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Abstrakt: Regionalne izby obrachunkowe, ustanowione w 1992 roku i funkcjonujace od 1993 roku,
sa organami kontroli gospodarki finansowej gmin, zwigzkéw migdzygminnych, innych komu-
nalnych oséb prawnych i sejmikéw samorzadowych oraz organami nadzoru nad dziatalnoscia
komunalng w zakresie spraw budzetowych. W ciagu ostatnich 25 lat funkcjonowania zakres funkcji
i zadan r.i.o. byl stale poszerzany. Okolicznos$¢ ta znaczaco wplynela na status prawny kolegium
r.i.0., ktore jest jedynym organem r.i.o. kierowanym przez prezesa r.i.0. Status prawny kolegium r.i.0.
okreslaja wymagania adresowane do kandydatow przewidzianych do objecia funkcji w kolegium,
obowigzujaca procedura konkursowa oraz fakt, ze cztonkowie kolegium sa powotywani przez
Prezesa Rady Ministrow na wniosek prezesa r.i.o. Cztonkowie kolegium r.i.o. korzystaja z ochrony
prawnej jako funkcjonariusze publiczni w zakresie realizowanych zadan, przy czym sa niezalezni
w zakresie funkcji nadzorczych i kontrolnych. Powyzsze ustawowe przywileje powinny wplynac
pozytywnie na praktyke sadowa i konsultacyjna kolegiow r.i.o.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, regionalna izba obrachunkowa, nadzér, sprawy budze-
towe, opinie.

Wprowadzenie

Tradycje izb obrachunkowych dziatajacych na ziemiach polskich sg stosunko-
wo dtugie. W literaturze przedmiotu w tym zakresie przywotywane sa przyktady
w postaci Gtownej Izby Obrachunkowej Ksigstwa Warszawskiego utworzonej
dnia 24 grudnia 1808 roku i dziatajacej do 1813 roku oraz Izby Obrachunkowej
Krolestwa Polskiego utworzonej dnia 17 pazdziernika 1816 roku i dziatajacej do
1831 roku, a takze Izby Najwyzszej Obrachunkowej Krélestwa Polskiego dzia-
lajacej w latach 1832-1867. Byly to organy kontroli nad finansami publicznymi,
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ktorych zakres zadan i sposob funkcjonowania wzorowano na rozwigzaniach sto-
sowanych we Francji oraz Rosjil. W okresie II Rzeczypospolitej nie utworzono
wyspecjalizowanych organéw kontroli gospodarki finansowej samorzadu teryto-
rialnego. Funkcje wtadz nadzorczych tylko w odniesieniu do uchwat zwiazkow ko-
munalnych w sprawach pobierania samoistnych podatkow komunalnych z punktu
widzenia ich legalnos$ci i celowosci, a takze uchwat w sprawie pobierania dodat-
kéw komunalnych do podatkow panstwowych (wymagaly zatwierdzenia przez
wladze nadzorcze) powierzono:

— wydzialom powiatowym w stosunku do gmin wiejskich (w b. dzielnicy
rosyjskiej takze do gromad) i gmin miejskich, niewydzielonych z powiatowych
zwigzkoéw komunalnych, z wyjatkiem gmin miejskich w b. dzielnicy pruskie;j,
matopolskich gmin miejskich liczacych powyzej 15 tys. mieszkancow;

— wydziatom wojewddzkim w stosunku do gmin miejskich, wydzielonych
z powiatowych zwiazkéw komunalnych, gmin miejskich w b. dzielnicy pruskiej
oraz matopolskich gmin miejskich (z wyjatkiem m.st. Warszawy i m. Gdyni)
i w stosunku do powiatowych zwiazkéw komunalnych;

— Ministrowi Spraw Wewngtrznych dziatajgcemu w porozumieniu z Mi-
nistrem Skarbu w stosunku do gminy m.st. Warszawy i gminy m. Gdyni oraz
w stosunku do krajowych zwigzkéw komunalnych?.

Wspobiczesnie funkcjonujgce polskie regionalne izby obrachunkowe (dalej:
r.i.0.) w zakresie ogolnej koncepcji nawiazuja do rozwigzan stosowanych we Francji
oraz Niemczech3. We Francji funkcjonuja regionalne izby obrachunkowe, natomiast
w Niemczech sg to komunalne organy kontroli obrachunkowej, w obu przypadkach
sa to organy kontroli zewnetrznej w stosunku do jednostek samorzadu terytorial-
nego. Stusznie jednak przestrzegano polskiego ustawodawce przed recypowaniem
do polskiego porzadku prawnego tych rozwiazan, przede wszystkim z uwagi na

odmienno$¢ struktur administracyjnych tych panstw?.

