana wigkszoscia 3/ 5 glosow (art. 9 konstytucji).

5 Dz.U.R.P. 1921, nr 51, poz. 314, patrz: Spraw. Sten. SU z 15 III 1921 r., tam CCXVIL/ 52,
Spraw. Sten. SU z 31 V 1921 r., tam CCXXX/22.

'¢ Projekt wzbudzit dyskusj¢ w Sejmie a szczegdlnie jego postanowienie, iz Prezydent RP
mianuje Prezesa NIK na wniosek Marszatka Sejmu, Spraw. Sten. SU 231 V 1921 r., tam CCXXV/ 32,
por. odpowiedni wniosek posta Dubanowicza w Spraw. Sten. SU z 31 V 1921 r., tam CCXXXI/ 39.
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Nalezato don kierownictwo caloksztaltu dzialalnosci Izby. Prezes NIK byl
rownorz¢dny ministrom, aczkolwiek nie wchodzit w sktad rzadu, mogt natomiast
zabiera¢ glos na posiedzeniach Sejmu i Senatu osobiscie lub przez swych
delegowanych zastepcow. W sklad NIK wchodzila rowniez (art. 14) Najwyzsza
Izba Kontroli przez co rozumiano (art. 19): 1) Kolegium NIK, 2) departamenty
w liczbie czterech i 3) wydzial personalny. Instytucjonalnym wyrazem idei
kolegialnosct w kontroli panstwowej byto Kolegium NIK wyposazone w szeroki
zakres uprawnien, wypowiadajace si¢ w sprawach: 1) wyniklych w rezultacie
odwolania si¢ od orzeczen kolegiow, departamentow i izb okregowych, 2)
w przedmiocie ogolnych zamkni¢é rachunkowych ubieglego okresu budzetowego,
3) w przedmiocie ustalania ukladu i tresci sprawozdan kontroli za ubiegly okres
budzetowy oraz uwag o wykonaniu budzetu, 4) w przedmiocie ogolnych zasad
kontroli i ogdlnych przepisow rachunkowych i kasowych.

Trzecim elementem organizacyjnym byly Izby Okregowe Kontroli ,,otwierane”
przez Prezesa NIK w porozumieniu z premierem (art. 27). W sklad izb
okregowych wchodzili: prezes, wiceprezes, naczelnicy wydzialow, radcowie,
sekretarze, referenci, pomocnicy referentow, rachmistrze, kancelisci oraz archiwista.
Prezesa Izby Okregowej mianowal Prezydent RP na wniosek Prezesa NIK. Czgs¢
urzednikow izb okregowych - do VIII stopnia wigcznie - mianowal Prezes NIK
na wniosek prezesa izby okregowej, urzednikoéw nizszych rang oraz pozostach
pracownikow izby okrggowej, mianowatl jej prezes. Przyjeto zasade, iz izba
okreggowa jest rowna departamentowi NIK. W izbie okrggowej dziatalo
kolegium, od orzeczen ktorego przystugiwalo odwotanie w terminie dwutygod-
niowym do Kolegium NIK.

Ustawa odrézniata odpowiedzialno$¢ Prezesa NIK (art. 30), gdzie jedynie
Sejm i Senat byly wlasciwe do wszczecia postepowania, od odpowiedzialnosci
pozostalych funkcjonariuszy NIK. Instancja dyscyplinarng dla czlonkow
wszystkich kolegiow byt komplet Sadu Najwyzszego w skladzie sedziow
powigkszony o dwodch czlonkdow Kolegium NIK. Immunitet urzgdnikéw NIK
oznaczal takze niemoznos¢ pociagniecia do odpowiedzialnosci karnej bez zgody
Prezesa NIK. )

