KWARTALNIK PRAWA PUBLICZNEGDO
ROK XV - NR 4/2017 .+ UKSW - WARSZAWA . ISSN 1642-9591

Leszek Murat*

ZASADY KONTROLI JAKO SZCZEGOLNE ZASADY
PRAWA REGULUJACE FUNKCJONOWANIE
SYSTEMU KONTROLI

1. Wprowadzenie'

Sposréd wielu regut odnoszacych sie do kontrolowania istnieja takie, ktére
nauka o kontroli nazywa zasadami kontroli i uznaje za budulec ,,ustroju kontroli
publicznej”®. Na przestrzeni ostatniego p6étwiecza tylko w odniesieniu do Najwyz-
szej Izby Kontroli pojawilo sie ich ponad czterdziesci. Niejasny jest jednak wptyw,
jaki wywieraja one na sposéb przeprowadzania kontroli. Wciaz tez niedostatecznie
zbadane pozostajg zagadnienia dotyczace tworzenia (pochodzenia) zasad kontroli,
zakresu obowigzywania, czy tez rozstrzygania sytuacji kolizyjnych pomiedzy
nimi. Problematyka ta nalezy do najbardziej skomplikowanych w teorii kontroli
i jest rzadko poruszana w literaturze. Z tego wlasnie wzgledu zdecydowatem sie
na jej oméwienie, zwlaszcza ze zasady kontroli maja duza doniostos¢ w porzad-
kowaniu systemu kontroli. Swoje spostrzezenia wzbogacam o badanie ankietowe,

*  Dr Leszek Murat — Gléwny specjalista kontroli panstwowej, Najwyzsza [zba Kontroli,

Delegatura w Bydgoszczy.

' Niektére zawarte w artykule informacje sa chronione tajemnica kontrolerska; z obo-

wiazku jej zachowania na potrzeby publikacji zostatem zwolniony przez Prezesa NIK 28.03.2017 r.
(nr sprawy BOE-BOI.0172.039.2017).
2

Zob. A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej, Gdarisk
2006, s. 12.
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ktoére przeprowadzilem wsrdod kontrolerow NIK, Wojewédzkiego Inspektoratu
Inspekcji Handlowej (WIIH) w Bydgoszczy oraz Regionalnej [zby Obrachunkowej
(RIO) w Opolu®. Wyniki wskazuja na potrzebe wyjaénienia tego, czym s3 zasady
kontroli. Z jednej strony wiekszos¢é zapytanych kontroleréw zadeklarowata, ze zna
i stosuje w praktyce dwadziescia jeden z dwudziestu o$émiu wymienionych przeze
mnie zasad kontroli. Z drugiej strony, kontrolerzy byli podzieleni w kwestii ich
statusu. Blisko co drugi uwaza, ze s3 to normy réwnorzedne w stosunku do pozo-
statych norm prawnych, co piaty, ze s3 to normy prawne nadrzedne w stosunku
do pozostatych norm prawnych (powszechnie lub wewnetrznie obowigzujacych),
8% - ze s3 to jedynie miekkie, niezobowigzujace wytyczne co do postepowania,
za$ dla 26% ich status jest niejasny. Moje rozwazania zaczne od zagadnienia pod-
stawowego — przedstawienia cech wspélnych zasad kontroli i zasad prawa.

2. Zasady kontroli jako zasady prawa

Literatura o kontroli bogata jest w r6znorakie zwroty opisujace ogdlne
prawidta kontrolowania. S to na przyktad: standardy kontroli®, fundamenty kon-
troli®, wzorce kontroli6, modele kontroli’, reguly kontroli8. Cze$¢ z nich odnosi sie do
kontroli jako zjawiska prawnego. Mam na mysli zwroty zawierajace stowo zasada,
posiadajgce uznang przez doktryne prawa konotacje normatywng. Naleza do nich
wyrazenia: zasady kontroli oraz zasady postepowania kontrolnego.

W 2003 r. problematyka zasad postepowania kontrolnego NIK przyblizona
zostala czytelnikom ,Kontroli Panistwowej” przez R. Padraka®. Przedstawione

® Anonimowa ankiete przeprowadzitem 9.4.2015 r. i 10.4.2015 r. podczas seminarium do-

radcéw prawnych NIK w Golawicach oraz podczas wykladu w siedzibie RIO w Opolu. Ponadto
w dniach 3-7.4.2017 r. ankiete przeprowadzitem w WIIH w Bydgoszczy. Wzielo w niej udzial facznie
53 kontroleréw NIK (31 doradcéw prawnych i 22 innych kontroleréw), 11 kontroleréw RIO oraz 32
kontroleréw WIITH. Ankieta skladala sie z 31 pytan zamknietych. Za mozliwosc jej przeprowadze-
nia dziekuje Prezesowi NIK Panu Krzysztofowi Kwiatkowskiemu, Prezesowi RIO w Opolu Panu
Januszowi Gatkiewiczowi oraz Kujawsko-Pomorskiemu Wojewédzkiemu Inspektorowi Inspekcji
Handlowej Panu Tomaszowi Sypniewskiemu.

*  Por. Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadan na podstawie standardéw kontroli INTOSAI
i praktyki — ISSAI 3000, red. J. Ptoskonka, E. Matuszewska, K. Szezynska-Mackowiak, Warszawa
2009.
°® E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Postepowanie kontrolne NIK po nowelizacji — najwazniejsze
zmiany, ,Kontrola Panstwowa” 2012, nr 4, s. 26.

® M. Humel-Maciewiczak, A. Nowak-Far, Model kontroli dziatania organéw administracji pu-
blicznej — wypracowanie coraz lepszych wzorcéw kontroli, ,Kontrola Paristwowa” 2015, nr 5, s. 39-56.

" Ibidem, np. s. 40.

8

s. 30.

9

P. Szustakiewicz, Kontrola zaméwien publicznych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2011,

R. Padrak, Zasady postepowania kontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa”
2003, nr 4, s. 24-52.
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przez niego argumenty uwazam za inspirujace badawczo, zwlaszcza ze autor pio-
niersko poruszyl réznorakie aspekty zasad. Przede wszystkim przyjal, ze zasady
postepowania kontrolnego NIK to normy prawne lub ich logiczne konsekwencje
o charakterze zasadniczym i doniostym dla danego systemu prawa pozytyw-
nego'’. Zaich zrédto uznat zaréwno przepisy prawa, jak tez interpretatoré6w prawa
1 orzecznictwo.

