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Funkcja kontrolna regionalnych izh obrachunkowych

I. Wybér problemu badawczego

Regionalne Izby Obrachunkowe (RIO) s konstytucyjnymi organami powotanymi do
sprawowania nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw
finansowych (art. 171 ust. 2 Konstytucji). Nadzor ten obejmuje zatem tylko okreslony fragment
dziatalnosci komunalnej tj. ,,sprawy finansowe”.

Przedmiot recenzowanej rozprawy dotyczy funkcji kontrolnej RIO. Izby sa bowiem nie
tylko organami nadzoru, ale przede wszystkim organami kontroli. W ustawie z dnia 7
pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych RIO zostaly okreslone mianem
»panstwowych organéw nadzoru i kontrolj finansowej” (art. 1 ust. 1). RIO dokonuja kontroli
gospodarki finansowej i zaméwien publicznych m. in. jednostek samorzadu terytorialnego,
samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych o0sob prawnych. Kontrola
sprawowana przez regionalne izby obrachunkowe dotyczy gospodarki finansowej, w tym
realizacji zobowigzan podatkowych, zaméwien publicznych, na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym. Funkcja kontrolna RIO
jest niezwykle istotna dla sprawowania, w granicach ustaw, wladztwa publicznego przez
samodzielne jednostki samorzadu terytorialnego. Daje zwlaszcza wiarygodny i obiektywny
obraz gospodarki finansowej podmiotdw samorzadowych.,

Konstytucja i ustawa wyznaczaja RIO status panstwowych organéw kontroli,
niezaleznych zaréwno od administracji rzadowej, jak i od jednostek samorzadu terytorialnego,
stuzebnych wobec tychze jednostek. Funkcjonowanie zdecentralizowanego samorzadu
terytorialnego w ramach ustroju demokratycznego wymaga wnikliwej analizy funkcji

kontrolnej nad finansami publicznym jednostek samorzgdu terytorialnego. Zasadne jest zatem



przeprowadzenie badari nad rozwigzaniami prawnymi okreslajgcymi funkcje kontrolng izb
obrachunkowych z punktu widzenia zapewnienia im niezaleznoécei w Jjej wykonywaniu oraz
wskazanie koniecznych zmian wplywajacych na efektywne wykonywanie tej funkcji.

Tematyka, jaka podjela Autorka jest zatem ambitng proba analizy doniostego
zagadnienia badawczego,

Wybor problemu badawczego uwazam za bardzo trafny. Perspektywa zaproponowana
przez Doktorantke jest dogé wyjgtkowa bowiem Autorka podjeta sie omoéwienia dziatalnosci
RIO plasujac jg i ograniczajac wylaeznie do funkeji kontrolne;.

Problematyka badawcza rozprawy nie zostata dotad szerze] omowiona w literaturze
przedmiotu. W pismiennictwie brak jest obszernego studium monograficznego, ktére w sposéb
wszechstronny poddawatoby analizie funkeje kontrolna RIO. Tym bardziej z uznaniem nalezy
przyjac tak szerokie opracowanie poswigcone temu zagadnieniu.

Teza pracy zostata przez doktorantke ujeta w formie hipotezy badawczej, w mys| ktorej:
»uzasadnione jest zbadanie, czy funkeja kontrolna RIO nie ogranicza samodzielnosci JST, ktorg
zapewnia im Konstytucja RP” (s. 7). Autorka starata si¢ wykazac, ze powotanie RIO wigzato
si¢ z jednej strony z zapewnieniem stricre dziatalnosci nadzorczej i kontrolnej, z drugiej zas z
ustanowieniem instytuciji, ktéra swoja fachowoscig i rzetelnoscig bedzie wspieraé i ochraniaé
samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego. Zwraca przy tym uwage, ze wykonywanie kontrolj
przez RIO wymaga odwolywania si¢ do kryteriow, ktdre wskazuja kierunek weryfikacji
gospodarki finansowej podmiotéw samorzadowych. Teza badawcza nie jest szczegblnie
rewolucyjna. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze Doktorantka przekonujgco dokonata Jjej wykazania,
przeprowadzita swéj wywéd w sposob poglebiony i rzetelny, z uwzglednieniem plaszczyzny
teoretycznej oraz historyczne;.