Zakres kontroli NIK obejmowat rewizje dochodow i wydatkoéw Paristwa oraz
Jego stan majatkowy (art. 2). Stosownie do uznania rzagdu NIK miala rowniez
prowadzi¢ kontrol¢ finansowa cial samorzqdowych oraz instytucji, zaktadow,
fundacji, stowarzyszen i spolek dzialajacych przy udziale finansowym Skarbu
Panstwa lub pod jego gwarancja. Ustawa wymieniata kryteria legalnosci,
celowosci, oszczednosci i gospodarnosci podmiotow kontrolowanych. Wymieniano
dwa rodzaje kontroli: faktyczna i nastepcza, rezygnujac ze znanej dekretowi
z 7 11 1919 r. kontroli wstepnej czyli prewencyjnej'’. '

7 Problem kontroli wstepnej wzbudzil kontrowersjc w czasie debaty nad ustawa. Za jej
utrzymaniem argumentowal poset Swida (Spraw. Sten. SU z 31 V 1921 r., tam CCXXV (38-40),
przeciw posel Dreszer (tamze, lam CCXXV (52-53), rowniez przeciw tej formie wystapili poset Rauch
i Rzad, Spraw. Sten. SU z 3 VI 1921 r., tam CCXXXI/ 38.
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Podkresli¢ warto, iz ustawa z 3 VI 1921 r. ujmowata wspéldziatanie NIK
zlegislatywa w czterech plaszczyznach: a) NIK corocznie przedstawiala Sejmowi
wniosek o udzielenie lub odmowienie rzadowi absolutorium, b) NIK corocznie
przedstawiala Sejmowi i Senatowi sprawozdania ze swej dzialalno$ci wraz ze
sprawozdaniem - w wypadkach szczegoélnej wagi lub nie cierpiacych zwloki
- z wynikow poszczegdlnych kontroli, ¢) Prezes NIK na Zadanie Sejmu lub
Senatu t informacji i wyjasnien, d) Sejm zatwierdzatl i kontrolowal wykonanie
budzetu NIK. Najpelniejszym rezultatem kontroli NIK byly uwagi o wykonaniu
budzetu wraz z wnioskami o udzielenie rzadowi absolutorium (art. 9 konstytucji
i art. 7 ustawy). Izba miala je przedstawi¢ Prezydentowi, Sejmowi i Senatowi
w terminie szeSciu miesigcy od otrzymania z Ministerstwa Skarbu ogdlnego
zamknigcia rachunkow,

Ustawa z 3 VI 1921 r. obowigzywala przez caly okres miedzywojenny,
chociaz roézny byl wplyw kontroli NIK, co szczegolnie zaznaczylo si¢ juz po
przewrocie majowym, a w latach rzadow ,,silnej reki”” zmalat jeszcze bardziej, to
jednak mimo uchwalenia nowej konstytucji nie zdecydowano si¢ na uchwalenie
ustawy o NIK. Konstytucja z 23 IV 1935 r. stanowila, iz Kontrola Panstwowa
(art. 3) jest jednym z organow - obok rzadu, Sejmu, Senatu, sil zbrojnych i sadow

pozostajacych pod zwierzchnictwem Prezydenta RP. Do stynnych prerogatyw
prezydenckich zaliczono (art. 13 lit. ¢) mianowanie i odwotlywanie Prezesa NIK.
Sytuacja ta oznaczala generalna zmiang ustrojowej pozycji NIK, sprowadzonej
obecnie do rangi organu funkcjonujacego pod kierownictwem prezydenta, co
przy wzglednie niskiej randze Sejmu i Senatu, czynilo kontrolg w powaznej
mierze nieskuteczna. Konstytucja wprawdzie zachowata szereg kontrolnych
uprawnien Sejmu wzgledem rzadu (art. 31), w szczegdlnosci donioste z punktu
widzenia zadan kontroli bylo coroczne zatwierdzanie zamknig¢ rachunkow
panstwowych i udzielanie rzadowi absolutorium (art. 31 ust. 2 lit. d), to jednak
przy wielu mozliwosciach rozwiazania parlamentu, uprawnienie to nie posiadato
takiej rangi, jak w dobie konstytucjonalizmu marcowego.

