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Przedmiotem recenzji jest rozprawa doktorska mgr Magdaleny Lis ,.Funkcja kontrolna
regionalnych izb obrachunkowych”, sktadajaca si¢ z 307 stron. Praca powstata pod kierunkiem
naukowym dr hab. Aldony Domanskiej, prof. UL w Katedrze Prawa Konstytucyjnego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego w 2021 r, zas promotorem

pomocniczym byt dr Ryszard P. Krawczyk.

Na podstawie art. 187 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (Dz.U. 2021 poz. 478 z p6ézi. zm.) przedmiotem rozprawy doktorskiej jest

oryginalne rozwigzanie problemu naukowego.

Na ocene pracy sklada sie trafnos¢ sformulowania tytutu i przedmiot rozprawy, cel,

metoda badawcza i sformutowania celu naukowego, uktad i jezyk rozprawy, jej tres¢ i wnioski.

1. Tytuli przedmiot rozprawy, cel i metoda badawcza pracy

Regionalne izby obrachunkowe zaréwno sa, jak i powinny by¢ nadal przedmiotem analizy
naukowej. Rola i funkcje RIO, jak dotad, staly sie przedmiotem badan naukowych w aspekcie
tak teoretycznym jak i praktycznym. Dzialalnos¢ RIO wynika z powigzaf istniejacych
pomiedzy pafnstwem a samorzadem terytorialnym. Panstwo jestem suwerennym podmiotem
wladzy publicznej, samorzad podmiotem wladzy w wymiarze lokalnym. We wzajemnych
relacjach panstwo spelnia szczegdlng role, ktora wynika migdzy innymi z jego nadzorczych
funkcji. W tych wzajemnych powiazaniach szczegélna role odgrywaja wigzi nadzorcze i

kontrolne. Nadzdér uznawany jest za przestanke, ktéra wyznacza granice samodzielnosci
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samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 171 Konstytucji RP dzialalnos¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci. Regionalne izby
obrachunkowe sg organami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w

zakresie spraw finansowych.

RIO byly przedmiotem wielu opracowan przygotowanych przede wszystkim (lecz nie
tylko) w obrebie nauki prawa administracyjnego i finansowego. Dotyczyty one migdzy innymi
uwarunkowan konstytucyjnych ich funkcjonowania (T. Debowska-Romanowska, Spér wokél
koncepcji regionalnych izb obrachunkowych - w Swietle art. 171 ust. 2 Konstytucji [w:] 15 lat
regionalnych izb obrachunkowych, red. J. Malecki, R. Hauser, Zb. Janku, Poznan 2007), ustroju
(K. Sikora, Regionalne izby obrachunkowe [w:] K. Miaskowska — Daszkiewicz (red.), B.
Szmulik (red.), Administracja publiczna. Tom 3. Ustroj administracji samorzqdowej.
Komentarz, Warszawa 2012), prawno-ustrojowej pozycji (M. Stec, Prawno-ustrojowa pozycja
regionalnych izb obrachunkowych w systemie wltadz publicznych w Polsce [w:] M. Stec (red.)
Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa
2010), podstaw prawnych i form dziatania (Z. Kmieciak, Podstawa prawna i formy ingerencji
RIO, Samorzad Terytorialny 1995, nr 2). W literaturze przedmiotem opracowan cz¢sto stawal
sie nadzor sprawowany przez RIO. Badany byl miedzy innymi przedmiot nadzoru (K. Sawicka,
Przedmiot nadzoru nad dzialalnosciq jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle nowelizacji
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, Finanse Komunalne, 2000 nr 2), procedura
postepowania nadzorczego (Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach objetych nadzorem
regionalnej izby obrachunkowej [w:] Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postgpowanie w sprawie
nadzoru nad gospodarkg komunalng, Warszawa 1995), czy tez rodzaje rozstrzygniec
nadzorczych (P. Chmielnicki, Rozstrzygnigcia nadzorcze i zarzqdzenia zastepcze: alternatywa

czy wspolwystepowanie? ,Finanse Komunalne™, 2005, nr 7-8).

Problematyka kontroli, jak dotad .nie stata si¢ przedmiotem samodzielnego, obszernego
opracowania, stad tez oceniana rozprawa doktorska wypelnia istotna luke badawcza. Dlatego
tez mozna stwierdzi¢, ze recenzowana dysertacja w pelni spelnia wymagana przez prawo
przestanke oryginalnosci, jaka jest wymagana dla rozpraw doktorskich. Zagadnienie to nie
nalezy do tatwych, tak wiec wybdr tematu i poruszona w pracy problematyke nalezy oceni¢

pozytywnie.