Postawione w rozprawie pytania w sposdb logiczny i przekonujgey prowadzg do
zweryfikowania hipotezy, a tak sformutowane zadania i cel badan w sposdb kompletny i —
trzeba doda¢ — wnikliwy obejmujg omawiang problematyke. Tym zadaniom zostala tez
podporzadkowana struktura rozprawy 1 kolejno podejmowane w niej watki.

W mojej ocenie zalozenia badawcze zostaly zasadniczo przez Autorke okreslone i
zrealizowane. Sformulowata czytelne hipotezy badawcze dla poszezegolnych czesei swych
badan, a takze uzasadnila dobgr metod badawczych odpowiednich dla zweryfikowania
przyjetych hipotez. W celu wykonania przyjetych zatozen badawczych dokonano ponadto
przegladu i analizy przepisdw prawa, literatury przedmiotu oraz wynikow ankiety pt. ,Rola
regionalnych izb obrachunkowych w dzialalnosei jednostek samorzadu terytorialnego”,

przeprowadzonej wsrod jednostek samorzadu terytorialnego w 2018 r.
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I Struktura rozprawy; dobor i wykorzystanie materialu zrodlowego

Uktad pracy zasadniczo odpowiada jej podstawowym tresciom. Rozprawa sktada si¢ ze
wstepu, szesciu rozdzialéw, zakorczenia, bibliografii, spisu zalacznikow i spisu schematdw,
tabel i wykresow. W mojej ocenie nie mozna mie¢ zastrzezen nie tylko do samej kompozycji
recenzowanej rozprawy, ale takze i do uktadu (rozmieszczenia) analizowanej materii w ramach
poszczegdlnych rozdziatéw. Autorka, co do zasady przestrzega tzw. sekwencyjnosci
wywodow, co sprawia, ze zachowany zostat fad informacyjny.

W rozdziale pierwszym zostala oméwiona ewolucja funkeji kontrolnej panstwa.
Rozdzial ten ma charakter historyczny i przedstawia kierunki rozwoju tej funkcji. Rozdziat
drugi prezentuje historie reaktywowania samorzadu terytorialnego po odzyskaniu przez Polske
niepodleglosci oraz przebieg prac nad ustawg o RIO. W tej czedci pracy oméwiono tez proces
konstytucjonalizacji RIO. W rozdziale trzecim scharakteryzowano ustrojowa pozycje RIO.
Rozwazania w tym rozdziale skoncentrowaty si¢ przede wszystkim wokot relacji finansowych,
organizacyjnych, personalnych, informacyjnych i nadzorczych. Omowiona tez zostala
organizacja i zasady dzialania izb oraz scharakteryzowano organy wewngetrzne RIO. Rozdziat
czwarty odnosi si¢ do czynnosci kontrolnych. Ukazuje on praktyczny obraz wykonywania
funkcji kontrolnej przez RIO. Przyblizono w nim zasady przeprowadzania kontroli,
konsekwencje w przypadku uchylania sie od kontroli przez podmiot kontrolowany, wymogi
formalne zwigzane ze sporzgdzaniem protokohu z przeprowadzonej kontroli oraz dziatania
pokontrolne. W rozdziale piatym z kolei poruszono zagadnienie kryteriow kontroli, ktére
wyznaczaja RIO faktyczny =zakres do wykonywania kontroli. W rozdziale szdstym,
zaprezentowano wyniki ankiety pt. ,,Rola regionalnych izb obrachunkowych w dzialalnosci
Jednostek samorzadu terytorialnego”, przeprowadzonej w 2018 r. w wybranych jednostkach
samorzadu terytorialnego; proba badawcza wyniosta 504 JST.

Praca zbudowana jest w sposob pozwalajacy na przeprowadzenie zaprojektowanych
zadan i zweryfikowanie tezy badawczej. Doda¢ warto, ze w pracy zawarto analize badan
ankietowych pos$wigconych dziatalnosci izb obrachunkowych. Autorka uznala, ze ocena
regulacji prawnych z punktu widzenia ich praktycznego zastosowania wymaga postuzenia sie
metodg empiryczng. Dlatego weryfikacje hipotez badawczych powigzala sie z koniecznoscig
poznania opinii podmiotéw poddanych kontroli RIO, czyli jednostek samorzadu terytorialnego.