Litera ustawy z 3 VI 1921 r. uzalezniona byla - jak wspomnialem - od
faktycznej pozycji legislatywy. Z tego punktu widzenia histori¢ miedzywojennego
parlamentu przy ogdlnym spojrzeniu, podzieli¢ mozna na trzy etapy. Pierwszy
od zwolania Sejmu Ustawodawczego do noweli sierpniowej z 1926 r. Drugi od
1926 r. do wyboréow 1930 r. zwanych brzeskimi i trzeci obejmujacy lata
trzydzieste. Okresy te wyznaczaja rOwniez granice zmeniajacej si¢ rangi kontroli
panstwowej, mimo obowigzywania tej samej ustawy.

W pierwszym okresie NIK przejeta (1919-1926) zadania dotychczasowe;j
NIKP, aczkolwiek kontrola nie posiadala jeszcze liczacych si¢ wiasnych
doswiadczen. Ustanowiona wraz z innymi instytucjami nowego panstwa,
dzialala orientujac si¢ bardziej na opanowanie podstawowych zasad mocno
zdezorientowanej rachunkowosci publicznej. Powaznym utrudnieniem okazala
si¢ niemoznos¢ uchwalenia jednolitego budzetu, co przy szalejacej w poczatkowcyh
latach dwudziestych inflacji czynilo jej usilowania - w $wietle ustawowych
kryteriow celowoéci czy gospodarnosci - niekiedy wrecz ituzorycznymi. Otoz do
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1923 r. Sejm po prostu nie uchwalat ustaw budzetowych, przyjety natomiast
w tym roku budzet, praktycznie nie wszedl w zycie gldOwnie w zwigzku
z poglebiajaca si¢ inflacja. Dopiero ustawa budzetowa z 1924 r. faktycznie
zaczgla obowiazywaé jako pierwszy budzet panstwowy niepodleglej Polski.
Sytuacja ta pozbawiala NIK zasadniczego kryterium kontroli administracji
a ciagle prowizoria i kredyty dodatkowe, stwarzaly liczne mozliwosci dokonywania
niekontrolowanych wydatkow. ‘

NIK przesylala swe materialy nie tylko do Sejmu i komisji sejmowych, lecz
nawet do poszczegdlnych postow. Byly to jednak poczatkowo materialy
fragmentarzyczne, poniewaz pierwsze uwagi NIK za lata 1923 i 1924 wplynely
w 1928 r., chociaz pozniej opracowano je systematycznie za kazdy ubiegloroczny
okres budzetowy. Totez uwaga jaka padla w Sejmie w 1924 r., iz budzet NIK
stanowiac zaledwie 0,16 % wydatkow panstwowych uratowal niejeden miliard od
roztrwonienia '8, wydaje si¢ przekonujaca. Prezes NIK J. Zarnowski apelowat
jednak (14 VI 1924), (...) azeby Sejm te sprawozdania rozpatrywal. Gdyby byly
przez Sejm rozpatrywane, to by wiele z niedokiadnosci i nieporzqdkow jakie sq

w naszej administracji bylo usuniete .

' Sprawe komplikowala niekiedy wrecz nieprzychylna dla NIK postawa
rzadu, §wiadczaca niestety o dosé niskiej jeszcze dojrzatosci politycznej Owczesne;j
administracji. Szczegolna inicjatywe wykazat rzad W. Witosa przygotowujac (15
X 1923) projekt ustawy o NIK zakladajac m.in. utrzymanie jedynie kontroli
nastgpczej i powaznie neutralizujacej uprawnienia NIK wzgledem administracji.
Doda¢ mozna, iz z inicjatywa opracowania nowego projektu wystapila sama
NIK we wspoltdziataniu z sejmowa Komisja Budzetowa, stajac na stanowisku
poglebienia wspoldziatania z Sejmem oraz - odwrotnie jak poprzednio
- wzmocnienia jej uprawnien wraz z nominacja Prezesa NIK przez prezydenta
bez odpowiedniego wniosku rzadu. Sejm podjatl nawet uchwate (10 VII 1921)
zobowiazujac rzad do zlozenia projektu, chociaz w nawale innych napiec sprawa
poszta w zapomnienie. Przykrym wrecz incydentem okazat si¢ wniosek Ministra
Skarbu dotyczacy projektu budzetu na 1924 r, zawierajacy tylko kredyty dla
dziahu I, tj. jedynie centralnych ogniw administracji, z pomini¢ciem dziatu II
dotyczacego w tym wypadku okrggowych izb kontroli, powodujac koniecznosé¢
likwidacji wielu etatow w terenowych jednostkach NIK.