Tematyka jest niezwykle wazna z punktu widzenia prawidtlowego funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego i dysponowania przez nie finansami publicznymi. Tres¢
pracy bez watpienia odpowiada jej tytulowi. Mozna wigc stwierdzié, ze oceniana praca
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napisana jest na zalozony temat, a zakres poruszanych materii jest jemu w pelni
podporzadkowany. Autorka w sposob konsekwentny przedstawia funkcje kontrolng izb

obrachunkowych na tle ich pozycji ustrojowe;.

Zawarta we Wsiegpie pracy hipoteza badawcza opiera si¢ na stwierdzeniu, ze RIO sa
przyktadem nietypowego, wyspecjalizowanego organu, w nowej rzeczywistosci administracji
publicznej. Nie mozna ich zaliczy¢ ani do administracji rzgdowej, ani samorzadowej. Jest to

jeden z metaorganow, do ktorych nalezg organy kontroli.

Autorka pracy za przedmiot analizy przyjela funkcje kontrolng RIO, stwierdzajac, ze
funkcjonowanie panstwa, a w nim samorzadu terytorialnego, w ramach ustroju
demokratycznego wymaga wnikliwej analizy dotyczacej tej funkcji, z ze wzgledu na
szczegolng wage finansow publicznych, funkcja kontrola, jak uwaza Autorka .1 prawidtowe
gospodarowanie groszem publicznym na szczeblu samorzadowym bedzie mialo wplyw na
kondycje finansowa calego panstwa™ (s. 8). Stad tez tak istotng role, w ocenie Doktorantki,
odgrywajg regionalne izby obrachunkowe, wypetniajgc t¢ powierzong im funkcjg. Dlatego tez
staly si¢ one przedmiotem badan, obejmujacych analize rozwigzan prawnych regulujgcych
funkcje kontrolna izb obrachunkowych z punktu widzenia zapewnienia tymze niezaleznosci w
jej wykonywaniu oraz wskazanie koniecznych zmian wplywajacych na efektywniejsze

wykonywanie tych zadan.

Celem badawczym pracy jest dokonanie analizy funkcji kontrolnej regionalnych izb
obrachunkowych w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego, co zdaniem Autorki
wynika z dwoch kwestii: tym, ze JST sg najistotniejszym dla panstwa podmiotem
kontrolowanym przez RIO, natomiast powolanie RIO bylo podyktowane reaktywowaniem
samorzadu terytorialnego. Ponadto, argumentujac stwierdza, ze podmiot ten, sposréd innych
wymienionych przez ustawodawce, jest najbardzie; doniosly prawnie. Przy czym Autorka

zaznacza, ze analiza ta nie ma wymiaru praktycznego, ale wytgcznie naukowy.

Problemem badawczym okreslonym we Wstepie jest rowniez to, czy funkcja kontrolna
RIO nie ogranicza samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. JST, ktdra zapewnia

im Konstytucja RP.

Oceniajgc zalozenia rozprawy wskazane we Wistepie nalezy stwierdzi¢, ze Autorka ma
pelng $wiadomos¢ wagi, miejsca 1 roli regionalnych izb obrachunkowych dla dzialalnosei

samorzadu terytorialnego, a stawiane przez niag problemy badawcze sa adekwatne do



problemow wynikajgcych z charakteru ustrojowego regionalnych izb obrachunkowych 1 ich

wplywu na funkcjonowanie JST.

Tym, czego brakuje przy okresleniu zalozen rozprawy, jest jasno okreslona teza, do
ktorej Autorka powinna sie odnie$¢ w podsumowaniu pracy. Mozna ja wywnioskowac ze
stawianych przez Nig zalozen badawczych, natomiast nie zostala ona w sposob wyrazny
wyartykulowana. Jasne jej postawienie utatwiloby Pani Magdalenie Lis zamknigcie klamra
rozwazan w Zakovniczeniu. Poczyniona uwaga nie umniejsza jednak wartosci i wagi problemow
badawczych oraz hipotezy zawartej we Wstgpie, a przede wszystkim ogdlnych wynikow

prowadzonych rozwazan.