Analizie podlegato zbadanie stanowiska — opinii korporacji terytorialnych na temat dziatalnosci
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kontrolne;j (audytorskiej) RIO. Przygotowanie merytoryczne ankiety nalezy przyjac¢ z duzym
uznaniem; w mojej ocenie zakres ankiety i analize Jej wynikéw jest bardzo dobrym
uzupelnieniem wywodu Zawartego w pracy, stanowi doskonalg baze zrodlowg i $wiadezy o
rzetelnosci naukowej i wnikliwogci prowadzonej pracy badawcze;.

Rozprawa ma dobry warsztat. W zasadzie jasno zostaly przez Autorke wytozone i — ¢co
wazne — zrealizowane podstawowe zalozenia metodologiczne rozprawy. Punktem wyjscia byt
material normatywny; Doktorantka powofala si¢ takze na wewngtrzne akty wydawane przez
RIO, wykorzystane zostalo orzecznictwo sadoéw i Trybunaty Konstytucyjnego, rzetelnie
przeanalizowala tez literature przedmiotu, Bibliografia, zgromadzona i wykorzystana w pracy
jest bardzo obszerna; dobrana w Sposob nie tylko petny, ale i adekwatny.

Baza zrédlowa jest starannie przygotowana. Wraz ze wskazanym wczesniej wzorem
ankiety, spisem schematéw, tabel i wykresow stanowi wzorcowe wykorzystanie zrédet i ich
opracowanie. Ta strona pracy Doktorantki budzi uznanie. Generalnie zr6dta wykazane w pracy
stanowig nie tylko obszerny, ale bardzo dobrze przygotowany i opracowany materiat. Dowodzi
to szerokiej pespektywy badawczej, wnikliwosci Autorki 1 jej starannosci w przygotowaniu
bazy zrédtowej. Zaznaczam przy tym, ze swojg oceng w tym zakresie wyrazam w oparciu o
elektroniczng wersje pracy. W drukowane; brakuje bowiem stron od 246 do 265.

Pewne zastrzezenie budzi natomiast wskazanie przez Doktorantke metod badawczych.
Wskazuje Ona we Wstepie do swojej rozprawy, ze postuzyla si¢ ,,metoda jg:zykowo-]ogicznq”
W ujeciu ewolucyjnym. Sygnalizuje, ze w pracy znalazta tez zastosowanie metoda historyczna,
prawnodogmatyczna, prawnoporéwnawcza i empiryczna. Przyznam, ze nie jest dla mnie jasne
kryterium rozréznienia metody i¢zykowo-logicznej i prawnodogmatycznej; jaka jest granica
migdzy tymi funkcjami, Warto bedzie moze podczas obrony rozprawy dokona¢ wyjasnienia tej
kwestii.

Rozprawa doktorska mgr Magdaleny Lis jest napisana na dobrym poziomie naukowym.
Doktorantka wykazuje duzy stopien samodzielnosci, a tym samym naukowej dojrzatosci w
rozwigzywaniu kwestii niejednokrotnie dyskusyjnych, umiejgc odniesé sie krytycznie do
prezentowanych opinii i pogladéw.

Pracg czyta si¢ dobrze, Jjezyk dysertacji jest prosty i klarowny bez spotykanej nieraz
pretensjonalnosci terminologiczne;; maszynopis jest bardzo staranny. Bardzo rzetelnie zostaty

sporzadzone przypisy, bibliografia oraz wykaz orzecznictwa.