W zwiazku z przystapieniem do uchwalania corocznych budzetow wspoétpraca
NIK z parlamentem osiagnela niejako punkt szczytowy w 1926 r. Wowczas Sejm
przyjal sprawozdanie NIK za 1924 r. a Senat za 1925%, w obu wypadkach
przygotowane we wspoldziataniu z Komisjami Budzetowymi kazdej z izb.
Doda¢ mozna, iz w zdecydowanej wigkszos¢i posiedzen Sejmu i Senatu do 1939r.
uczestniczy! Prezes NIK a przedstawiciele kontroli brali udziat w pracach

'8 Wystapienie posta Lazewskiego, Spraw. Sten. Sejm RP z 14 VI 1924 r., tam CCXXVIIL/3.

1% Spraw. Sten. Sejmu RP z 14 VI 1924 r., tam CXLVII/13.

® Spraw. Sten. Sejmu RP z 30 VII 1926 r., tam CCXXVIII/ 32-42, Spraw. Sten. Senatu RPz 15
XII 1926 r., tam 7-49.
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sejmowej K omisji BudZzetowej. Na marginesie zaznaczy¢ warto, iz zainteresowanie
Senatu dzialalnoscia NIK bylo przez caly czas wrecz znikome i ksztattowalo si¢
Znacznie ponizej mozliwosci ustawowych.

Nowela Sierpniowa dajaca m.in. wyrazideologii J. Pitsudskiego upatrujacego
podstawowa role Sejmu w uchwalaniu budzetu, stala si¢ podstawa ostabiania od
1927 r. bezposredniej kontroli postow, a zakre$lenie terminéw uchwalania
budzetu - pod rygorem ogloszenia przez prezydenta ,,budzetu jako ustawy”
w brzmieniu projektu rzadowego - znacznie przytepilo sile podstawowego
instrumentu legislatywy. Zarysowanie si¢ przewagi ugrupowan prorzadowych
w Sejmie dos¢ zdecydowanie pomniejszato polityczng doniostos¢ wnioskow NIK
i sejmowej Komisji Budzetowej. W rezultacie w 1930 r. bezkonfliktowo podjgto
uchwaly dotyczace rozliczer za 1923, 1924 i 1925 r.%\.

Ostatnia powazniejsza akcja kontroli rzadu przy udziale NIK bylo
zaangazowanie si¢ - w rezultacie wspolnego wniosku .. Wyzwolenia”, Stronnictwa
Chlopskiego i PPS-u - w tzw. sprawe Czechowicza. Ot6z glosowanie nad
wszczeciem samego postepowania (26 IT 1929) dowodzito jeszcze aktywnosci
kontrolnej postow. Ujawnienie nastgpnie powazaych przekroczen budzetowych
zakonczylo sie uchwalg Sejmu o przekazaniu sprawy Trybunalowi Stanu. Afera
silnie rzutowala na stanowisko NIK dotyczace zamknigcia rachunkow
panstwowych za 1927/28 r., chociaz ostatecznie postawiono wniosek o ab-
solutorium dla rzadu w zakresie dziatalnosci budzetowej przewidzianej ustawa
skarbowa z 22 111 1927 r. poza wyszczegolnionymi przekroczeniami, ktore jako
niezgodne z ustawa wymagajq legalizacji w drodze ustawowej . Formula ta
przyjeta sie¢ w latach nastgpnych dowodzac wyraznej stabos¢i kontroli
parlamentarnej. Konczac sprawe Sejm w 1931 r. - wbrew opozycji - przyjat
ustawe o kredytach dodatkowych, zatwierdzil zamknigcia rachunkow panstwowych
za dwa okresy budzetowe (1927-1929) udzielajac rzadowi absolutorium®?*