Do dokonania analizy na podstawie przyjetych we Wstepie pracy hipotezy i okreslonych
problemoéw badawczych w sposob poprawny przyjeto metody badawcze. Przewaza wigc
metoda jezykowo-logiczna i metoda prawno-dogmatyczna. Dobor tych metod zastuguje na
aprobate. Autorka w szerokim zakresie wykorzystuje dorobek doktryny i orzecznictwo.
Przywolywane orzecznictwo, w tym Trybunatu Konstytucyjnego i sadow administracyjnych,
jest znaczace. Dobodr i liczba wykorzystanych pozycji literaturowych zastuguje na wysoka note.
Zastosowano takze metode historyczng dla wskazania ewolucji kontroli. Rozprawa
wzbogacona zostala o metode prawono-poréwnawczag tak w ujeciu historycznym, jak i
geograficznym. Bardzo ciekawa i wskazujgca na aktualne problemy realizacji funkeji
kontrolnej przez RIO jest analiza, ktéra znajduje si¢ w ostatnim rozdziale pracy, w ktdrej
Autorka wykorzystala metode empiryczng (przeprowadzona zostala wsrdd JST ankieta

dotyczaca dziatania regionalnych izb obrachunkowych).

Pani mgr Magdalena Lis w sposob zastugujacy na pochwale poradzita sobie z trudng
problematyka i wieloscig pogladéw dotyczacych RIO, jej statusu, charakteru ustrojowego
statusu Prezesa RIO, kryteriami kontroli oraz z wywotujacymi watpliwosci w doktrynie
zagadnieniami dotyczgcymi rozgraniczenia pomiedzy funkcjg kontrolng i nadzorem, jak tez

problemem roznic pomig¢dzy kontrola legalnosci, a zgodnoscig z prawem.

Dokonana analiza przepisow prawa, literatury przedmiotu, jak i orzecznictwa Swiadczy
o zaslugujacym na pozytywna ocene poziomie warsztatu naukowego Doktorantki, jak i o jej
dojrzalosci naukowej. Na uwage zastugujg takze liczne 1 trafne postulaty de lege lata 1 de lege
ferenda zawarte w rozprawie, jak te, ktore dotycza pozycji ustrojowej R1O i zawarte zostaty w

rozdziale III pracy, obejmujgce migdzy innymi postulat wlaczenia postanowien dotyczacych



RIO do rozdziatu IX konstytucji, w przypadku jej zmiany, czy tez potrzeby odestania w ustawie

do odpowiedniego stosowania Kodeksu postgpowania administracyjnego (s. 143).

Praca, poprzez prawidlowo przeprowadzong argumentacj¢, porzadkuje zagadnienia
dotyczace ustroju RIO i jej funkeji kontrolnej, co jest niezwykle cenne dla praktyki

funkcjonowania izb.

2. Uklad i jezyk rozprawy

Praca wraz z wykazami liczy 307 stron znormalizowanego tekstu. Tres¢ merytoryczna

obejmuje 250 stron. Objgtos¢ pracy pozwala na pozytywng oceng.

Autorka prezentuje przeprowadzona badania z roznych punktéow widzenia, ktore

odzwierciedlone sg w konstrukeji pracy.

Praca sklada sie ze Wstepu, Zakonczenia i VI rozdziatdw, przy czym ostatni z nich
obejmuje wyniki badan empirycznych — analiz¢ przeprowadzonej wérod jednostek samorzadu
terytorialnego ankiety. W czesci koncowej pracy zawarte sa wykazy aktéow normatywnych,
orzecznictwa oraz aktow wydanych przez RIO (jak uchwaly, zarzadzenia, regulaminy).
Proporcje pracy odzwierciedlajg przyjete w jej Wstepie cele i uwazam, ze sa wiasciwe dla

badanego tematu.

Zagadnienia utozone sg od tych o charakterze ogdlnym i wprowadzajacym, w tym tych o
charakterze historycznym, do zagadnien szczegdtowych. Tytuty rozdziatéw ujgte sg w sposob
zwiezty i komunikatywny. Konstrukcja pracy jest wigc czytelna i odzwierciedla tok wywodu.
To z kolei ulatwia czytelnikowi poruszanie sie w prezentowanej tresci. Dobra praktyka jest
takze zawarcie przez Doktorantke uwag podsumowujacych w zakonczeniu kazdego
z rozdzialow, ktore zawierajg ocene fragmentu opracowania, szkoda jednak, ze nie pojawiajg
sie za kazdym razem oraz ze nie zostaly ujete w oddzielne podpunkty. Tym, czego zabraklo,
a stanowiloby wartos¢ dodang w pracy, to krotkie wprowadzenia na poczatku kazdego z
rozdzialow, ktore informowalby o podjetej w nim tematyce. Autorka rozpoczyna bowiem
rozdzial bez informowania dlaczego dany problem stal si¢ przedmiotem analizy.
Wprowadzenie tych zmian znacznie ulatwiloby czytelnikowi lekture tekstu, podkreslifoby
rowniez $wiadomos¢ konstrukcji prowadzonych wywodéw, a nawet ukladu calosci tej

interesujacej dysertacji.