I B. Cybulski, Od Gtéwnej Izby Obrachunkowej Ksiestwa Warszawskiego do regionalnych
izb obrachunkowych, [w:] Samorzqd — finanse — nadzor i kontrola. XX-lecie regionalnych izb
obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013, s. 37-69; P.M. Pilarczyk, Kontrola
panstwowa w Polsce przedrozbiorowej, ,,Kontrola Panstwowa” 2016, nr 2, s. 162—163; G. KoS$ciel-
niak, Najwyzsza Izba Kontroli — 90 lat tradycji naczelnego organu kontroli panstwowej. Wspot-
czesny obraz i proponowane kierunki zmian, ,,Panstwo i Spoteczenstwo” 2009, nr 3, s. 158.

2 § 8 Rozporzadzenia III Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 16 sierpnia 1924 r. celem
wykonania ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych
(Dz.U. Nr 82, poz. 790).

3 Zob. np. N. Gajl, Izba Obrachunkowa i regionalne izby obrachunkowe we Francji, ,,Kontro-
la Panstwowa” 1992, nr 3, s. 64-76; U.K. Zawadzka-Pak, Regionalne izby obrachunkowe we Fran-
¢ji, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 11, s. 71-77; N. Gajl, Cour des Comptes, Izba Obrachunkowa
i Izby Regionalne we Francji, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 4, s. 51-61; M. Bouvier, Finanse
lokalne we Francji, Warszawa 1999, s. 149-153.

4 E. Ruskowski, E. Tegler, Kontrola dzialalnosci finansowej gmin we Francji i w Niem-
czech — wnioski dla Polski, Biatystok 1991, s. 89.
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W polskiej doktrynie prawa administracyjnego i prawa samorzadu teryto-
rialnego problematyka regionalnych izb obrachunkowych jest podejmowana sto-
sunkowo czg¢sto. Badane sg zarowno aspekty dziatalnosci kontrolnej i nadzorczej
r.i.o., jak i problemy zwigzane z ich usytuowaniem w strukturach administracji
publicznej’. Przedmiotem zainteresowania jest rowniez wewnetrzna struktura
organizacyjna tych podmiotow oraz pozycja prawna kolegium r.i.0. i przewodni-
czgcego tego organu®.

Celem tego opracowania jest analiza i ocena materialu normatywnego,
orzecznictwa sagdow i dorobku doktryny prawa administracyjnego, a takze prawa
finanséw publicznych dotyczacych statusu prawnego kolegium regionalnej izby
obrachunkowego jako jej organu. W opracowaniu poddano weryfikacji hipotezg,
ze w wyniku kolejnych nowelizacji ustawy o r.i.0. rozszerzajacych zakres funkcji
i zadan r.i.o. wzrosto znaczenie kolegium r.i.o., ktore od 1 lipca 2005 roku jest jedy-
nym organem tego podmiotu (do 30 czerwca 2007 roku drugim organem r.i.o. byta
komisja orzekajaca w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych).
Wzrost znaczenia kolegium r.i.0. nastgpit nie tylko w ramach wewngtrznej struk-
tury organizacyjnej .i.0., ale rowniez w odniesieniu do podmiotéw zewngtrznych
z sektora samorzadowego poddanych witasciwosci kontrolnej i nadzorczej tego
organu. W opracowaniu zastosowano metode dogmatycznoprawng jako metode
dominujacg oraz uzupetniajgco metodg empiryczno-analityczng (w szczegdlnosci
w odniesieniu do dorobku orzeczniczego sadow).

Ewolucja podmiotowego 1 przedmiotowego zakresu
dziatania r.1.0.

Regionalne izby obrachunkowe w Polsce utworzono z dniem 1 stycznia
1993 roku’ jako wyspecjalizowane w sprawach finansowych organy kontroli go-

> Np. A. Sylwestrzak, Regionalne izby obrachunkowe, [w:] Prawo — Administracja — Poli-
¢ja. Ksigga pamigtkowa Profesora Wincentego Bednarka, red. J. Dobkowski, Olsztyn 2006, s. 167—
205; A. Sylwestrzak, Regionalne izby obrachunkowe w III Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2002, nr 8, s. 81-104; K. Badurowicz, T. Drab, Status ustrojowy regionalnych
izb obrachunkowych i ich wphyw na procedure budzetowq jednostek samorzqdu terytorialnego,
»Rocznik Samorzadowy” 2016, t. 5, s. 9-21; R.P. Krawczyk, Funkcja kontrolna regionalnych izb
obrachunkowych — aktualne dylematy, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 1-2, s. 63-79.