Zgadzam sie z R. Padrakiem, ze wystepuja zwigzki pomiedzy zasadami
postepowania kontrolnego NIK a ogdlnymi zasadami prawa. Konkretnie za$
uwazam zasady kontroli za podtyp zasad prawa. Z tego powodu przejmuja pewne
cechy tych ostatnich. W przeciwnym razie nie mozna byloby ich traktowa¢ jako
czesci spéjnego porzadku prawnego. Generalnie rzecz biorac, zasady prawa to
obowiazujace normy prawne o charakterze fundamentalnym w danym porzadku
prawnym lub w jakiej$ galezi prawa'’. Per analogiam, zasady kontroli wypada
uwazad za normy prawne o znaczeniu fundamentalnym w prawie o kontroli*®.
Innymi stowy, zasady kontroli réznig sie od innych (zwyktych) norm prawnych
regulujacych instytucje kontroli tym, ze odgrywaja jakosciowo istotniejsza role
w systemie kontroli.

Wazna réznicg pomiedzy normami zwyklymia zasadamijest to, ze te pierw-
sze nakazuja (lub zakazuja) zrealizowanie pewnego zespotu zachowan, natomiast
te drugie realizowanie okreslonego stanu rzeczy w stopniu maksymalnym™.
Z tego powodu w teorii prawa przyjmuje sie, ze zasady nakazuja realizowanie
pewnych wartosci, a nie okreslone postepowanie. Jest to odmienno$¢ znaczaca,
a w tym miejscu zwrdce uwage na cztery aspekty tego zlozonego zjawiska.

1. Zasady kontroli nakazujg urzeczywistnienie okreslonych wartosci (sa

nimi np. praworzadno$¢ kontroli, obiektywno$¢, prawda materialna)™.
Zasady bowiem wskazujg na pewien kierunek rozstrzygniecia, ale
tego rozstrzygniecia nie przesadzaja'®. Inaczej niz w przypadku norm

% Ibidem, s. 24-25.

' (Znaczenie dyrektywalne): T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
1999, s. 75.

2 Szerzej o gatezi prawa, prawo o kontroli, pisatem w artykule Nauka o kontroli - rzeczywistosé
czy postulat?, ,Kontrola Panstwowa” 2015, nr 6, s. 17-20.

**  Por. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznat 2012, s. 101. Zob. takze
wyktad M. Kordelii S. Tkacza, Zasady prawa. Pojecie i funkcje, 21.4.2015 r., nagranie udostepnione
przez TK na stronie: https://vimeo.com/125897357, 25 minuta (dostep: 25.4.2017 r.).

* Posrednio zwrdécit na to uwage w 2006 r. A. Sylwestrzak omawiajac teoretyczne zasady funk-
cjonowania organéw kontroli jako okreslone ,wartosci ideowe” (na tej podstawie pisal o systemie
wartoscilezacych u podstaw systemu organdéw kontroli, zob. A. Sylwestrzak, Kontrola administracji
publicznej..., s. 12.

**  Zob. M. Kordela, Mozliwos¢ konstruowania ogélnej teorii zasad prawa. Uwagi do koncepcji

Roberta Alexy’ego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, z. 2, s. 15.
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3.

zwyklych to, co ostatecznie bedzie realizacjg wartosci moze r6znic sie
w zalezno$ci od okolicznosci®.

Wartosci sg stopniowalne i kazda warto$¢ ma w stosunku do siebie
przynajmniej jedng wartos¢ opozycyjna. W zwigzku z tym nie da sie
jedoczesnie urzeczywistnié wszystkich wartosci w najwyzszym stopniu,
albowiem maksymalna realizacja dowolnej wartosci nieuchronnie pro-
wadzi do ograniczenia realizacji innej wartosci chronionej prawem. Na
przyktad wartos$ci prawdy materialnej czy kontradyktoryjnosci znajduja
opozycje w wartosciach szybkosci i sprawnosci kontroli.

W sytuadji ,kolizji” zasad kontroli (tzn. niejednakowego kierunku roz-
strzygniecia w danej sprawie) nie dochodzi — jak w przypadku norm
zwyklych - do uchylenia jednej zasady przez druga w wyniku zastosowa-
nia klasycznych regul kolizyjnych. Do zasad stosuje sie tzw. ,,procedure
wywazania”, polegajaca na przypisaniu obu tym zasadom odpowiedniej
wagi (doniostosci) w rozwazanym stanie rzeczy'’. O tym, ktéra z za-
sad jest przewazajgca musi zdecydowa¢ organ kontroli jako podmiot
stosujacy prawo. Na przykltad organ kontrolujacy uznaje, ze zasada
sprawnosci kontroli wymaga w przypadku pewnej kontroli ogranicze-
nia badan kontrolnych do wybranej dokumentacji zrédlowej (préby).
Tym samym kontrolujacy decyduje sie na ograniczenie maksymalnego
urzeczywistnienia zasady prawdy materialnej, co nie oznacza derogacji
tej zasady. Nadal jest ona urzeczywistniana, tylko w mniejszym stopniu.
Konflikt pomiedzy zasadami a normami zwyklymi rozwigzywany jest
inaczej niz podpowiada intuicja. Wydawatloby sie, ze wowczas pierw-
szenstwo maja zasady. Tymczasem, jezeli jakas norma zwykla jest nie-
zgodna z jaka$ zasadg, to z duzym prawdopodobienstwem jest zgodna
z jaka$ inng zasadga, opozycyjng w stosunku do rozwazanej. W teorii
prawa norme taka traktuje sie jako efekt wazenia zasad dokonywany
przez samego prawodawce. Wlasciwos¢ ta ma duze znaczenie dla bu-
dowy systemu kontroli (nawigzuje do tego w dalszej czesci artykutu).