III. Ocena strony merytorycznej roZprawy

Wskazana w pierwszej czedci recenzji hipoteza i pytania badawcze wymagaja
komentarza. Autorka zasadniczo zaprojektowata i podporzadkowala swoje  wywody
zweryfikowaniu hipotezy, w mys$| ktorej R10, jako wyspecjalizowany organ wladzy publicznej,

realizujac funkcje kontrolng, nie ogranicza samodzielnogci jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgadzam si¢ z Doktorantka, ze istnieja watpliwosci, do jakiego rodzaju administracji —
samorzgdowej czy rzadowej — przynalezy RIO. Analiza postanowien Konstytucji RP i relacji
izb obrachunkowych z innymi organami oraz kompetencji RIO doprowadzily do wniosku, ze
RIO nie dajg si¢ przyporzadkowaé do dychotomicznego podziatu na administracj¢ rzadowg i
samorzadowy. Nie jest uprawnione réwniez nazywa¢ izby organami hybrydowymi, tzn.
péhrzagdowymi, pétsamorzadowymi. RIO sq przykladem nietypowego, wyspecjalizowanego
organu wiladzy publicznej o charakterze kontrolno-nadzorczym. Podzielam postulat, aby przy
do rozdzialu IX Konstytucji RP zatytulowanego: ,,Organy kontroli panstwowej i ochrony
prawa” wigczy¢ takze RIO. Niewatpliwie jest on tez uzasadniony na tle zasady ochrony

samodzielnosci jednostek samorzadu.

Z. propozycja konstytucjonalizacji RIO zwiazana jest kolejna odnos$nie uregulowania
kwestii kadencji prezesa R1O. Przepisy ustawy przyjmujg, ze kadencja urzedu prezesa izby trwa
6 lat, liczac od daty powolania. Jednoczesnie nie ma w ustawie zastrzezenia, co do krotnosci
pelnienia funkcji prezesa przez te samg osobg. Doktorantka postuluje ograniczenie liczby
kadencji dla tej samej osoby, do dwéch nastepujgcych po sobie kadencji. Zgadzam si¢ z
Autorkg, ze zmiany personalne na stanowisku prezesa zapewne przyczynityby sie do zmian
jakosciowych w dziatalnosci izb obrachunkowych.

W prawie ustrojowym za podstawowa cechg kadencyjnosci uznaje sie nadanie
pelnomocnictwom danego organu z géry oznaczonych ram czasowych polaczone z
utrzymaniem  stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ramach kadencji. Normatywne
znaczenie zasady kadencyjnosci wyraza sie w zapewnieniu okreslonego poziomu stabilizacji
sktadu osobowego organu w okresie trwania jego pelnomocnictw. 7 tej perspektywy
konstrukcja kadencji tworzy pewne minimum o walorze gwarancyjnym, gdyz ustalenie
czasowych ram kadencji ma chronié trwatosé funkejonowania danej osoby (zespotu 0sob) w

charakterze organu,



Ze wzgledu na dopuszczalnogé ponownego pelnienia funkcji przez okres kadencji
wyroznia si¢ trzy typy kadencji: powtarzalne w $posob nieograniczony, powtarzalne w Sposob
ograniczony i niepowtarzalne. W pierwszym wypadku kwestia powtérnego wyboru lub
powolania nie jest w ogéle przedmiotem regulacji prawnej, co oznacza, ze piastun organu lub
cztonek organu kolegialnego po zakonczeniu kadencji moze kandydowaé na urzad bez wzgledu
na posiadany na tym stanowisku staz. Typ drugi dopuszcza sprawowanie po raz kolejny funkcji
kadencyjnej przez te samg osobe, lecz tylko w okreslonym wymiarze. Przyktadowo, zgodnie z
art. 205 ust. 1 Konstytucji kadencja Prezesa NIK jest powtarzalna tylko jednokrotnie.
Wykluczona jest natomiast reelekcja po odbyciu kadencji niepowtarzalnej, ktora na poziomie
konstytucyjnym odniesiona zostata wylgcznie do urzedu s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego
(art. 194 ust. 1 zd. 2).