Jedyne zastrzezenia, jakie mam odno$nie do konstrukcji pracy, dotycza rozdziatu
drugiego — czesci historycznej. Mysle, ze w wersji drukowanej ograniczytabym wywadd jedynie
do tych zagadnien, ktére wplynely na obecny ksztalt prezentowanej funkcji RIO (w tym cenne
uwagi zawarte na s. 69 dotyczace rozwigzan, ktore wplynely na obecny ksztalt RIO).
Wylgczytabym lub skrdcita rowniez uwagi zawarte w pierwszym rozdziale dotyczace kontroli
jako takiej. Mysle, ze sg one za daleko idaca dygresja w stosunku do gléwnego przedmiotu
pracy (ss. 12-18).

W pracy w sposob obszerny wykorzystana jest literatura przedmiotu (sktada si¢ na nig 435
pozycji literaturowych). Sg to przede wszystkim publikacje w jezyku polskim (co nie moze
stanowi¢ zarzutu w pracy, zwazywszy na jej tematyke), ale wskaza¢ réwnoczesnie nalezy
obecnos¢ literatury obcojezycznej (przede wszystkim niemieckiej). W wersji publikowanej

rozwazy¢ mozna dotgczenie rozdziatu o charakterze prawno—poréwnawczym.

Na pozytywna ocene zastuguje to, ze Autorka nie pomija w wykazie literatury kluczowych
publikacji dla prezentowanego tematu, jak: A. Borodo , Samorzgd terytorialny. System
prawnofinansowy”, Lexis Nexis 2015 czy najnowszych opracowan jak J. Wyporska-
Frankiewicz, E. Jarzgcka-Siwik, M. Berek, , Kontrola wykonania zadan i nadzor nad

Jjednostkami samorzgdu terytorialnego”, Warszawa 2020.

3. Tres¢é i wnioski rozprawy

Oceniajac warto$¢ merytoryczng pracy nalezy stwierdzic, ze speinia ona wymogi, jakie sa
stawiane rozprawie doktorskiej. Autorka podejmuje poparta przekonujagcymi argumentami
polemike z pogladami przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego, administracyjnego i
finansowego oraz judykatury, wysuwajac wilasne uwagi i proponujgc nowe rozwigzania.
Doktorantka prezentuje obrany temat w sposob $cisty, unikajge odestan do tematow luzno
zwigzanych z obrang tematykg. W pracy nie znajdujg si¢ wiec watki poboczne, ktore nie sg

zwigzane z przedstawionymi we Wstegpie problemami badawczymi.

We Wsiepie pracy zawarte sg podstawowe 1 najwazniejsze zalozenia dotyczace

przedmiotu, celu i metodyki badan. Autorka okreslita w nim takze zakres materialu



badawczego, jak rowniez wyjasnienia na temat struktury pracy i przyjetych metod badawczych.

Pokrotce zawarta w nim rowniez przedstawienie przedmiot kazdego z rozdzialow.

W rozdziale pierwszym Autorka dokonuje charakterystyki kontroli, wskazujac na pojecie i
istote kontroli, kategorie kontroli, jak i dotyka niezwykle istotnego zagadnienia, jakim jest
rozroznienie pojeé ,kontroli” i ,,nadzoru”. Podkresla, ze gléwnym przedmiotem pracy jest
funkcjonalne pojmowanie kontroli (s. 19). Kontrola stanowi nienaruszalny, niezbywalny 1i
niezbedny element zorganizowanego dziatania (s. 32). W sposob obszerny i bardzo rzetelny
referuje pojecie .kontroli” w wypowiedziach przedstawicieli doktryny (w tym tych
kluczowych, jak J. Langa, J. Starosciaka, J. Szreniawskiego czy M. Jaroszynskiego),
uzupelniajac je wlasnymi spostrzezeniami (jak np. tymi, ktore dotyczac charakteru kontroli i

odpowiedniego stopnia jej szczegdtowoscel; uwagi na s. 31).