Uniwersalnos¢ zasad kontroli

Zasady prawa moze tworzy¢ niesporna doktryna prawna. Nastepuje

to poprzez uznanie zasady za obowigzujaca, przy braku przepisow wykluczajacych
jej obowigzywanie w okreslonym systemie prawnym'®. Proby takie nauka o kontroli

16

17

18

Zasady sa niekonkluzywne, dzieki czemu system zachowuje stabilnos¢, zob. wyktad M. Kor-
deliiS. Tkacza, Zasady prawa..., 56 minuta.

Szerzej o wazeniu zasad pisze M. Kordela [w]: Mozliwos¢ konstruowania..., passim.

S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997 s. 187.
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podejmuje od ponad pét wieku. Warto nadmienié, ze juz w 1968 r. M. Zembaty
uznawal zasady kontroli za przejaw aktywnosci teorii kontroli*’.

Generalnie w teorii prawa przyjmuje sie, ze zasady prawa sformulowane sg
przede wszystkim w Konstytucji oraz w tych ustawach, ktére w sposéb komplek-
sowy reguluja dang sfere stosunkéw spotecznych. Jak wiadomo nie ma zadnej
ustawy, ktora okreslataby uniwersalne standardy kontroli. Czy wobec tego istnieja
jakie$ zasady kontroli obowigzujace w calym systemie kontroli? Uwazam, ze tak,
cho¢ w literaturze najczesciej pisze sie o zasadach kontroli w powigzaniu z kon-
kretnymi organami kontroli lub ich grupami. W Konstytucji wyrazona zostala
expressis verbis tylko jedna zasada kontroli (kolegialno$ci), i to tylko w stosunku do
NIK. Mimo to wcigz nie jest wykluczone istnienie zasad obowigzujacych wszystkie
organy kontroli nalezace do systemu kontroli, jako podsystemu prawa®’. Jest po
temu kilka powodéw.

Po pierwsze, sam system kontroli dla swojego uwiarygodnienia wymaga
zasad, poniewaz — jak podkresla sie w teorii prawa — brak zasad w systemie prawa
skutkuje nie tyle jego wadliwo$cig czy niesprawnoscig, ile w ogéle uniemozliwia na-
zwanie takiego zbioru norm systemem?®". Jezeli wiec akceptujemy istnienie systemu
kontroli, to musimy akceptowad istnienie zasad uporzadkowujacych normy prawne,
z ktorych sie sktada. Proponuje, aby nazwac je po prostu zasadami kontroli.

Po drugie, doktryna akceptuje odtwarzanie zasad z tekstu prawnego na
podstawie wielu przepiséw ksztaltujacych jakas instytucje wedtug zaktadanego
przez prawodawce wzorca®”. Moim zdaniem wspélne zasady kontroli moga by¢ wy-
wodzone z r6znych aktéw prawnych regulujacych dziatalnosé organéw kontroli.
W calym bogatym ustawodawstwie poswieconym instytucji kontroli (tj. w aktach
normatywnych ksztattujacych prawa i obowigzki zwigzane z kontrolowaniem)
wystepuja pewne prawidtowosci, bedace zalagzkami zasad kontroli. Mam na mysli
zasady wyplywajace z ,ducha tych praw”, w tym pochodzace od innych, bardziej
jeszcze uniwersalnych zasad. Chodzi przede wszystkim o zasade praworzadno-
$ci, ktéra w odniesieniu do systemu kontroli znajduje swoja konkretyzacje jako
zasada praworzadnosci kontroli. Jest to najwazniejsza (naczelna) zasada sys-
temu kontroli, dajaca poczatek wielu innym, na przyklad zasadzie obiektywizmu.
Obowiazuje ona wszystkie organy kontroli, i to nawet jezeli nie zostala wprost
zapisana w przepisach tej czy innej ustawy. Trudno przeciez zaakceptowaé, aby
jakikolwiek organ kontroli zostal upowazniony do przeprowadzania nieprawo-
rzadnych kontroli.

Bezspornie jednym z najwazniejszych normatywnych Zrédet uniwersalnych
zasad kontroli jest ustawa o NIK. Wyrazone tam prima facie lub wywodzone z jej

** M. Zembaty, Z rozwaza# nad teorig kontroli ,Kontrola Patistwowa” 1968, nr 4, s. 59.

2 O systemie kontroli blizej moim w artykule Nauka o kontroli..., s. 11-17.
M. Kordela, Zasady prawa..., s. 17.

?2 Por. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 187.
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brzmienia przez nauke o kontroli standardy postepowania mogg, a nawet powinny,
by¢ w miare mozliwo$ci rozszerzane na caly system kontroli. Uwazam tak dlatego,
ze zasady obowigzujace naczelny organ kontroli panistwowej (NIK) zmierzaja do
najpelniejszego urzeczywistnienia praworzadnej kontroli, co jest uniwersalnym
obowigzkiem dzialania wszystkich organéw kontroli. Powinno sie wrecz domnie-
mywac, ze zasady sformulowane w odniesieniu do NIK odnoszg sie takze do po-
zostalych organéw kontroli, chyba Ze z przepiséw szczegdtowych wynika, ze tak
by¢ nie moze. Nie chodzi mi bynajmniej o to, aby kontrole byly prowadzone w ten
sam sposob, lecz o to, aby zharmonizowaniu i wzbogacaniu podlegaly kanony pra-
worzadnosci kontroli. Nie ma bowiem drugiej instytucji kontrolnej, ktéra bytaby
przedmiotem tak duzego zainteresowania nauki o kontroli, co NIK. W zwigzku
z tym nie dziwi, Ze na przestrzeni dekad doktryna sformulowata wiecej zasad
kontroli w odniesieniu do Izby, anizeli innych organéw kontroli. Niektére zasady
maja zdolnosé bycia rozszerzanymi in extenso, inne dopiero po modyfikacji adap-
tujacej do warunkéw konkretnego organu kontroli, pozostate zas maja charakter
partykularny i nie podlegajg rozszerzaniu. Nawiasem moéwiac, takie podejscie
uwazam za jedna z donioslejszych postaci urzeczywistniania konstytucyjnego
atrybutu naczelnosci NIK.