W swietle powyzszego, odwotujgc sie do woli ustawodawcy, uprawniona jest takze
scista interpretacja art. 16 ust. 10 ustawy przyjmujaca niepowtarzalnosé kadencji prezesa izby.
Przemawia za nia wskazana w ustawie dtugos¢ kadencji — 6 lat, jak réwniez zwigzek
bezposrednio z kwestig zabezpieczenia niezaleznosci I transparentnosci dziatan nadzorczych i
kontrolnych izby. Niewatpliwie w zwigzku ograniczeniem putapu czasowego funkcjonowania
organu, niepowtarzalna kadencyjnos¢ zapewnia cykliczng wymiane kadr zarzadzajacych.
Spowoduje tym samym staly doplyw ,.$wiezej krwi” i zapobiegajgc w ten sposb mentalnemu
zastojowi, nadaje coraz to nowe impulsy do realizacji szeroko rozumianego wiladztwa

publicznego.

W mojej ocenie recenzowana praca w znacznej mierze koncentruje si¢ na kwestiach
prawnoustrojowych RIO kosztem poglebionej analizy funkcji kontrolnej. Jest to poniekad
uzasadnione jej rodowodem — zostala przygotowana w Katedrze Prawa Konstytucyjnego.
Uwazam jednak, ze za mato Jest refleksji, w $wietle zadeklarowanej perspektywy badawczej,
poswigconej zakresowi przedmiotowemuy ; podmiotowemu kontroli sprawowanej przez RIO.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 6 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych izby te
dokonujg kontroli gospodarki finansowej i zamowien publicznych samorzadowych jednostek
organizacyjnych, w tym samorzagdowych o0sob prawnych. Kontrola samorzadowych o0séb
prawnych moze zosta¢ przeprowadzona na wniosek jednostek samorzadu terytorialnego lub ich
zwigzkow (art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy) oraz na wniosek organéw administracji rzadowej agencji
lub funduszy celowych w przypadku przekazania srodkéw publicznych na rzecz tych
podmiotéw. Przedmiotowa kontrola samorzadowych 0séb prawnych przez regionalne izby

obrachunkowe dotyczy gospodarki finansowej, w tym realizacji zobowigzan podatkowych,
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zamowien publicznych na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji
ze stanem faktycznym (art. 5 ust. 1 ustawy). Samorzagdowym osobom prawnym i
samorzagdowym jednostkom organizacyjnym nie przystugujg jednak Zzadne zobowiazania
podatkowe, wobec czego przepis art. 5 ust. 1 w zakresie kontroli zobowigzan podatkowych jest
bezprzedmiotowy. W mojej ocenie Autorka nie poswiecita zakresowi przedmiotowemu

kontroli izby nalezytej refleksji. Wspomniata o tym tylkona s, 124,

Doktorantka wskazuje, Ze izby kontroluja gospodarke finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego uwzgledniwszy przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego oraz regulacje
wewnetrzne. Nie poddaje jednak wnikliwej analizie takze zakresu podmiotowego kontroli.
Zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych RIO s3
panstwowymi organami nadzoru i kontroli gospodarki finansowej w zakresie dzialalnogci
podmiotdw samorzagdowych wskazanych w art. 1 ust. 2 pkt 1-7 tej ustawy.

Ustawodawca w sposdb wyrazny dokonuje rozdzielenia kompetencji kontrolnych i
nadzorczych, obejmujgcych zréznicowane formy i $rodki postgpowania RIO, z jednej strony
kontrola stanowi fragment (jest elementem) nadzoru sprawowanego przez RIO, z drugiej za$
stanowi odrebng kategorie prawng i wypelnia samoistne funkcje nakierowane na zbadanie i
oceng gospodarki finansowej podmiotéw okreslonych trescig art. 1 ust. 2 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych. W pracy zabraklo poglebionych rozwazan poswieconych
charakterystyce podmiotow wymienionych w ust. 2 art. 1 ustawy. Wprawdzie zakres
podmiotowy zostal wyodrebniony w pkt 4 rozdz. III rozprawy, ale jest to tylko wyliczenie
podmiotéw, bez szerszego komentarza (s. 134). Zwracam przy tym uwage, ze w doktrynie jest
spor w kwestii interpretowania poje¢: ,jednostka organizacyjna samorzadu terytorialnego”,
jego poszczegdlnych odmian »gminna/powiatowa/wojewddzka jednostka organizacyjna”,
.samorzadowa osoba prawna” , a takze terminow: »komunalne osoby prawne”, , komunalne
Jednostki organizacyjne”. Definicja samorzadowych 0s6b prawnych jest zawarta w art. 4 pkt
9a ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Natomiast nie ma stosownych definicji np.:
samorzgdowych jednostek organizacyjnych, komunalnych os6b prawnych, komunalnych
Jednostek organizacyjnych, w ustawach o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym,
o samorzadzie wojewddzkim, o gospodarce komunalnej, o regionalnych izbach
obrachunkowych, o Najwyzszej Izbie Kontroli. W moim przekonaniu pominigcie w rozprawie
aspektu podmiotowego kontroli ostabia wydzwick przyjgtej hipotezy badawczej. Doktorantka
skupita si¢ wylacznie na kontroli JST. Jest zdania, ze: »Podmiotami, na ktérych dziatalnosc,