Cenna analiza, o czym wspomniatam wyzej, znajduje sie w rozdziale pierwszym (od s. 47),
ktora dotyczy kontroli 1 nadzoru. Odwotujac sie¢ do E. Ochendowskiego, nalezy powtorzyé¢, ze
wkontrola” i ,,nadzor” to terminy okreslajace funkcje ,,zapewnienia prawidlowosci dzialania
administracji publicznej” (E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Torun
2009, s. 417-418). E. Ochendowski nie uwzglednia roznicy pomigdzy tymi dwoma terminami,
zacierajac niekiedy odrebnosci pomiedzy nimi. Dla J. Starosciaka o nadzorze nad organami
administracyjnymi jest mowa ,,Tam gdzie w gre wchodzi prawo obserwacji plus prawo
wydawania polecen”. Jego zdaniem w nadzorze miesci si¢ kontrola. J. Starosciak stwierdza,
ze organ nadzorujacy ..w pewnym sensie wspotadministruje” (J. Starosciak, Zarys nauki
administracji, Warszawa 1971, s. 356), z czym Doktorantka si¢ nie zgadza, uznajac to za zbyt
daleko idace stwierdzenie. Dokonujac analizy wskazanych pojeé, Doktorantka w sposob
wyczerpujacy przywoluje dalsze poglady przedstawicieli doktryny, w tym B. Dolnickiego, Z.
Leonskiego, J. Homplewicza, I. Isersona, S. Jedrzejewskiego, A. Wiktorowskiej, J. Bociai W.
Miemiec. Autorka dokonuje waznej analizy zagadnienia (na ss. 49 1 50). Odnoszac si¢ do
pojecia ,.nadzoru”, w tym do pogladu J. Starosciaka, ktory stwierdzil, ze organ nadzoru
wspotadministruje, podkresla, ze ,,on nie wspotadministruje w dostownym tego stowa
znaczeniu. Organ nadzoru (zarowno w odniesieniu do jednostki scentralizowanej, jak 1
zdecentralizowanej) jest obok dziatalnosci podmiotu nadzorowanego (...) owe podmioty si¢
uzupelniaja i przesadzaja o swoim wspolistnieniu, z takim wyjatkiem, Ze faktyczna
odpowiedzialnos¢ za swoje dziatanie ponosi podmiot nadzorowany” (s. 49). Autorka nie boi
sie rowniez wchodzi¢ w polemike z pogladami wyrazonymi w pi$miennictwie, jak tym

I. Jagielskiego dotyczacym wyrdznianiu specyficznych form nadzoru. Uwaza to za bezcelowe,



zastanawiajgc si¢ na uniwersalizmem nadzoru (s. 50). Wchodzac w polemike z tym
twierdzenie, Pani mgr Magdalena Lis zauwaza, ze mnogosé przyjetych definicji nadzoru nie
daje mozliwosci jego jednolitego postrzegania. Stwierdza, ze nadzor ,,zawiera w sobie
mozliwos¢ podejmowania w ramach tego ukladu dziatan sprawdzajacych, oceniajacych —
wiasciwych dla kontroli, ale ponadto — co odroznia nadzor od kontroli — prawo do wladczej
ingerencji w dzialalno$¢ podmiotu nadzorowanego. Owa wladczo$¢ prowadzi do skorygowania
aktywnosci podmiotu poddanego nadzorowi ku okreslonemu stanowi, przy uwzglednieniu

pewnych wyznacznikow” (s. 50).

Kolejnym z trudnych problemow, z ktorym zmierzyla si¢ Doktorantka, jest relacja

pomiedzy nadzorem i kontrola.

W literaturze przedmiotu od lat 50. XX wieku istnieje rozroznienie tychze pojec. Termin
,,nadzor” oznacza prawo wydania dyrektywy o zmianie kierunku dziatania (J. Starosciak). ,,Jest
to wlasciwo$é (prawo 1 obowigzek) organu nadzorujacego do wywierania wplywu na
dziatalno$¢ podmiotu nadzorowanego”. Nadzor to zespol kompetencji (W. Dawidowicz).
,,Nadzor wyrdznia si¢ wladczym charakterem form jego realizacji. (...) Kontrola nie powinna
natomiast dysponowac srodkami o charakterze wladczym” (S. Jedrzejewski). Nie mozna wigc
utozsamia¢ kontroli i nadzoru, sg to bowiem dwie rozne kategorie pojeciowe (Prawo
administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa

2000, s. 370).

Przyjmujac, ze nadzér jest od kontroli szerszym znaczeniowo pojeciem i zawiera w sobie
kontrole, Autorka zadaje wazne pytanie, czy konieczne jest wyodrebnianie kategorii kontroli?
Zdaniem Autorki jest to ,,konieczne, a nawet wskazane. Kontrola i nadzor réznia si¢ swoimi
uprawnieniami; nadzér wigze si¢ z ingerencja w dziatalnos¢ podmiotu objetego nadzorem, by
ja zmodyfikowa¢, a kontrola jest tego pozbawiona. Kontrola moze mie¢ wymiar
instytucjonalny i przyktadem jest NIK. Niedorzeczne bytoby spostrzezenie, iz dziatalnos¢ NIK
jest zbgdna w czasach wspolczesnych. Jej praca daje rzetelny poglad na wiele spraw, co jest
korzystne dla obywateli. Kontrola weryfikuje stan administracji publicznej i czuwa nad

przestrzeganiem przepisOw prawa przez organy wladzy publiczne)” (s. 52).