Przedstawiony przeze mnie obraz jest po czesci postulatem, a po czesci
opisem rzeczywistosci. Wiele bowiem organéw kontroli od dawna uznaje Izbe
za autorytet w doskonaleniu standardéw kontroli i przyjmuje je za wlasne. Przy-
ktadem jest nawigzanie pod koniec 2016 r. z inicjatywy Kancelarii Prezesa Rady
Ministréow wspélpracy szkoleniowej z NIK i KSAP, w ramach ktdrej poznawane
sa m.in. zasady kontroli*’. Co wiecej, sposéb uksztaltowania ,,nikowskich” zasad
kontroli inspiruje legislatoréow i sktania do powielania pewnych rozwigzan za-
wartych w ustawie o NIK. Wida¢ to choéby w ustawie o ochronie informacji nie-
jawnych®®, w ktérej reguty postepowania kontrolnego (prowadzonego m.in. przez
Prezesa Rady Ministréw) zostaly okreslone poprzez bezposrednie odwotanie do
ustawy o NIK (art. 12 ust. 4). Inny przyktad to ustawa o kontroli w administracji
rzadowej, ciekawa nie tylko z powodu analogicznego do Izby rozwigzania wielu
zagadnien kontrolnych, ale takze z powodu afirmacji zasad kontroli dotychczas
przypisywanych NIK*°, Doktryna zanotowata, ze zasady kontroli administracji
pokrywaja sie tre§ciowo z tymi, ktére obowigzuja w Izbie*.

?*  Portal internetowy NIK, ,Wspétpraca szkoleniowa NIK, KPRM i KSAP”, https://portal.nik.
gov.pl/infonik/wspolpraca-szkoleniowa-nik-kprm-i-ksap.html (dostep: 25.4.2017 r.).

2% Ustawa z5.8.2010r. (t.j.: Dz. U. z 2019 r., poz. 742).

25 ,Z oczywistych wzgledéw czerpano z bogatych doswiadczen Najwyzszej Izby Kontroli.
Tozsame sa podstawowe zasady i kryteria kontroli”, zob. T. Bolek, D. Rosinska, Kontrola w admini-
stracji rzgdowej, ,Kontrola Pafistwowa” 2012, nr 1, s. 51.

26 W zakresie kontroli administracji rzadowej zaréwno zasady prowadzenia kontroli, jak
i kompetencje kontrolne NIK i kontroli rzagdowej w znacznej mierze pokrywaja sie, zob. T. Bo-

lek, D. Rosiniska, Kontrola..., s. 52. Wymienia sie sze$¢ zasad kontroli w administracji rzadowej:
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Warto tez zaznaczy¢, ze quasi normatywnym zrédlem zasad kontroli sa
r6znego rodzaju opracowania przygotowywane przez organizacje miedzynaro-
dowe®”. NIK wspétpracujac z najwyzszymi organami kontroli z réznych krajow
wspoétuczestniczy w formulowaniu zasad kontroli, a nastepnie implementuje je
do wlasnej praktyki, czego przyktadem sa Standardy i wytyczne kontroli wykonania
zadanh na podstawie standardéw kontroli INTOSAI i praktyki z 2009 r.** Standardy
te oddzialujg nastepnie na inne organy kontroli. To réwniez spaja system kontroli
na plaszczyznie aksjologicznej.

Kontrolerzy, ktérzy wzieli udzial w mojej ankiecie, mieli r6zne opinie na
temat zrédla zasad kontroli: najwiecej, bo az 63% stwierdzito, ze gtéwnym Zrédiem
zasad kontroli s normy/akty prawne powszechnie obowiagzujace; 18% - ze s to
normy/akty prawne wewnetrznie obowigzujace; 11% - ze nauka prawa; natomiast
7% — ze jest to orzecznictwo.

4., Czemu stuza zasady kontroli?

W literaturze prawniczej pisze sie, ze zasady prawa przyczyniaja
sie do uporzadkowania norm prawnych ksztattujacych dane instytucje oraz do
zharmonizowania proceséw wyktadni przepiséw i stosowania prawa, a istotng
ich funkcja jest zapewnienie sp6jnosci porzadku prawnego®’. Uwazam, ze taki
jest wlasnie najdonioslejszy cel zasad kontroli: harmonizowaé rozumienie upraw-
nien kontrolnych, aby urzeczywistnia¢ praworzadnos¢ kontroli. Zasady kontroli
powinny mie¢ wiec przydatnos¢ praktyczng, ulatwiajac kontrolerom wlasciwe
rozumienie prawa regulujacego ich uprawnienia i obowiazki.

Znaczna cze$¢ ze sformutowanych przez doktryne zasad wywiera wplyw
na praktyke kontrolerska. Ankietowani przeze mnie kontrolerzy NIK z reguly
uznawali przydatnos$¢ praktyczng zasad kontroli. Wiekszo$¢ z nich (53%) odpo-
wiedziala, ze znaczenie zasad kontroli jest niewystarczajace, badz ze zasady sa
warte rozwijania.

Zasady kontroli moga wplywac m.in. na zakres kompetencji kontrolnych.
J. Jagielski podnosi, ze podczas wykonywania swoich zadan i kompetencji Izba
nie moze postepowac w sposéb dowolny, lecz powinna kierowac sie okreslonymi

legalno$ci, prawdy materialnej, obiektywizmu, kontradyktoryjnosci, pisemnosci, podmiotowosci:
zob. Wprowadzenie do kontroli w administracji rzqdowej 2012, s. 74-80.

*” Np.: ETO, Europejskie Wytyczne Stosowania Standardéw Kontroli INTOSAI, NIK, 2000; Instytut
Audytoréw Wewnetrznych: Miedzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego,
2001.

?®  Dokument dostepny na stronie: https://www.nik.gov.pl/plik/id,2047.pdf (dostep:
24.04.2017 r.).

2% Por. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 188.
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Rys. 1. Praktyczna przydatnosc zasad postepowania kontrolnego wedtug

ankietowanych kontrolerow NIK

2%

m wystarczajgca

W znaczaca i warta rozwijania

niewystarczajaca w stosunku
do potrzeb

znacznie ograniczona lub
Zadna

Zrédto: Na podstawie badan wiasnych autora.

zasadami ustalonymiw przepisach prawa®’. W rzeczy samej, zadna instytucja po-
siadajgca zdolnosé kontrolnoprawna® nie moze postepowaé w sposéb dowolny,
lecz powinna kierowac sie zasadami kontroli, ktore wyznaczaja ramy
praworzadnosci jej dzialania. Zasady kontroli pelnig istotna role w konstytu-
owaniu tak uprawnien i obowigzkéw kontrolujacego, jak rowniez praw i obowiaz-
kéw kontrolowanego. Tym samym wplywaja na dynamike i tre$é nawigzywanego
pomiedzy nimi stosunku kontrolnoprawnego®.