Ogloszone na listopad 1930 r. przedterminowe wybory do Sejmu i Senatu,
powszechnie nazywane brzeskimi, wyznaczaty'nowy etap ostabienia lub wrecz
degradacji parlamentaryzmu w Polsce. Poprzez wywierana presj¢ na wyborcow,
mnozace si¢ cuda nad urnq, sanacja uzyskala - jak wiadomo — 56 % mandatow
w Sejmie, przy jeszcze wyzszym odsetku w Senacie wynoszacym 69 %. Wybory
z 8 IX 1935 r. przy udziale zaledwie 45,9 % uprawnionych byly swoistym testem
popularnosci sanacji oraz ostatnie wybory z 6 X1 1938 r., przy bojkocie opozycji,
nie przyniosty w ukladach parlamentarnych szczegoélniejszych zmian. Stosownie
do tych procesow, obnizyla si¢ lub wrecz zanikla ustrojowa ranga kontroli
Sejmu, mimo poczatkowemu gtosowaniu opozycji przeciw absolutorium?, Po
1935 r. przy sprawozdaniach za lata 1936, 1937 i 1938% w zasadzie - poza jednym

2 Spraw. Sten. Sejmu RP z 18 I1 1930 r., tam 15-18 i z 6 III 1930 r. fam 22-27.

2 Spraw. Sten. Sejmu RP z 22 III 1927 r., tam CCXVIII/91.

3 Spraw. Sten. Sejmu RP z 20 III 1931 r., tam 65-66.

2 Spraw. Sten. Sejmu RP z 20 I1I 1933 r., gdzie chodzito o zamknigcie rachunk 6w panstwowych
za 1929/30 1 1930/31 r.

2 Spraw. Sten. Sejmu RP z 26 1 1936 r., z 23 111 1937 i 31 I1I 1938 r.
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postem - sprawa rozliczen budzetowych wraz z rezultatami kontroli NIK i opinia
Komisji Budzetowej, nie wzbudzita powazniejszego zainteresowania izby sejmowe;j.

Zanim przejde do ogdlniejszej oceny polskiej NIK warto przedstawic jej
oryginalno$¢ takze na tle Owczesnych burzuazyjnych instytucji kontroli
wzorowanych na napoleonskiej Cour des Comptes. Wprawdzie konstytucja 111
Republiki nie wspominata o niej, uczynily to dopiero konstytucje IV republiki
z 1946 1 1958 r., przejeto we Francji z minimalnymi modyfikacjami zatozenia
dekretu z 16 IX 1807 r. Izba Obrachunkowa funkcjonujac w strukturze
Ministerstwa Skarbu koncentrowata w swym r¢ku kontrolg kas i rachunkow
panstwowych sprawujac jurysdykcje finansowa. Sprawozdania finansowe
przedstawiala takze Ministrowi Skarbu opracowujacemu swe uwagi i wyjasnienia
w calosci dopiero przedkladane parlamentowi do zatwierdzenia. Izba badajac
rachunki spetniata wylacznie kontrole nastepcza, przy czym kryterium zasadniczym
byla legalnos¢ bez oceny np. celowosci wydatkow. Kontrola faktyczna nie byla
przez Izbg w ogole dokonywana poniewaz prowadzilo ja kazde ministerstwo we
wlasnym zakresie. Kontrola wstepna zajmowalo si¢, w oznaczonych wypadkach,
Ministerstwo Skarbu za pomoca wyspecjalizowanych urzgdnikoéw, wydajacych
opinie takze w sprawie zmian budzetowych oraz kredytow dodatkowych. Tak
wigc francuska Cour des Comptes przetrwala w waskich ramach formalnej
kontroli rachunkowosci przy zachowaniu uprawnien jurysdykcyjnych, w czym
zasadniczo nie odbiegata od swego dziewigtnastowiecznego wzoru.