nakierowane jest gtdwnie funkcjonowanie RIO sg jednostki samorzadu terytorialnego. Zajmuja
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one istotng pozycje w funkcjonowaniu panstwa, co podkresla Konstytucja RP w art. 16 ust. 2,
art. 163, czy art. 164.”, Jednakze nigdzie nie jest zawarta jednoznaczna deklaracja co do takiego
waskiego zakresu badawczego; tytut rozprawy i przyjety cel badawczy wskazuja, ze zostanie
omoéwiona generalnie funkcja kontrolna RIO. Moze zatem tytul rozprawy powinien brzmieé:
»Funkcja  kontrolna regionalnych izb obrachunkowych wobec jednostek  samorzadu

terytorialnego™ ?

Omawiajgc funkcje kontrolng RIO nalezato, w mojej ocenie, poddaé analizie relacje
RIO z NIK - naczelnym organem kontroli parstwowej. Zgodnie z art. 203 ust, 2 Konstytucji
NIK kontroluje dziatalnos¢ organow samorzgdu terytorialnego, komunalnych oséb prawnych i
innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci
i rzetelnoscei. Przepis art. 2 ust. 2 ustawy o NIK stanowi, ze NIK moze kontrolowac dziatalnosé
organow samorzgdu terytorialnego, samorzadowych osob prawnych i innych samorzadowych
jednostek organizacyjnych, Zakres podmiotowy kontroli NIK Jest analogiczny do RIO, gdyz
obejmuje samorzadowe 0soby prawne i samorzadowe jednostki organizacyjne. [stotnym, wiec
wydaje sie zbadanie relacji migdzy tymi organami (konkurencyjnos¢ ? komplementarnosé¢ ?)
zwlaszcza w sytuacii, gdy kontrolujg ten sam podmiot, a ich ustalenia pokontrolne roznig sie, a
nawet wykluczaja. Do ktérego wystapienia pokontrolnego podmiot kontrolowany powinien sig

zastosowaé 7

Regionalne izby obrachunkowe musj cechowaé legalizm dziatania dotyczacy m.in.
zakresu podmiotéw, jakie kontroluja. Trybunat Konstytucyjny w wyroku K 3/99 zwrocit
uwage, ze nazwa ,izba obrachunkowa” wskazuje na kolegialng struktur¢ i kontrolno-
orzeczniczy oraz audytorski charakter omawianych organéw. Audytor powinien kierowaé sig
obiektywizmem i bezstronnoscia w ocenie finanséw podmiotu poddanego kontroli. Kazdy
nadzor audytorski, nawet jesli jest dokonywany tylko z punktu widzenia legalnosci, w
ostatecznym rozrachunku ma stuzy¢ takze dobrze pojetym, zgodnym z prawem interesom tegoz
podmiotu, nie za$ interesom innych podmiotéw.