6 Np. T. Turek, Organy regionalnej izby obrachunkowej. Struktura organizacyjna, zada-
nia i kompetencje, ,,Miscellanea luridica” 2002, t. 2, s. 136—144; T. Turek, Wewnetrzna struktura
organizacyjna regionalnych izb obrachunkowych, ,,Gubernaculum et Administratio” 2004, nr 3,
s. 149-156; T. Turek, Pozycja ustrojowa Prezesa Regionalnej 1zby Obrachunkowej w strukturze
organizacyjnej Izby, ,,Miscellanea Iuridica” 2007, t. 9, s. 144—154.

7 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
7 2016 1. poz. 561 ze zm.), dalej: ustawa o r.i.0.
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spodarki finansowej gmin, zwigzkéw miedzygminnych, innych komunalnych osob
prawnych i sejmikéw samorzadowych oraz organy nadzoru nad dziatalno$cia ko-
munalna w zakresie spraw budzetowych. Z uwagi na status prawny r.i.o. i sposob
finansowania ich dziatalnos$ci (sa panstwowymi jednostkami budzetowymi) oraz
zakres kompetencji przyznanych przez ustawodawce zaproponowano w pismien-
nictwie, aby okresli¢ je jako podmioty stanowigce szczegolnego rodzaju pomost
miedzy administracjg rzadowa a samorzadem terytorialnym?.

Przedmiotowy zakres dziatalnos$ci r.i.o. ewoluowat, a cechg charakterystyczng
byto stopniowe rozszerzanie zakresu ich kompetencji kontrolnych i nadzorczych.
W okresie ponad 25 lat funkcjonowania r.i.o. mozna wyodrgbni¢ wazne cezu-
ry, ktére zadecydowaty o wspodtczesnej roli r.i.0. Pierwszg z nich nalezy wigzac
z nowelizacja ustawy dokonang z dniem 1 stycznia 1995 roku, w wyniku ktorej
do przedmiotowego zakresu dziatalnosci r.i.o. wiaczono kontrole zamowien pub-
licznych dokonywanych przez wyzej wymienione podmioty”. W ramach kolejnej
nowelizacji ustawy, dokonanej z dniem 10 pazdziernika 1997 roku!?, wprowa-
dzono regulacje majgce wyraznie akcentowaé niezaleznos¢ r.i.o. wzgledem kon-
trolowanych i nadzorowanych podmiotow sektora samorzadowego. W zmienio-
nym art. 1 ustawy o r.i.o. okreslono, ze r.i.0. sa panstwowymi organami nadzoru
i kontroli w stosunku do gmin, zwigzkéw migdzygminnych, innych komunalnych
0sOb prawnych i sejmikow samorzadowych. Rola i znaczenie r.i.0. w tym okresie
istotnie wzrosty, co wigzalo si¢ z wejsciem w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku!!. Ustawa konstytucyjna z dnia 17 paz-
dziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach miedzy wiadzg ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym!? nie
zawierata zadnych postanowien odnoszacych si¢ do r.i.o.

W art. 171 ust. 2 konstytucji RP jednoznacznie ustalono, ze r.i.o. sa organami
nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw
finansowych. W pis$miennictwie wyrazono poglad, Zze cytowana norma konstytu-
cyjna powinna by¢ traktowana co najmniej jako domniemanie wtasciwosci rze-
czowej r.i.o. do kazdego aktu podjetego w sprawie finansowej!3. Zwracano row-

8 M. Kwiatkowska, Geneza i przestanki powstania regionalnych izb obrachunkowych w Pol-
sce, ,,Prace Naukowe Walbrzyskiej Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsigbiorczosci” 2013, nr 4,
s. 47.

9 Art. 93 pkt 1 Ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych (Dz.U.
z 2002 r. Nr 72, poz. 664 ze zm.). Ustawa o zamowieniach publicznych obowigzywata do dnia
1 marca 2004 r. i zostata z dniem 2 marca 2004 r. zastgpiona Ustawg z dnia 29 stycznia 2004 .
Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1986 ze zm.).