Do tak pomyslanego systemu - z roznego rodzaju modyfikacjami - nawigzywaly
liczne panstwa europejskie jak Wiochy, Belgia, Niemcy, Szwajcaria czy Austria
a w $lad za nimi 6wczesna Czechostowacja i Wegry. Interesujacym przyktadem
byta wloska Izba Obrachunkowa ( Corte dei conti) funkcjonujaca na podstawie
ustawy 14 VIII 1862 r. cze§ciowo zmieniona dekretem z 18 XI 1923 r. Izba byla
organem od rzadu niezaleznym pozostajacym w powiazaniach z parlamentem,
ktoremu miata by¢ pomocna. Izba sprawowala kontrole nad wydatkami
panstwowymt, czuwata nad dochodami publicznymi, badata sprawozdawczo$¢
finansowa, przedstawiajac swe opinie parlamentowi. Wyrozniata si¢ rozbudowana
kontrola wstgpna wydatkow publicznych, przy podstawowym kryterium legalnosci,
prowadzac w mniejszym zakresie kontrole nastgpcza. Byla roéwniez organem
jurysdykcyjnym w zakresie przedstawianych jej rachunkow oraz w sprawach
skarg 1 wnioskow platnikéw i poborcow podatkow.

Bliska natomiast byla wspotpraca Izby z parlamentem, szczegélnie w zakreste
wykonania budzetu. Poniewaz budzet wloski obejmowal termin jednoroczny (od
1 VII do 31 VI) ustanowiono obowiazek comiesigcznego sktadania przez rzad
sprawozdan z jego realizacji. Izba opiniujac te sprawozdania z tym wigksza
precyzja i terminowoscia oceniala nastgpnie wykonanie calosci. Wszystkie
sprawozdania i opinie Izby kierowano bezposrednio do parlamentu, dzigki
czemu niemalze na biezaco informowano legislatywe o wykonaniu budzetu.
System ten $§wiadczyt o pewnej oryginalno§¢i rozwiagzan wloskich.

W poczatkowym okresie do wzorcow francuskich nawiazywala belgijska
Cour des Comptes. Dopiero konstytucja z 7 II 1831 r. ustanowita zasadnicze
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powiazania kontroli z Izba Deputowanych. W wykonaniu zapowiedzi
konstytucyjnych wydano 29 X 1846 r. ustawe o Izbie Obrachunkowej czesciowo
zmieniong 20 VII 1921 r. Caly sklad Izby na szescioletnia kadencj¢ powolywat
parlament. Zasadniczo Izba prowadzila kontrol¢ wstepna wylacznie z punktu
widzenia legalnosci - przy czym wigkszo$¢ wydatkow publicznych musiata by¢
zaopatrzona w wize lzby - aczkolwiek nie zrezygnowano z budzetowej kontroli
nastepczej. Izba przedkladata legislatywie - podobnie jak we Wloszech - uwagi
do comiesigcznych sprawozdan budzetowych rzadu a w konsekwencji uwagi do
corocznego zamkniecia rachunkow. Izba posiadala takze uprawnienia jurysdyk-
cyjne dzialajac jako trybunal administracyjny a w bardziej drastycznych
wypadkach mogla zadaé¢ wytoczenia przez Ministra Skarbu powodztwa cywilnego.
W tej sytuacji, przy potrzebie analizy celowosci i gospodarnosci (oszczednosci)
wydatkow, ustanowiono dekretem z 28 XI1 1921 r. Najwyzszy Komitet Kontroli
powolywany przez krola. Komitet nie tylko badat rachunki i rozliczenia przy
zastosowaniu wspomnianych kryteriow, lecz byl organem rozjemczym migdzy
administracja a przedsigbiorstwami pracujacymi na rzecz panstwa, swiadczac
o szczegolnosci systemu belgijskiego.