Nalezy jednak rownoczesnie mie¢ na uwadze, Zze nie mozna rozdzieli¢ kontroli od nadzoru
nad finansami JST. Pojecie nadzoru obejmuje kontrole (i zwigzane z nig srodki) oraz srodki

umozliwiajace korygowanie dziatalnosei jednostek samorzadu terytorialnego. Funkcje te moga



pozostawaé w jednym organie oraz kierowania tymi dwoma pionami organizacyjnymi RIO

moze byé dokonywane przez jednego przelozonego — prezesa izby.

Na podstawie wskazanej analizy mozna stwierdzi¢, ze Autorka posiada umiejgtnosé
skonfrontowania pogladow doktryny z wlasnym stanowiskiem, jak 1 umiejetnos¢
przeprowadzenia analizy przy uzyciu przekonujacej argumentacji, co przemawia za

dojrzatoscig naukowa Autorki.

W rozdziale drugim pracy, ktory dotyezy historii samorzgdu terytorialnego 1 regionalnych
izb obrachunkowych w polskim porzadku prawnym, znajdujg si¢ ciekawe rozwazania

dotyczace konstytucjonalizacji RIO.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. rozstrzygneta o problemie konstytucjonalizacji
izb poprzez zamieszczenie dotyczacej jej regulacji w rozdziale VII pt. ,,Samorzad terytorialny”,
za$ niewlgczenie RIO do rozdzialu w Konstytucji RP dotyczacego Rady Ministrow swiadczy,
ze ,ustawodawca chcial oddzieli¢ izby od administracji rzadowej”. (Krawczyk R.P.,
Regionalne izby obrachunkowe — pozycja konstytucyjna i jej uwarunkowania ustawowe [w:]
Regionalne Izby Obrachunkowe w latach 1993-2003, Wroctaw 2003, s. 66). Organ kontroli
i nadzoru nad JST miat by¢ niezalezny od administracji rzadowej i samorzadowej.
W Konstytucji wyodrebniony jest osobny rozdziat dotyczacy kontroli. RIO jednak nie znalazly
sie w obrebie rozdziatu IX ,,Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa”. Patrzac na takie ich
umiejscowienie mozna zastanowi¢ si¢ nad pogladem wyrazonym przez A. Sylwestrzaka,
dotyczacym pozycji RIO w ustawie zasadniczej i zadaé pytanie, czy faktycznie jest tak, ze
umieszczenie RIO w rozdziale VII, nie za$ w rozdziale IX Konstytucji, famie logike konstrukeji
rozdziatu IX? Watpliwym jest, czy mozemy mowi¢ w tej sytuacji o jego powaznej
dekompozycji. Mozna zastanowi¢ si¢ nad zdaniem Autorki, w ktorym stwierdza, ze tytul
rozdzialu IX nalezy uzna¢ za nietrafny. Czy w rzeczywistosci, ze wzgledu na klauzule
demokratycznego panstwa prawnego i zasade legalizmu, zbednym jest dodatkowe nazwanie

organow kontroli — organami ochrony prawa?

Ujecie kwestii regionalnych izb obrachunkowych w ustawie zasadniczej nie bylo
jednomyslnie popierane podczas prac KKZN — roznie traktowano bowiem problem nadzoru
nad samorzadem terytorialnym w projektach konstytucji. Powstaje wige otwartym pytanie, czy
ujecie przyjete w Konstytucji z 1997 r. nie powoduje nakladania si¢ uprawnien RIO i NIK w

stosunku do samorzadu terytorialnego?



Za duzy atut analizy przeprowadzonej w rozdziale drugim rozprawy nalezy uznaé
niezwykle skrupulatne zbadanie prac nad przyjeciem pierwszych regulacji dotyczacych RIO,
wskazujac na mankamenty przyjmowanych propozycji. Cenne sa zwlaszcza uwagi zawarte na
stronach 69 i 70 pracy, dotyczace przediozonego w 1990 r. przez grupe postow projektu ustawy
dotyczacej RIO i NIK (Ustawa o Najwyiszej Izbie Kontroli i regionalnych izbach
obrachunkowych). Autorka zauwaza w nim brak rozdzielenia funkcji kontrolnej i nadzorezej,
co bylo sprzeczne z obowigzujaca wowczas ustawg z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym. Dziatalno$¢ orzecznicza izb zostala w projekcie potraktowana na réwni z
kontrolna. Projekt zaktadal rowniez podleglos$¢ organizacyjng RIO Najwyzszej Izbie Kontroli
i nie dawal prawa samodzielnego stanowienia o statucie. Stuszne jest stwierdzenie Autorki, ze
jakkolwiek ,.jednolitos¢ systemu kontroli panstwowej jest pozadana, bowiem wzmacnia jej
skutecznos¢, przesadza o wiedzy podmiotéw reprezentujacych dany organ, a tym samym
potwierdza autorytet tych organow, jednakze w tym projekcie ustawy, ze wzgledu na uzyte
konstrukcje prawne, nie udalo sie tego osiagnac, zwlaszcza poprzez uregulowanie w jednym