Niektére zasady kontroli znalazty formalne uznanie organéw kontroli. Naj-
wiecej na to przyktadow znalez¢ mozna w orzecznictwie NIK. Tytulem przyktadu:
,Zespol Orzekajacy uznal jednoczesnie — majac na wzgledzie zasade obiektywi-
zmu - ze konieczne jest zapewnienie aktualnoéci informacji zawartych w wystg-
pieniu pokontrolnym. Skoro zatem z zastrzezenia oraz z dokumentéw (...) wynika,
ze budowa Gazociggu zostatla sfinalizowana tuz po zakoniczeniu kontroli w dniu
24 czerwca 2014 . (...) to informacja ta powinna znalez¢ odzwierciedlenie w tresci
wystapienia pokontrolnego”®®.

Jak widzimy, Zesp6t Orzekajacy nie tylko przyjal za podstawe rozstrzygnie-
cia zasade obiektywizmu, ale takze wyprowadzil z niej dotychczas powszechnie
nieznany obowigzek aktualizowania tresci wystapienia pokontrolnego do zdarzen
majacych miejsce ,tuz po zakoniczeniu kontroli”**.

30

J. Jagielski, Z problematyki procedur kontrolnych, ,,Kontrola Panistwowa” 2002, nr 1, s. 6.
Tzn. majaca mozliwo$¢ nawigzania stosunku kontrolnoprawnego.

Szerzej o tym pisalem w artykule Stosunek kontrolnoprawny, ,Kontrola Panstwowa” 2016,
nr 3, s. 8-21.

33

31

32

Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej z dnia 18 wrzesnia 2014 r. (KPK/
KPO-415-197/2014), s. 15, pogrubienie L.M.
®*  Zasada obiektywizmu, na ktéra powotali sie orzekajacy zostala zdefinio-

wana w Podreczniku kontrolera, dokument dostepny na stronie: https://portal.nik.gov.pl/
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W uchwatach NIK znalez¢ mozna wiele zasad kontroli, i to nie tylko prze-
niesionych z literatury, ale wrecz sformulowanych sui generis. Przyktadem jest
zasada konstruktywnosci, ktérej dotychczas nie spotkatem w zadnym opraco-
waniu poswieconym kontroli: ,Wyrazne wskazanie odpowiedniego wyznacznika
(wzorca prawidlowego postepowania) jest istotne z uwagi na zasade, wedtug ktorej
wystapienie pokontrolne powinno by¢ konstruktywne, tj. powinno wspieraé
kierownictwo jednostki kontrolowanej w udoskonalaniu dziatalnosci tej jednostki
i zapobieganiu nieprawidtowosciom w przysztosci, w tym ma znaczenie dla mozli-
wosci wlasciwego wykorzystania przez jednostke kontrolowang sformutowanych
w wystapieniu pokontrolnym ocen, uwag czy wnioskéw”*®.

Orzecznictwo NIK wypowiada sie tez o hierarchii zasad kontroli*®. Ponadto
nalezy mieé¢ na uwadze, ze wiele zasad uznanych przez doktryne oddziatuje na
postepowanie kontroleréw w sposdb jeszcze niezbadany. Niektére majg doniostosé
potencjalng (tj. moga by¢ zastosowane przez kontroleréw w przyszlosci), inne
za$ stracily na aktualnosci i staly sie martwe poprzez odwyknienie (desuetudo).
W zwiagzku z tym podzielam poglad R. Padraka, ze nie jest mozliwe stworzenie
»jednolitego, bezdyskusyjnego i zamknietego systemu zasad postepowania kontro-
Inego NIK”*". Niemniej jednak nalezy kontynuowac starania, aby jak najdoktadnie;j
opisa¢ system zasad kontroli i jego dynamike.

5. Rodzaje zasad kontroli

W literaturze o kontroli spotka¢ sie mozna z trzema okresleniami:
zasady kontroli, zasady postepowania kontrolnego oraz zasady postepowania w sprawie
rozpatrywania zastrzezen (zasady postepowania zastrzezeniowego). Nie do konica
wiadomo, jak nalezy rozumie¢ relacje miedzy nimi.

Niekiedy zasady kontroli i zasady postepowania kontrolnego stosowane sg za-
miennie®®. Najszersze znaczeniowo wydaje sie pojecie kontroli, a nie postepowanie

metodyki-kontroli-i-rozwoju-zawodowego/dokumenty-ogolnodostepne/podrecznik-kontrolera-nik.
html (dostep: 25.4.2017 r.), s. 8. Polega ona m.in. na bezstronnym ustalaniu i uczciwym prezento-
waniu ustalent kontroli oraz na prezentowaniu stanowiska Izby i wnioskéw jedynie na podstawie
istotnych, rzetelnie przedstawianych faktéw, zgodnie z najlepsza wiedzg i doswiadczeniem. W li-
teraturze méwi sie za§, ze na kontrolerze spoczywa obowigzek badania okolicznosci przemawiaja-
cych zaréwno na korzys¢, jak i na niekorzy$é kontrolowanego, zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka,
Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 98-99.

% Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej z dnia 19 sierpnia 2015 r.
(KPK-KP0.443.129.2015), s. 6, pogrubienie L.M.

*¢  Np. ,w oparciu o przepisy ustawy o NIK nalezy przyja¢, ze naczelnymi zasadami postepo-
wania kontrolnego (...) s3 m.in. zasada prawdy materialnej i obiektywizmu”, zob. uchwala Zespotu
Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej z dnia 19 listopada 2015 r. (KPK-KP0.443.161.2015), s. 3-4.