10 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. 0 zmianie ustaw o regionalnych izbach obrachunkowych,
o0 samorzadzie terytorialnym oraz o finansowaniu gmin (Dz.U. Nr 113, poz. 734 ze zm.).

11 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

12 Dz.U. Nr 84, poz. 426.

13 J. Wilk, O wlasciwosci nadzorczej regionalnej izby obrachunkowej nad uchwalami orga-
now jednostek samorzqdu terytorialnego w sprawie podatkow i optat lokalnych, ,,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” 2012, nr 1, s. 1.
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niez uwage, ze nadzor nad sprawami finansowymi jest rodzajowo odmienny od
ogoblnego pojecia nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego, poniewaz
ingerowanie w sfer¢ prowadzenia spraw finansowych jest wkraczaniem zarazem
w sfer¢ korzystania z praw majatkowych zwigzanych z autonomig woli osoby
prawa publicznego'.

W wyniku wdrozenia drugiego etapu reformy samorzadowej w Polsce
(wprowadzenie samorzadu na stopniu powiatu i wojewodztwa) od dnia 1 stycz-
nia 1999 roku rozszerzono — w aspekcie podmiotowym — zakres kompetencji
nadzorczej 1 kontrolnej r.i.0. Katalog podmiotoéw objetych nadzorem i kontrolg ze
strony r.i.0. uksztattowano w sposob nast¢pujacy: jednostki samorzadu terytorial-
nego, zwiazki miedzygminne, stowarzyszenia gmin oraz stowarzyszenia gmin
1 powiatow, zwigzki powiatdw, stowarzyszenia powiatéw, samorzadowe jednostki
organizacyjne majace osobowos¢ prawna (w tym samorzadowe osoby prawne),
inne podmioty w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z bu-
dzetow jednostek samorzadu terytorialnego!>. Od dnia 1 stycznia 2016 roku do
tego katalogu dodano zwigzki powiatowo-gminne!® oraz zwiazki metropolitalne!”,

Okreslonej ewolucji podlegaly rowniez pozostate funkcje r.i.o., ktorych rea-
lizacja nie jest zwigzana ze stosowaniem zadnych uprawnien o charakterze wlad-
czym lub ingerencyjnym. Od dnia 1 stycznia 1993 roku do dnia 9 pazdziernika
1997 roku r.i.0., oprocz funkcji kontrolnej i nadzorczej, prowadzity dziatalnosé
informacyjng i szkoleniowa wylacznie w zakresie spraw budzetowych. W wy-
niku nowelizacji ustawy o r.i.o. dokonanej z dniem 10 pazdziernika 1997 roku,
r.i.0. uprawniono do wydawania opinii w sprawach okreslonych ustawami oraz
rozszerzono mozliwo$¢ prowadzenia dzialalnosci informacyjnej i szkoleniowej
w zakresie wszystkich spraw objetych nadzorem i kontrolg r.i.0. Kolejnej istotnej
zmiany w zakresie niewtadczej dziatalnosci r.i.o. dokonano z dniem 29 listopa-
da 2003 roku, uprawniajac te podmioty do opracowywania raportow i analiz'®.
Od dnia 1 stycznia 2005 roku r.i.o. zostalty uprawnione do prowadzenia takze
dziatalnosci instruktazowej (oprocz juz prowadzonej dziatalnosci informacyjne;
i szkoleniowej). Od tego momentu dziatalno$¢ informacyjna i szkoleniowa moze
by¢ prowadzona odptatnie'?, a uzyskane z tego tytutu wptywy stanowia dochody

14 T. Debowska-Romanowska, O pojeciu ,,spraw finansowych” w rozumieniu art. 171 ust. 2
Konstytucji, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, nr 1, s. 47.

15 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. 0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. Nr 160, poz. 1062).

16 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045).

17" Art. 57 Ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1890 ze zm.).

18 Ustawa z dnia 24 lipca 2003 1. o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych,
ustawy o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz.U. Nr 149, poz. 1454).

19 Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmia-
nie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 273, poz. 2703 ze zm.).
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budzetu panstwa. Przeznaczenie dochodow uzyskanych z tego tytutu jest efektem
przyjetego statusu organizacyjno-prawnego r.i.o., ktére od momentu utworzenia sa
panstwowymi jednostkami budzetowymi. Zgodnie z art. 11 ust. 1 Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych?® panstwowe jednostki budzetowe
pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu panstwa, a pobrane dochody
odprowadzaja na rachunek budzetu panstwa.