Wydane w Niemczech 31 XII 1922 r. Prawo Budzetowe Rzeszy powotywalo
Izbe Obrachunkowa zasadniczo wzorowana na dawnej Pruskiej Izbie Obrachun-
kowej unormowanej dekretem z 27 III 1872 r. Kontynuowano tzw. system
niemiecki polegajacy na skoncentrowaniu zadan izby tylko na kontroli bez
uprawnien jurysdykcyjnych, przy zagwarantowaniu pewnego zakresu powiazan
izby z parlamentem, znajdujacym glownie wyraz w formowaniu wniosku
o absolutorium. Podobnie konstytucja Austrii z 1 X 1920 r. ustanawiala
Najwyzsza Izb¢ Obrachunkowa (Der Oberste Rechnungshof) a ustawa z 30 VII
1925 r. rozbudowywala kontrole wedlug zalozen systemu pruskiego. Pod
wplywem wzorcow austriackich pozostawaly rozwiazania wegierskie oparte
jeszcze na ustawie z 1870 r. i czechostowackie, gdzie powolany 20 III 1919 r.
Najwyzszy Urzad Obrachunkowy dziatal w granicach kontroli odpowiadajacej
systemowi prusko-austriackiemu. '

Na tym tle powstaje problem ocenu dorobku polskiej NIK w dobie II
Rzeczypospolitej i nalezatoby tutaj podnies¢ kilka kwestii.

1. Sprawa o szczegdlnej doniostosci jest samo powolywanie NIK bedacej
instytucja wielce oryginalna na tle izb obrachunkowych, przede wszystkim
poprzez dostosowanie do potrzeb rozbudowanej i aktywnej kontroli parlamen-
tarnej. Pamigta¢ jednak nalezy, iz NIK prowadzila kontrol¢ éwczesnych
finanséw publicznych, bedacych w systemie kapitalistycznym zaledwie fragmentem
zycia gospodarczego. Obiektywnie wigc jej wptyw na usprawnienie calego
mechanizmu gospodarczego nie mogl by¢ zbyt znaczacy i pozostawal niepomiernie
mniejszym niz ma to miejsce obecnie.

2. Polska koncepcja NIK w decydujacym stopniu uzalezniata kontrole od
rangi samego przedsigbiorstwa. Totez stosownie do zmiennych loséw polskiego
parlamentaryzmu, odpowiednio podchodzono do rezultatow kontroli panstwowe;.
Wraz z degradacja parlamentaryzmu w latach trzydziestych nastapito wyrazne



104 A. Sylwestrzak

zawezenie dzialan kontroli, co jednak nie moze by¢ argumentem przeciwko
oryginalnos¢i i trafnosci ustrojowej pozycji NIK do czego nawiazywano w dobie
powojennej. :

3. Podkresli¢ nalezy szeroko pomyslane kryteria jak i same formy kontroli.
Zrezygnowano wprawdzie w 1921 r. - w poréwnaniu z 1919 r. - z kontroli
wstepnej, mimo glosow w Sejmie optujacych za jej zachowaniem, to jednak
kontrola faktyczna i nastepcza, pozwalaly na obiektywnie wnikliwe badanie
rachunkowosci panstwowej. Stad tez podejmowana pod adresem NIK rzadowa
krytyka zmierzata przede wszystkim do zawezenia kryteridw kontroli, aczkolwiek
w sumie sytuacja ta znacznie roznita NIK od burzuazyjnych izb obrachunkowych.

4. Obok NIK dokonano wowczas pierwszego kroku - w granicach mozliwosci
ustrojowych - w ustanawianiu zrebow kontroli spolecznej. Ot6z komisje
rozjemcze samorzadu terytorialnego, reprezentujac, wg dzisiejszej terminologii
tzw. czynnik spoleczny, spelnia¢ mialy to zadanie, lecz przy catkowitym ich
podporzadkowaniu ,,nadzorowi” starosty badz wojewody, celu tego nie osiagnety
zawezajac sie jedynie do kontroli kasowo-rachunkowe;.