7 R. Padrak, Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 54.

Np. Wprowadzenie do kontroli..., s. 74.
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kontrolne. Wedtug E. Jarzeckiej-Siwik i B. Skwarki kontrola NIK obejmuje postepo-
wanie kontrolne sensu stricto, a takze takie elementy jak: planowanie, okreslenie
zakresu kompetencji do dzialania w danej sprawie, wspétprace z innymi organami
kontroli, dbatoéc o jakosé, sprawozdawczoé¢®®. Uwazam, ze kontrola to catoksztatt
podejmowanych przez organ kontroli dziatan zwigzanych z kontrola, tj. stuzacych
nawigzaniu, realizowaniu i wygaszeniu stosunku kontrolnoprawnego. Postepowanie
kontrolne to za$ ogoét dzialan podmiotu kontrolowanego w ramach nawigzanego
stosunku kontrolnoprawnego. W takim ujeciu, przygotowanie do kontroli (w tym
m.in. sporzadzenie programu kontroli i upowaznienia do kontroli) nie miesci sie
w pojeciu postepowania kontrolnego. Zatem zasady postepowania kontrolnego by-
tyby podtypem zasad kontroli i odnosityby sie do relacji pomiedzy kontrolujagcym
a kontrolowanym.

Podsumowujac, za najogélniejszy termin uwazam zasady kontroli, przy czym
niekiedy uzywa sie go zamiennie z terminem zasady postepowania kontrolnego.
Spowodowane jest to zapewne tym, ze dotychczas nauka o kontroli marginalnie
badata prawne aspekty dzialan przedkontrolnych. Podobnie jest z postepowaniem
zastrzezeniowym, ktérego ostateczna normatywna postac nie w pelni sie jeszcze
uksztaltowata. Warto jednak mieé na uwadze, ze orzecznictwo NIK formutuje
wypowiedzi o obowigzywaniu zasad w ,,postepowaniu w sprawie rozpatrywania
zastrzezen”*’.

6. Znajomosc zasad kontroli

W Podreczniku kontrolera NIK zawarte s definicje czterech zasad po-
stepowania kontrolnego (prawdy obiektywnej, podmiotowosci, kontradyktoryjno-
§ci, pisemnosci)*’. Nazywane one bywajg og6lnymi lub naczelnymi i uznaja je takze
inne organy kontroli*’. Przeprowadzajac kwerende literatury oraz orzecznictwa
NIK zidentyfikowalem poza nimi jeszcze czterdziesci dwie zasady sformutowane
przez doktryne w odniesieniu do NIK. Najczesciej wystepuja w postaci haset lub
zdawkowo wytlumaczonych nazw; rzadko kiedy mozna natrafi¢ na jakies$ proby
definicji. Sg to - w porzadku alfabetycznym - zasady**:

39

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., s. 95-96.

%0 Zasada kontradyktoryjnosci, ktéra obowiazuje w postepowaniu w sprawie rozpatrywa-

nia zastrzezen” uchwala Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej z dnia 26 lutego 2016 r.
(KPK-KP0.443.032.2016), s. 17.

41

Podrecznik kontrolera..., s. 8-9.
*2 Zob. Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Standardy kontroli..., s. 8.

3 Zrédla wiekszosci z nich podatem w artykule Nauka o kontroli..., s. 26-28.
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1] aktywnosci;

2] bezposredniosci badan;

3] centralizmu demokratycznego;

4] dociekliwosci?;

5] dowodzenia®;

6] dazenia do doskonalenia zycia
panstwowego;

7] efektywnosci;

8] fachowosci;

9] faktu kontrolnego;

10] jawnosci;

1] jednolitosci;

] jednosci celu kontroli;

13] kolegialnosci;

14] kompleksowosci badania

kontrolnego;

15] koncentracji przyczynowej;

] legalnosci;

] niejawnos’cid'

18] niezaleznoéci;

19] minimalizowania dolegliwosci czyn-

nosci kontrolnych;

[20] obiektywizmu (obiektywnosci);

[21] ochrony praw kontrolowanego®;

[
[
[
[
[
[

[
[
[
[
[1
[12
[
[

[
[16
[17
[
[

[22]oficjalnosci kontroli;

[23] ograniczonej jawnosci’;

[24] ograniczonego formalizmus;

[25] planowo$ci;

[26] prawa do wysiuchaniah;

[27] praworzadnoscil;

[28] proporcji (proporcjonalnosci);

[29] przedmiotowosci;

[30] rzeczowosci i kultury kontroli;

[31] rzetelnosci;

[32] szybkosci i operatywnosci kontroli;

[33] sprawnosci postepowania;

[34] sumiennoéci

[35] swobodnej oceny dowodéw;

[36] sledczak;

[37] uczciwosci;

[38] wspoldziatania kontroli z partig, ma-
sowymi organizacjami spotecznymi
i obywatelami;

39] wspéldziatania organéw kontrolil;

40] zadanego tematu;

41] zupelnosci;

42] zré6dlowosci badan.

relrelrelires

a

Zasady: dociekliwo$ci, rzetelnosci, su-
mienno$ci oraz uczciwosci zostaly przywolane
przez Prezesa NIK w Sprawozdaniu z dziatalnosci
NIKw 2017 r., dokument dostepny na stronie: ht-
tps://www.nik.gov.pl/plik/id,17825.pdf (dostep:
13.9.2018 1.), s. 3.

b Zasadataprzywolana zostata w uchwale
Zespolu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej
NIK z27.3.2015r. (KPK-KP0.443.043.2015), s. 16.

¢ E.Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka,
Z.Wrona, Najwyzsza Izba Kontrolii prawne aspekty
funkcjonowania kontroli paristwowej, Warszawa
2018, s.153.

4 R.Padrak, Zasady..., s. 45-48.

¢ E.Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka,
Z. Wrona, Najwyzsza Izba Kontroli i prawne...,
s. 157.

£ E.Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka,
Z. Wrona, Najwyzsza Izba Kontroli i prawne...,
s. 159.

¢ R.Padrak, Zasady...,

h

s. 43.
Idem, Postepowanie kontrolne..., s. 56-57.
E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza
Izba Kontroli. Komentarz..., s. 96.

I R. Padrak: Zasady..., s. 37-38.

Kk Tbidem, s. 48-51.