Zdaniem Doktorantki izby obrachunkowe nadaja kryterium zgodnosci z prawem
znaczenie szersze niz przyjat ustawodawea, Mozna zglosi¢ zatem postulat de lege ferenda pod
adresem ustawodawcy by zastapi¢ kryterium zgodnoscei z prawem, kryterium legalnosci, czyli
ujednolici¢ postanowienia ustawy z Konstytucjg RP. Pomimo iz wymienione w ustawie o RIO
kryteria kontroli majg Swoje znaczenie i odgrywajg okreslona rol¢ w procesie kontrolowania to

pierwszoplanows role odgrywa mimo to kryterium legalnosci. W mojej ocenie postulat ten
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pozbawiony jest doniostosci prawnej, poniewaz zasadniczo istnieje znak rownosci pomiedzy
legalnoscig i zgodno$cig z prawem. W przypadku kontroli sprawowanej przez RIO sensu largo
dziatanie legalne to takie, dla ktérego istnieje podstawa prawna. Stanowig jg przepisy prawa
powszechnie obowigzujgcego oraz akty wewnetrzne regulujace zasady prowadzenia

gospodarki finansowej (uchwaty i zarzadzenia).

Dla okreslenia statusu ustrojowo-prawnego organu niezwykle istotne sg zasady
ksztaltowania jego obsady personalnej. Prezesa izby powoluje, po przeprowadzeniu konkursu,
Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej.
Udzial premiera w powolaniu nowo wylonionych kandydatéw ograniczony jest do samej
czynnosci powolania, nie ma on zas realnej mozliwosci decydowania o wyborze osoby na dane
stanowisko. Jest to formalno$é, przy czym przepisy prawa powinny by¢ precyzyjne w tym
zakresie. In praxi zdarzaly sie przypadki, kiedy minister przedkiadat stosowny wniosek do
premiera nawet po uptywie 2 lat od przeslania ministrowi uchwaty kolegium izby w sprawie
wyboru kandydata na prezesa izby. Autorka zwraca uwage, ze nie ma okreslonego terminu w
ustawie 0 RIO, w ktérym premier miatby powolaé prezesa izby. Inaczej wygladataby sytuacja,
gdyby odpowiednio stosowaé postanowienia K.p.a. Na tym tle zglasza postulat de lege ferenda
0 odpowiednim stosowaniu postanowien K.p.a. (art. 35 K.p.a. w zwigzku z art. 16 ust. 1 ustawy
o RI0O).

Postulat ten jest dyskusyjny. Przepis art. 1 pkt 1 K.p.a. stanowi, ze ,Kodeks
postepowania administracyjnego normuje postepowanie: 1) przed organami administracji
publicznej] w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych”. Przepis ten wyznaczajac zaréwno rodzaj
spraw, jak i forme rozstrzygniecia, nie zawiera regulacji pelnej, a zatem jego zastosowanie
wymaga wypetnienia regulacjg materialnego prawa administracyjnego. Przepisy materialnego
prawa administracyjnego kreuja sprawy indywidualne i okreslajg forme¢ prawna ich
rozstrzygnigcia. O sprawie indywidualnej mozna wige méwic¢ tylko wdéwcezas, gdy norma
materialnego prawa administracyjnego daje podstawy do autorytatywnej konkretyzacji w
zakresie uprawnien prawnych lub obowiazkow prawnych jednostki. Byt normy materialnego
prawa administracyjnego przesadza o bycie prawnym sprawy indywidualne;j.

Zakres podmiotowy wykonywania administracji publicznej w regulacji materialnego
prawa administracyjnego przesgdza o przyznaniu kompetencji ogolnej nie tylko organom
administracji publicznej pozostajagcym w systemie ustrojowym, ale tez innym organom

panstwowym oraz innym podmiotom, ktére zmocy prawa lub na podstawie porozumien zostaty
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Wwyposazone w kompetencje szczegdlng (art, 1 pkt 1 i 2 K.p.a.). Tak wyznaczony zakres
kompetencji ogélnej szeroko otwiera dopuszczalno$é postepowania administracyjnego w
ujeciu  podmiotowym. Kompetencja ogolna wyznaczajaca dopuszezalnosé podmiotowa
postepowania administracyjnego ma charakter bezwzglednie przesadzajacy. Ma to znaczenie
prawne zarowno przy ustaleniu dopuszczalnogci postgpowania administracyjnego, jak i
kwalifikacji bytu prawnego postgpowania i wydanego w tym postepowaniu aktu,