Kolegium r.i.o. — wybrane aspekty
ustrojowoprawne

W okresie od dnia 1 stycznia 1993 do dnia 30 czerwca 2005 roku w r.i.o.
funkcjonowaty dwa organy, tzn. kolegium r.i.o. oraz komisja orzekajaca w spra-
wach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zniesienie drugiego z ww.
organow r.i.o. wigzato si¢ z wejsciem w zycie Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 roku
o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych?!. Zwigzane
to bylo z istotng zmiang zasad powotywania i odwotywania cztonkow komisji
orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w celu
zapewnienia ich niezaleznos$ci i niezawistosci. Czlonkowie komisji orzekajacych
dotychczas byli powolywani i odwotywani przez organy, przy ktoérych komisje
zostaty utworzone (m.in. prezesow r.i.0.). W okresie, w ktorym komisja orzekajaca
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych byta organem r.i.o., jej
przewodniczacym z mocy ustawy byt zastepca prezesa r.i.0.. Takie rozwigzanie
pozostawalo w opozycji do niezalezno$ci i niezawistosci cztonkéw komisji orzeka-
jacych?2. W zwigzku z tym aktualnie funkcjonujace regionalne komisje orzekajace
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych sa usytuowane przy
r.i.o., a nie wewnatrz ich struktury organizacyjne;j.

Sktad kolegium r.i.o. oraz procedur¢ powotywania jego czlonkéw okresla
art. 15 ustawy o r.i.0. Stosowane w tym zakresie rozwigzania zmieniaty si¢ w okre-
sie obowigzywania tej ustawy. Od momentu wej$cia w zycie ustawy o r.i.0. strona
samorzadowa posiada okreslone uprawnienia do ksztattowania czesci sktadu ko-
legium r.i.0., z tym ze ewoluowaty rozwigzania szczegdlowe stanowigce tres¢ tej
reguty. Do 31 grudnia 1998 roku funkcjonujgce w tym okresie sejmiki wojewoddz-
kie powotywaty potowe cztonkow kolegium r.i.0., natomiast pozostatych cztonkow
powotywat Prezes Rady Ministrow. Kompetencja strony samorzagdowej w tym
zakresie zostata istotnie ograniczona (po likwidacji sejmikéw wojewodzkich) od

20 Dz.U. 22017 1. poz. 2077 ze zm.

2l Dz.U. 22018 r. poz. 1458 ze zm.

22 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych — druk nr 1958 Sejmu RP IV kadencji.
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dnia 1 stycznia 1999 roku, poniewaz organy stanowiace j.s.t. tylko uprawniono
do zgtaszania do kolegium r.i.o. kandydatéow na cztonkow tego kolegium. Po ich
zaopiniowaniu przez kolegium r.i.o. powotywani sa oni w sktad kolegium przez
Prezesa Rady Ministrow.

Od dnia 10 pazdziernika 1997 roku wprowadzono regule, wedlug ktorej
cztonkostwo w kolegium r.i.o. ma charakter etatowy lub pozaetatowy. W pierw-
szym okresie obowigzywania tej reguty charakter czlonkostwa okreslat organ
powotujacy cztonka kolegium po zasiggnieciu opinii prezesa r.i.0. Od dnia 29 li-
stopada 2003 roku dokonano w tym zakresie zmiany, ktorej efektem byto wzmoc-
nienie pozycji prezesa r.i.o. W miejsce dotychczasowej opinii prezesa r.i.o., ktora
nie miata charakteru opinii wigzacej organ powolujacy cztonkéw kolegium r.i.o.,
wprowadzono rozwigzanie polegajace na sktadaniu przez prezesa r.i.o. wniosku do
Prezesa Rady Ministréw w sprawie charakteru cztonkostwa w kolegium r.i.0. Po-
nadto wprowadzono rozwigzania zmierzajace do wzmocnienia pozycji cztonkow
kolegium r.i.o. W wyniku tej nowelizacji etatowego czlonka kolegium powotuje
si¢ na czas nieokreslony, natomiast pozaetatowego cztonka kolegium powotuje si¢
na szescioletniag kadencje.