' C.Kosikowski, Status prawny NIK w $wie-
tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i standar-
déw Unii Europejskiej (aspekty prawnofinansowe),
,Kontrola Panistwowa” 2002, nr 2 (wyd. spe-
cjalne), s. 21.

i
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Zapewne nie jest to lista pelna, a ponadto nie uwzglednia zasad sformu-
towanych przez organy kontroli w ich dokumentacji wewnetrznej (np. poufnosci
i bezpiecznego przechowywania dokumentacji dotyczacej kontroli)**. Szacuje,
ze liczba wszystkich zasad kontroli odnoszacych sie do NIK, ktére pojawily sie
w ciggu ostatniego pélwiecza znacznie przekracza czterdziesci. Niektdre z nich
rzadko pojawiaja sie we wspdlczesnym pismiennictwie, jak na przyklad zasada
faktu kontrolnego, ktéra jeszcze w latach siedemdziesigtych uznawana byta za
zasade podstawowa, z ktérej wynikaja wszystkie pozostate®. Niektore, takie jak
zasada centralizmu demokratycznego czy zasada wspéldziatania kontroli z partia,
masowymi organizacjami spotecznymi i obywatelami, stracity aktualnos¢ z po-
wodu zmiany ustroju, inne za$ domagaja sie zredefiniowania.

Liczba wszystkich zasad kontroli jest trudna do ustalenia z powodu mno-
gosci podmiotéw nalezacych do systemu kontroli i zréznicowaniu ich uprawnien
kontrolnych. Specyfika obszaréw kontroli realizowanych przez administracje
publiczng wymaga uwzglednienia specyficznych zasad wtasciwych dla danego
obszaru prawa administracyjnego. Na przyktad w odniesieniu do urzedowej kon-
troli Zzywno$ci wyrédznia sie w literaturze zasady takie jak: proporcjonalnosci,
prowadzenia kontroli bez uprzedzenia, regularnosci, dwuinstancyjnosci, ostroz-
nosci, kompleksowosci, jednolitosci, poufnosci, przejrzystosci, uparcia kontroli
na analizie ryzyka, bezstronnosci, obiektywizmu, fachowosci, kompetentnosci,
sprawnosci, efektywnosci*®. Natomiast w stosunku do kontroli w administracji
rzadowej méwi sie m.in. o zasadach elastycznosci kontroli, programowania kon-
kretnych kontroli, rtownowaznego znaczenia dowodéw™”.

Na zadanie pytanie kontrolerom NIK, czy wiedzg o istnieniu i potrafig
zdefiniowa¢ dwadziescia osiem wybranych przeze mnie zasad, uczestnicy ankiety
zaznaczyli nastepujace odpowiedzi:

44

Podrecznik kontrolera... op. cit., A.2. Standardy kontroli, s. 18.
Z. Sztajerwald, W sprawie normatywnego okreslenia zasad postepowania w procesie kontroli,
,Kontrola Panistwowa” 1969, nr 2, s. 21, 26.

46

45

P. Wojciechowski, Wspélnotowy model urzedowej kontroli Zywnosci, Warszawa 2008, s. 240-

272. Autor przedstawil zasady w ujeciu wspélnotowym (tj. w konteks$cie prawa unijnego).
47

Zob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 219.
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Rys. 2. Zadeklarowana znajomos¢ poszczegdlnych zasad postepowania
kontrolnego wedtug ankietowanych kontroleréw NIK*
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Zrédto: Na podstawie badan wtasnych autora.

*®  Uzyte skréty oznaczaja: ,minimalizowania”: zasada minimalizowania dolegliwosci kon-

trolnych, ,zr6dlowosci”: zasada Zrédlowosci i bezposredniosci badan, , kompleksowosci”: zasada
kompleksowosci badania kontrolnego, ,,szybkosci™ zasada szybkosci i operatywnosci kontroli,
»koncentracji”: zasada koncentracji przyczynowej, ,rzeczowosci™ zasada rzeczowosci i kultury
kontroli, ,wspétdziatania™ zasada wspétdziatania kontroli z masowymi organizacjami spotecznymi
i obywatelami, ,centralizmu demokr.” zasada centralizmu demokratycznego.

49



KPP 4/2017 Leszek Murat

50
Rys. 3. Odsetek kontrolerow NIK, WIIH w Bydgoszczy oraz RIO w Opolu

deklarujacych, ze potrafig zdefiniowac dana zasade i ze wiedza ta wpltywa naich
postepowanie
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Zrédto: Na podstawie badan wtasnych autora.
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Jak wida¢, kontrolerzy NIK uwazaja, ze potrafig zdefiniowaé oraz stosuja
% sposréd wymienionych zasad. Badanie nie obejmowalto samego rozumienia
zasad, lecz mozna sie spodziewaé pewnych rozbieznosci, cho¢by z tego powodu,
ze wiekszo$¢ z nich nie zostata zdefiniowana w literaturze, wiec ich pojmowanie
przez kontroleréw jest zapewne intuicyjne. Jedynie sze$¢ zasad kontroli znanych
jest wszystkim przebadanym kontrolerom NIK. Tymczasem na przyktad o zasadzie
kompleksowosci nie styszala az jedna czwarta z nich.

Interesujace sa wyniki zestawienia odpowiedzi kontroleréw NIK z od-
powiedziami kontroleréw WIIH w Bydgoszczy oraz RIO w Opolu. Kontrolerzy
deklarujacy, ze potrafig zdefiniowac dang zasade i ze wiedza ta wplywa na ich
postepowanie, stanowili nastepujacy odsetek badanych®’:

Szes¢ zasad znajduje podobny zakres uznania w ankietowanych grupach
(réznice sa mniejsze od 10 p.p.), za$§ w stosunku do szesciu innych rozbieznosci
byly znaczne (przekraczalty 30 p.p.): podmiotowosci, kontradyktoryjnosci, oficjal-
nosci kontroli, zupelnosci, Zrédtowosci, zadanego tematu. Az szesnascie zasad
zostato zadeklarowanych jako stosowane przez przynajmniej potowe kontroleréw
z kazdej objetej badaniem instytucji kontrolnej. Wskazuje to, ze zasady kontroli
formutowane przez doktryne podlegaja oddolnemu uniwersalizowaniu, tj. s
przyjmowane przez rézne organy kontroli. Generalnie rzecz biorac poziom dekla-
rowanej akceptacji zasad jest podobny pomiedzy kontrolerami NIK, WIIH i RIO
pomimo wielorakich réznic w dziataniu tych instytucji. Co ciekawe, znaczaca czesé
kontroleréw uwaza, ze przydatnos¢ zasad jest znaczaca i warta rozwijania, badz
tez ze jest niewystarczajgca w stosunku do potrzeb (73% RIO w Opolu, 41% WIIH
w Bydgoszczy, 53% NIK). By¢ moze nalezy rozumiec to jako postulat pod adresem
nauki o kontroli, aby bardziej intensywnie wiaczyla sie w proces porzagdkowania
i objasniania zasad w wymiarze uniwersalnym.