5. Sprawa ostatnia to wplyw przedwrzesniowej NIK na organizacje kontroli
w Polsce Ludowej. Chodzi o koncepcje glownie usytuowania NIK przy
parlamencie oraz zagwarantowanie jej niezeleznosci od rzadu wraz z wyposazeniem
w odpowiedni zakres uprawnien. Ot6z punktem wyjscia w dyskusjach nad
kontrola w dobie KRN byta wiasnie ustawa z 3 VI 1921 r. Jesli Biuro Kontroli
przy Prezydium KRN i Radzie Panstwa (1944-1949) bylo organem przejsciowym,
to powolana 9 III 1949 r. NIK uformowana zostala na zasadzie do-
stosowania zalozen ustawy z 3 VI 1921 r. do realiéw pafistwa socjalistycznego®.
W pédzniejszych latach - przy zmiennych losach kontroli - usytuowanie NIK przy
Sejmie, jak miato to miejsce w 1957 i 1980 r., nawiazywalo wilasnie do
strukturalnych rozwiazan ustawy z 1921 r. a odchodzenie od tych koncepcii, jak
w 19521 1976 r., przynosilo niezmiennie optakane skutki.

Zatem przy ocenie ustawy z 3 VI 1921 r. nalezaloby wzia¢ pod uwage, z jedne;j
strony, wielce oryginalne rozwiazanie rodzimego ustawodawcy wzgledem
odpowiednich instytucji dominujacych w migdzywojennym konstytucjonalizmie
burzuazyjnym, po drugie, trwalo$¢ owczesnych koncepcji w ugruntowaniu
tradycji niezaleznych NIK od administracji poprzez bezposrednie powiazanie jej
z legislatywg, przy rownoczesnym oparciu wewnetrznej organizacji NIK na
zasadzie kolegialnosci. W Polsce Ludowej kontynuowano ten dorobek dokonujac
odpowiednich przystosowan NIK do aktualnych wymogow, w wypadku
natomiast zrywania z nim (1952-1957 i 1976-1980) degradowano rdéwniez
ustrojowa range kontroli.

% Formalnie dopiero ustawa z 9 111 1949 r. powolujac NIK uchylita ustawe z 3 VI 1921 r.
o Kontroli Panstwowej (art. 46).
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LA CHAMBRE SUPREME DU CONTROLE SOUS LA I1IE REPUBLIQUE POLONAISE
(1919-1939)

Résumé

L’ objectif principal de I’ article est une analyse de la Chambre Supréme du Contrdle sous la Ile
République faite sous les deux plans. Premiérement, la Chambre est analysée comme institution
incarnant et développant des traditions polonaises considérables, qui dataient du XIXe siécle, en
matiére de I’ organisation du contréle financier de I’ Etat, et notamment les solutions y pratiquées
dans le Duché de Varsovie et, aprés 1815, dans le Royaume de Pologne. Deuxiémement, il s’ agit de I’
originalité des institutions que I’ on a élaborées dans les années 1919-1939 en matiére du controle
financiére de I’ Etat, du point de vue tant de la particularité de la Chambre supréme de Contréle
elle-méme que de I’ influence qu’ elle allait exercer sur les institutions de contrdle de I’ époque
postérieure a la Ile guerre mondiale. Les lois primordiales en la matiére, celles de 1949, 1957 et 1980,
renouaient avec les traditions de la loi du 3 juin 1921 sur le contréle d’ Etat, en vigueur durant toute la
periode d’ entre-deux-guerres.

Outre I’ analyse des structures institutionnelles de la Chambre Supréme de Contréle de la Ile
Republique, I’ article esquisse des problémes pratiques que devait résoudre cet organisme. I
développe aussi I’ argumentation pour la thése sur I’ originalité de la Chambre, en la comparant avec
les institutions respectives d’ autre pays de I’ époque, et notamment celles de la France, la Belgique, de
I’ Allemagne, de I’ Italie, de I Autriche, de la Hongrie et de la Tchécoslovaquie.