Ustabilizowaniu pozycji prawnej cztonka kolegium r.i.0. stuzyty réwniez inne
zmiany dokonywane w art. 15 ustawy o r.i.o. Z jednej strony ustawodawca w ko-
lejnych okresach obowigzywania ustawy precyzowat warunki formalne, ktore
powinien spetniac¢ cztonek kolegium r.i.0., natomiast z drugiej okreslat przestan-
ki dopuszczajace odwotanie ze sktadu kolegium. Poczgtkowo warunki formalne,
jakie powinien spetnia¢ cztonek kolegium r.i.0. okreslono bardzo ogdlnie, stano-
wigc, ze powinien on ,wykazywac si¢ odpowiednimi kwalifikacjami zawodo-
wymi i cieszy€ si¢ nienaganng opinig”. Zastosowanie zwrotow niedookreslonych
dawato duza swobode organom powotujacym cztonkéw kolegium r.i.0.>3. Nowe-
lizacja ustawy o r.i.o. dokonana z dniem 1 stycznia 1999 roku wigzata si¢ m.in.
z wprowadzeniem zamknigtego katalogu warunkéw formalnych, jakie powinien
spetnia¢ cztonek kolegium r.i.o. (posiadanie pelnej zdolnosci do czynnosci praw-
nych; posiadanie obywatelstwa polskiego i korzystanie z petni praw publicznych;
ukonczenie studiow wyzszych administracyjnych, ekonomicznych lub prawni-
czych; posiadanie czteroletniego stazu pracy w jednostkach zwigzanych z funk-
cjonowaniem samorzgdu terytorialnego lub finansow publicznych; brak skazania
prawomocnym wyrokiem za przestgpstwo popelnione z winy umyslnej). Z dniem
29 listopada 2003 roku uscislono jeden z warunkéw formalnych dotyczacy pozio-
mu wyksztalcenia cztonka kolegium r.i.o. stanowiac, ze powinien on ,,ukonczy¢
magisterskie wyzsze studia prawnicze, administracyjne, ekonomiczne lub posia-
dac¢ stopien naukowy w jednej z tych dziedzin wiedzy”.

23 M. Skapski, M. Swora, Prawne problemy organizacji regionalnych izb obrachunkowych,
,»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, nr 2, s. 100.
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Skatalogowanie w ustawie o r.i.o. przestanek uzasadniajacych odwotanie
cztonka kolegium r.i.o. z jego sktadu nastapito z dniem 1 stycznia 1999 roku. We
weczesniejszym okresie obowigzywania ustawy o 1.i.0. stanowiono ogolnie o moz-
liwosci odwotania cztonkow kolegium r.i.o. odpowiednio przez Prezesa Rady Mi-
nistrow lub sejmik wojewddzki, natomiast od dnia 10 pazdziernika 1997 roku
dodano w tym zakresie obowigzek uprzedniego zasiggniecia opinii kolegium r.i.0.
Przestanki uzasadniajace odwotanie cztonka kolegium r.i.o. tworza katalog za-
mknigty, ale zaistnienie co najmniej jednej z nich stanowi samodzielng podstawe
uzasadniajacg odwotanie cztonka kolegium r.i.o. ze sktadu tego organu. Katalog
przestanek ustawowych podlegat tylko zmianom redakcyjnym, natomiast ich istota
zostala zachowana zgodnie z wersjg pierwotng. Odwotanie cztonka kolegium r.i.0.
nastepuje w przypadku: ztozenia rezygnacji ze stanowiska; utraty co najmniej
jednego z warunkow niezbgdnych do powotania w sktad kolegium r.i.0.; stwier-
dzenia powtarzajacego si¢ naruszania prawa podczas wykonywania obowigzkow
lub uchylania si¢ od ich wykonania. Ostatnia z ww. przestanek odwotania, w prze-
ciwienstwie do pozostatych, nie ma w pelni obiektywnego charakteru. Ustalenie
jej wystgpienia w konkretnym przypadku w znacznym stopniu zalezy od osobistej
oceny prezesa izby jako podmiotu uprawnionego do zgtoszenia wniosku o odwo-
fanie cztonka kolegium r.i.0. Przede wszystkim jednak w okresleniu tej przestanki
odwotania brak jest blizszych cech, ktore wskazywalyby, jakiego rodzaju naru-
szenia prawa podczas wykonywania obowigzkow czlonka kolegium r.i.o. moga
uzasadnia¢ odwolanie go z zajmowanego stanowiska. Nie zawiera ona rowniez
przyktadowego podania okolicznosci §wiadczacych o uchylaniu si¢ cztonka kole-
gium r.i.0. od wykonywania obowigzkow, ktore uzasadniatyby jego odwotanie?*.