7. Podsumowanie

Zasady kontroli odgrywaja fundamentalne znaczenie w prawie o kon-
troli, budujac ,,ustréj kontroli publicznej”. Pelnig one istotng role w harmonizo-
waniu rozumienia uprawnien kontrolnych, podnoszac poziom praworzadnosci
kontroli poprzez nakazywanie realizowania wartosci. Cho¢ w literaturze najcze-
Sciej pisze sie o zasadach kontroli w odniesieniu do konkretnych organéw kontroli
(najczesciej NIK), to wyniki przeprowadzonej przeze mnie ankiety wskazuja na
to, ze zasady kontroli podlegaja upowszechnieniu w systemie kontroli. W rzeczy
samej, kazda instytucja posiadajaca zdolnos¢ kontrolnoprawnga powinna kierowac

*® Do wynikéw badan nalezy podchodzi¢ z ostroznoscia, albowiem w ankiecie wzieta udziat

stosunkowo niewielka liczba kontroleréw, a pytania sformultowalem ogélnikowo. Wyniki traktuje
jako przyczynek do dyskusji i wstep do dalszych badan.
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sie pewnymi zasadami kontroli, ktére wyznaczaja ramy poprawnosci jej dziatania.
Uwazam, ze liczne zasady odnoszace sie do naczelnego organu kontroli pariistwowej
(NIK) obowigzujg takze pozostale organy kontroli, chyba ze z przepiséw szczegé-
towych wynika, ze tak by¢ nie moze.

W ciggu ostatniego pétwiecza sformutowano szereg zasad kontroli, w tym
okotlo czterdziestu odnoszacych sie do NIK. Jest to znaczna liczba biorac pod
uwage fakt, ze badania nad kontrolg jako zjawiskiem prawnym prowadzone byly
dotychczas na marginesie r6znych dyscyplin prawnych,. Doskwiera zwlaszcza brak
zaangazowania nauki o administracji w opisywaniu zasad kontroli. Na przyktad
w monografii poswieconej zasadom w prawie administracyjnym, zasady kontroli
nie doczekaly sie odrebnego omoéwienia®’. Moze by¢ to spowodowane duzym
zr6znicowaniem przedmiotu regulacji norm prawa administracyjnego i ktopotami
z przekrojowym przedstawieniem zasad w uktadzie przedmiotowym. Cho¢ zasady
kontroli nalezy rozwazaé w powigzaniu z zasadami prawa administracyjnego
(zwlaszcza praworzadnosci, sprawnosci, prawdy materialnej®”), z nadziejg obser-
wuje coraz wyrazniejsze wyodrebnianie sie z prawa administracyjnego galezi prawo
o kontroli®®. Nauka o kontroli jest bowiem najwtaéciwsza dla opisu zasad kontroli,
a kompleksowe usystematyzowanie i zdefiniowanie zasad stanowi jedno z gtow-
nych jej wyzwan. Jest to zadanie oczekiwane, poniewaz wiekszo$¢ ankietowanych
kontroleréw stwierdzilo, ze znaczenie zasad kontroli jest niewystarczajace, badz
ze zasady sa warte rozwijania. Az dwanascie zasad jest w ogdle nieznanych badz
trudnych do zdefiniowania dla co najmniej jednej trzeciej zapytanych kontroleréw.
W zwigzku z tym przydatne byloby, aby do programu szkolen, a zwlaszcza do
programu aplikacji kontrolerskiej NIK, wprowadzi¢ wyktady o zasadach kontroli.
Wymaga to jednak wczeséniejszych pogtebionych studiéw nad rozumieniem kazdej
zasady kontroli z osobna oraz zbadania wplywu, jaki zasady te wywierajg na zacho-
wania kontrolujacych oraz kontrolowanych. Otwiera sie tym samym perspektywa
rozwoju nowej dziedziny badawczej: socjologii kontroli.

Streszczenie

Zasady kontroli naleza do najmniej zbadanych zjawisk prawnych dotyczacych
kontroli. Cho¢ w literaturze z ostatniego pétwiecza tylko w odniesieniu do NIK
pojawilo sie ich ponad czterdziesci, to wiekszos$¢ nie doczekala sie zdefiniowania
iusystematyzowania. W artykule poruszam kilka wybranych zagadnien, zwlasz-
cza zwigzki zasad kontroli z warto$ciami oraz powszechno$¢ stosowania zasad

°° Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, M.

Stahl, A. Krakata, Warszawa 2018.

*1 Szczegblowe oméwienie zasad w prawie administracyjnym znajduje sie w zbiorze Zasady

w prawie administracyjnym... Zob. takze Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, G. Szpor, Prawo
administracyjne, Warszawa 2013, s. 60-65.

2 Szerzej o tym Nauka o kontroli...
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w systemie kontroli. Rozwazania wzbogacam o wyniki ankiety przeprowadzonej
wsrdd kontroleréw NIK, WIIH w Bydgoszczy oraz RIO w Opolu, ktére wskazuja
na to, ze zasady kontroli podlegaja upowszechnieniu, a kontrolerzy oczekuja ich
dalszego rozwijania.

Abstract

Out of various principles of law, principles of audit law belong to the least exami-
ned. Although jurisprudence identified over forty audit law principles, only a few
of them have been defined. In the article, I discuss functioning of audit law prin-
ciples, their relations to values as well as commonality of their observance among
auditors. I enrich my arguments by results of a survey I conducted in 2015 among
employees of two audit institutions. It reveals that principles of audit law gained
general respect and that auditors expect them to be more useful in the future.
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