Drugim ograniczeniem podmiotowym dopuszczalnosci postepowania
administracyjnego jest byt prawny podmiotu (strony), ktérego uprawnienia prawnego lub
obowigzku prawnego dotyczy autorytatywna konkretyzacja normy materialnego prawa
administracyjnego. Stanowi on ograniczenie dopuszezalnosci postepowania administracyjnego
opartego na zasadzie zarébwno skargowosci, Jak i oficjalnosci. Byt prawny podmiotu, ktérego
uprawnienia prawnego lub obowigzku prawnego dotyczy autorytatywna konkretyzacja normy
materialnego prawa administracyjnego, wyznacza: po pierwsze — zdolnos¢ prawna; po drugie
— interes (obowigzek) prawny wynikajacy z normy materialnego prawa administracyjnego.
Zdolnos¢ prawna jednostki przesagdza o dopuszczalnosci postgpowania administracyjnego.
Wynika to wprost z przedmiotu postgpowania administracyjnego — rozstrzygnigcia sprawy
indywidualnej w drodze decyzji administracyjnej, a zatem rozstrzygajacej o uprawnieniach
prawnych lub obowigzkach prawnych jednostki. Brak podmiotu, wobec ktérego organ
administracji  publicznej dokonuje autorytatywnej  konkretyzacji normy  prawa
administracyjnego w przedmiocie uprawnienia prawnego lub obowigzku prawnego, powoduje
bezwzgledna niedopuszczalnosé postgpowania administracyjnego.

Ograniczenie podmiotowe dopuszczalnodei postepowania administracyjnego wymaga
zatem zawezenia tylko do przypadkow, w ktérych jednostka nie powotuje sig¢ na wiasny interes
prawny, lecz domaga sie ingerencji wladczej dla ochrony praworzadnosci, ochrony interesu
publicznego.

Postgpowanie nominacyjne w przedmiocie powotlania prezesa izby obrachunkowej,
okreslone w ustawie o RIO, nie jest postepowaniem administracyjnym. W tym postepowaniu
Prezes Rady Ministréw nie stosuje  przepisdw prawa administracyjnego, w celu
indywidualizowania prawa materialnego i ksztattowania stosunku prawnego, nie wydaje w tym
przedmiocie decyzji administracyjnej, lecz realizuje uprawnienia ustrojowe. Zatem do
postgpowania w sprawie powolania prezesa RIO, okreslonego w art. 16 ustawy nie beda mialy
zastosowania przepisy K.p.a. Autorka poniekad sama podnosi, ze: , Trudno jest okresli¢
charakter prawny powolania prezesa izby, bowiem nie jest to decyzja administracyjna ani inna

czynnos¢ z zakresu prawa administracyjnego, od ktorej przystugiwatby srodek zaskarzenia,
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zwlaszcza ze ustawodawca nie przewidzial w ustawie o RIO mozliwosci zaskarzenia aktu
powolania na stanowisko prezesa izby.” (s. 93). Trzeba przy tym mie¢ na uwadze, ze ustawa w
art. 16 ust. 11 zapewnia ciaglo$¢ reprezentacji izby na zewnatrz, gdyz dotychczasowy prezes

peini swojg funkcje do czasu powotania nowego prezesa.

Konkluzja: Recenzowana praca jest poswigcona zagadnieniu poznawczo i praktycznie
doniostemu. Stanowi oryginalne rozwigzanie waznego problemu naukowego, potwierdza takze
umiejgtnos¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej przez Doktorantke. Jej wnioski sg
formutowane stanowczo i zasadniczo dba o ich uzasadnienie.

Rozprawa traktujgca o funkcji kontrolnej regionalnych izb obrachunkowych jest
waznym przyczynkiem do dyskursu naukowego na temat stabilnosci gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego, a zwtlaszcza granic samodzielnosci w realizowaniu przez
nie zadan publicznych. Mimo sformulowanych w recenzji watpliwosci, uwag dyskusyjnych i
krytycznych, ktore zazwyczaj towarzysza ocenie kazdej pracy naukowej, nie mam watpliwosci,
ze rozprawa doktorska mgr Magdaleny Lis, odpowiada warunkom okre§lonym w art. 187 ust.
112 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz. U.

2021 r., poz. 478) i wnosz¢ o dopuszczenie jej Autorki do dalszych stadiow postepowania.
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