O statusie kolegium r.i.o. decyduja rowniez ustawowe zakazy sformutowane
w art. 23 ustawy o r.i.0., ktore sa adresowane do wszystkich jego cztonkow. Ogra-
niczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez pracownikow r.i.0. zajmujg-
cych stanowiska prezesa oraz cztonka kolegium okreslaja przepisy o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej przez osoby pehnigce funkcje publiczne®.
Prezes r.i.0., jego zastgpca i pozostali cztonkowie kolegium r.i.0. nie mogg by¢
cztonkami organdw j.s.t. i samorzadowych kolegiow odwotawczych ani by¢ w sto-
sunku pracy w: j.s.t.,, zwigzkach j.s.t., zwigzkach metropolitalnych, stowarzysze-
niach j.s.t., samorzadowych jednostkach organizacyjnych oraz innych podmiotach
wykorzystujacych dotacje przyznawane z budzetéw j.s.t. Ponadto prezesowi r.i.o.,
jego zastepcy i pozostatym cztonkom kolegium r.i.o. nie mozna powierzy¢ wy-
konywania pracy na rzecz ww. jednostek na podstawie umowy cywilnoprawne;j.
Wprowadzone zakazy powinny stanowi¢ gwarancje dziatan obiektywnych kole-
gium r.i.0. wobec podmiotéw kontrolowanych i nadzorowanych.

24 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2016 r., I OSK 1864/15, Legalis nr 1639859.
25 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby petniagce funkcje publiczne (Dz.U. z 2017 r. poz. 1393 ze zm.).
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Prezes r.1.0. — wybrane aspekty ustrojowoprawne

W okresie ponad 25 lat obowigzywania ustawy o r.i.0. ewoluowaly réwniez
uregulowania prawne dotyczgce pozycji prezesa r.i.o. Zasada niezmiennie obowig-
zujaca od momentu wejscia w zycie przepisdw ustawy o r.i.0. jest relacja migdzy
prezesem a kolegium r.i.0. Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o r.i.0. przewodniczacym
kolegium r.i.0. jest prezes r.i.0. Pozycj¢ prawng prezesa r.i.0. ksztattujg przede
wszystkim postanowienia art. 16 ustawy o r.1.0. Jest on powotywany i odwotywany
przez Prezesa Rady Ministrow, ale w roznych okresach w ramach tej procedury
stosowano odmienne rozwigzania szczegbétowe. W okresie od 1 stycznia 1993
do 31 grudnia 1998 roku powotanie i odwotanie prezesa r.i.o. nastepowato po
zasiggnieciu opinii wlasciwego sejmiku wojewodzkiego. Od 1 stycznia 1999 do
28 listopada 2003 roku w miejsce opinii sejmikow wojewodzkich wprowadzono
obowigzek zasiggania opinii kolegium r.i.o. W zadnym z tych przypadkow opinia
nie miata charakteru wigzacego, a Prezes Rady Ministrow posiadat swobode w za-
kresie obsadzenia tego stanowiska. Opinia stanowita forme¢ konsultacji miedzy
organem ustawowo umocowanym do powolania prezesa r.i.o. a organem r.i.0.,
ktoérego pracami prezes miat kierowaé?®.

Istotne zmiany procedury powotywania prezesa r.i.0. nastapity od dnia 29 li-
stopada 2003 roku, polegaly one przede wszystkim na wprowadzeniu kadencyjno-
sci tej funkcji (powotanie na okres 6 lat) i zasady wytaniania kandydata na prezesa
r.i.0. w drodze konkursu (pozostali cztonkowie kolegium r.i.o. rowniez od tego
momentu sg wylaniani w drodze konkursu). Stanowito to efekt koncepcji zmierza-
jacej do rozszerzenia kregu podmiotow, ktére moga petnié¢ funkcje prezesa r.i.0.%’
Ogolne warunki przeprowadzania konkursu okre§lono w art. 16 ustawy o r.i.0.28
Istotng role w tym zakresie powierzono kolegium r.i.o., ktére ogtasza w dzienni-
ku o zasiggu ogdlnokrajowym konkurs na stanowisko prezesa r.i.0., w terminie
60 dni przed uptywem kadencji. W sktad komisji konkursowej wchodzi trzech
cztonkow kolegium wybranych przez kolegium r.i.o. zwykta wickszoscia glosow
w obecnosci co najmniej potowy jego sktadu. Czlonkiem komisji konkursowej nie
moze by¢ cztonek kolegium r.i.o., ktory kandyduje na stanowisko prezesa r.i.0.,

26 K. Sawicka, Pozycja ustrojowa regionalnych izb obrachunkowych w Polsce, [w:] Regulacje
prawno-podatkowe i rozwigzania finansowe. Ksigega jubileuszowa Profesora Jana Gtuchowskiego,
Torun 2002, s. 247.