akcie prawnym zasad dziatania dwoch organow o rozleglych kompetencjach” (s. 69).
Rozdziat trzeci rozprawy dotyczy ustrojowej pozycji regionalnych izb obrachunkowych.

W czedci tej znajduja sie wazne uwagi krytyezne Autorki odnosnie do kwestii
terminologicznych zwigzanych z problematyka wyboru prezesa izby. Zwraca ona bowiem
uwage na niejednoznacznos¢ sformutowan oraz uzycie przez ustawodawce stowa ,,wybiera¢” i
.,zaopiniowac¢”. Ustawodawca odrdznia wybor od zaopiniowania, ale przepis rozporzadzenia
pozostaje w sprzecznosci z ustawa. Autorka, dokonujac rzetelnej prawniczej analizy przepisow,
wskazuje na luki w obowigzujacej regulacji (np. piszac o sytuacji, w ktorej zaden z kandydatow
albo jedyny nie uzyska bezwzglednej wickszosci gtosow cztonkéw kolegium, a zwlaszeza gdy
w kolejnych konkursach nie uda si¢ wyloni¢ zadnego kandydata), ktére slusznie ocenia
negatywnie, jako ze stwarzaja niepewnos¢ co do niezakldconego funkcjonowania izby

obrachunkowej (s. 92).

Celne sg rowniez uwagi dotyczgce odpowiedniego stosowania przepisow KPA (art. 35)
w odniesieniu do sytuacji, w ktorej nie dochodzi do powotania prezesa izby. Ustawa takiego
terminu nie uzywa wprost. Jak stusznie stwierdza Autorka, regulacja taka mialaby charakter

dyscyplinujacy (s. 93).

Stusznym jest réwniez postulat, aby na przyszlo$¢ wprowadzi¢ do ustawy o RIO

ograniczenie liczby kadencji sprawowanych przez prezesa izby, tak aby liczenie kadencji
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rozpoczeto sie dopiero od wejscia w zycie przepiséw prawnych traktujacych o ograniczeniu
liczby kadencji. Tym samym zapewniona zostanie zgodno$¢ dzialan ustawodawcy z

Konstytucjg RP.

Kolejne wazne uwagi w tym rozdziale dotyczg charakteru RIO. Autorka stusznie
argumentuje, co wyraznie podkreslalam juz na poczatku recenzji, Ze regionalne izby
obrachunkowe sa oryginalnym tworem terenowej administracji publicznej o szczegdlnym
charakterze i nie mieszczg sie¢ w dychotomicznym podziale na administracj¢ rzadowg 1
samorzadowag, nie majg one tez charakteru hybrydowego. Autorka pisze, ,,ze ustawa o R10 oraz
rozporzadzenia wykonawcze potrzebujag zmian w celu ujednolicenia ich postanowien i
zapewnienia przejrzystego funkcjonowania izb obrachunkowych” (s.102). Moze warto byloby
w tym miegjscu rozwina¢ te mys$l i wskazaé, jakie powinny by¢ te rozwigzania w ujeciu
modelowym, jak i wyjasnié, jak przyczyniloby si¢ to do okreslenia charakteru tej instytucji

nadzoru.

Moéwiac o charakterze RIO, nalezy wskaza¢ na podlegtosé sluzbowa RIO administracji
rzadowej z zaakcentowanie, ze nadzér ma charakter administracyjny. Bardzo ciekawg jest
koncepcja wysunicta przez Autorke, azeby uregulowaé kwestie ustrojowe izb na wzor tych
obowigzujacych w odniesieniu do Najwyzszej Izby Kontroli. Przy czym, jak stwierdza,
sensowne byloby wlgczenie izb obrachunkowych w struktur¢ NIK (s. 142). Doktorantka
wskazuje w tym miejscu na argumenty przemawiajgce za wprowadzeniem takiego rozwigzania
(eliminacja dublowania si¢ tematycznych kontroli, ograniczenie mnogosci réznych kontroli
wykonywanych przez poszczegdlne organy, z uwagi na przeptyw informacji w odniesieniu do
wynikéw kontroli, czy tez korzysci finansowe dla budzetu panstwa). Nie wskazuje jednak
argumentéw przeciwnych, jak i dlaczego — jak dotad — nie pokuszono si¢ o tego rodzaju

wiaczenie oraz co za tym stanowiskiem mogloby przemawiac.
W rozdziale czwartym Doktorantka prezentuje kryteria kontroli.

Wazne uwagi dotycza kryterium legalnosei i roznicy, jaka istnieje pomiedzy nim a
kryterium ,,zgodnosci z prawem”. Zdaniem Autorki legalnos¢ powinna by¢ traktowana jako
kryterium kontroli w szerokim rozumieniu (przyjmujac za E. Ruskowskim postrzeganie
kryterium legalnosci w dwojaki sposéb — wezszy 1 szerszy), co potwierdza praktyka
funkcjonowania RIO (s. 187). Ustawodawca jednak w ustawie o RIO poshuzyl si¢ pojeciem
.zgodno$ci z prawem”. Stad tez postulat Autorki, aby ograniczy¢ kryteria kontroli zadan

wiasnych JST do legalnosci, czyli ujednolici¢ postanowienia ustawy z Konstytucjg RP. Mozna
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jednak zastanowi¢ si¢ nad tym, czy w rzeczywistosci pojecia te sg tozsame. I czy faktycznie
jest to jedynie blad ustawodawcy, czy tez moze zabieg celowy, jako ze nie rozumie on tychze
poje¢ w tozsamy sposob. Jaka jest wiec tres¢ kryterium ,,zgodnosci z prawem”, a jaka

legalnosci” 1 czy mozna w ogole wskaza¢ pomiedzy nimi réznice?

Ostatni z rozdzialéw zawiera wynik przeprowadzonych badan empirycznych — ankiety
rozestanej do jednostek samorzadu terytorialnego, dotyczacej dziatalnosci RIO. Badania te sa
o tyle cenne, Ze wnosza wiedze dotyczaca rzeczywistego postrzegania przez JST wykonywania
przez RIO funkcji kontrolnej, co nadaje pracy w tej czesci szczegdlny wymiar praktyczny.
Podkreslenia wymaga wyjasnienie przez Doktorantke sposobu zbudowania ankiety, jak
i wskazanie, jak wiele otrzymata odpowiedzi, co pozwala nawet na zaryzykowanie tezy, ze
otrzymalismy nie tylko wiedze na temat istniejacych tendencji oceniania regionalnych izb

samorzadowych przez samorzgdowcdw, ale rzetelng odpowiedz na postawione pytania.

Jezyk rozprawy oceniam pozytywnie. Rozprawa jest przygotowana poprawnie od strony
jezykowej i stylistycznej. Autorka postuguje si¢ sprawnie odsytaczami, co rowniez swiadezy o
jej umiejetnosci pracy naukowej. Nie dostrzegtam w niej znaczacych usterek. Zdarzaja si¢
drobne powtdrzenia jak np. ma s. 39, kiedy to Autorka nie unikneta powtorzenia tego samego

zwrotu (co z pewnoscig zostanie skorygowane przed skierowaniem tekstu do druku).

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze Autorka formutuje swoje poglady w sposéb bardzo
poprawny, uzywajac przekonujacych argumentéw. Analiza przyjetych rozwigzan jest logiczna
i przeprowadzona w plynny sposob. Cala praca odznacza si¢ duzg skrupulatnoscia 1

rzetelnoscia w swej narracji.
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4. Konkluzje

Przedstawiona przez Doktorantke rozprawa jest praca, ktérg nalezy ocenié¢ wysoko.
Opracowanie jest bardzo dobre pod wzgledem naukowym. Niewatpliwg zaletg opracowania sa
dobrze uargumentowane uwagi polemiczne Autorki, jak i postulaty de lege ferenda. Cenne sa
zawarte w niej badania empiryczne. Rozprawa ukazuje wysoki poziom naukowy Doktorantki i
bez watpienia po opublikowaniu, co z cala odpowiedzialnoscia rekomenduje, stanie sie

znaczacg pozycja literaturowa.

Uwazam, ze przediozona do recenzji rozprawa doktorska Pani mgr Magdaleny Lis
zatytulowana ,.Funkcja kontrolna regionalnych izb obrachunkowych™, stanowi oryginalne
rozwigzanie problemu naukowego. Tym samym spelnione zostaly warunki stawiane
rozprawom doktorskim okreslonym w art. 187 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. 2021 poz. 478 z pdzn. zm.) i jako taka moze stanowié

podstawe do dalszego procedowania w przewodzie doktorskim Pani mgr Magdaleny Lis.

Jozefow, 15 listopada 2021 r.

SOOL mma. Kcdlim- Moot
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