27 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 24 lipca 2003 r. o zmianie ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych, ustawy o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej
oraz o0 zmianie niektorych ustaw — druk nr 1097 Sejmu RP IV kadencji.

28 Szczegdlowe warunki przeprowadzania konkursu okreéla Rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z dnia 19 stycznia 2004 r. w sprawie szczegdtowych warunkow prze-
prowadzania konkursu na prezesa regionalnej izby obrachunkowej (Dz.U. Nr 10, poz. 93), w tym:
zadania komisji konkursowej; wzor ogtoszenia o konkursie; terminy zgltaszania kandydatow; etapy
postgpowania konkursowego; tryb postgpowania odwotawczego.
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jest matzonkiem kandydata albo osoba pozostajacg z nim we wspolnym pozyciu,
jego krewnym albo powinowatym do drugiego stopnia badz jest z nim zwigzany
z tytulu przysposobienia, opieki albo kurateli.

Przewodniczacy komisji konkursowej w terminie 7 dni przedstawia kolegium
r.i.0. list¢ kandydatow lub kandydata na prezesa r.i.o. Kolegium r.i.o. wybiera kan-
dydata na prezesa r.i.o. w glosowaniu tajnym, bezwzgledna wigckszoscia gltosow,
w obecnos$ci co najmniej polowy jej sktadu, a nastepnie przewodniczacy kolegium
r.1.0. przesyta uchwale ministrowi wtasciwemu do spraw administracji publiczne;j.
Prezesa r.i.0. powoluje, po przeprowadzeniu konkursu, Prezes Rady Ministrow
na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Po uptywie
kadencji dotychczasowy prezes r.i.o. petni swoje obowigzki do czasu powotania
nowego prezesa r.i.0.

W dorobku orzeczniczym sadéw administracyjnych przyjmuje sie szerokie
rozumienie pojgcia ,.konkurs”, zastosowanego w tresci art. 15a ustawy o r.i.o.,
obejmujac nim takze uchwate zawierajaca opini¢ kandydata na stanowisko cztonka
kolegium r.i.o. Konkurs ten obejmuje nie tylko postgpowanie konkursowe pro-
wadzone przez komisj¢ konkursowg, ale takze postgpowanie prowadzone przez
kolegium r.i.o., tzn. etap wylonienia kandydatow przez komisje¢ konkursowg oraz
etap opiniowania kandydatow przez kolegium r.i.0.>” Uchwata kolegium r.i.0. —
organu administracji publicznej — o negatywnym zaopiniowaniu kandydata na
stanowisko cztonka kolegium r.i.o. w celu przedstawienia jego kandydatury Pre-
zesowi Rady Ministréw nie pozostaje bez wptywu na sytuacje osoby zaintereso-
wanej, ktora w odpowiedzi na ogloszenie konkursu wzigta w nim udzial. Uchwata
taka ma charakter wtadczych czynnosci publicznoprawnych, ktorych adresatem sa
uczestnicy konkursu realizujacy swoje wlasne uprawnienia do udziatu w konkur-
sie. W $wietle orzecznictwa sadow administracyjnych postepowanie konkursowe
jest postepowaniem z zakresu administracji publicznej*’.

Z dniem 29 listopada 2003 roku dodano przepis art. 16a ustawy o r.i.o. regu-
lujacy procedurg odwolania prezesa r.i.o. Odwotanie prezesa r.i.0. moze nastgpic
tylko w przypadkach okreslonych w art. 15 ust. 9 tej ustawy, tzn. ztozenia rezyg-
nacji ze stanowiska; utraty co najmniej jednego z warunkoéw formalnych niezbed-
nych do petnienia tej funkcji; stwierdzenia powtarzajacego si¢ naruszania prawa
podczas wykonywania obowigzkdéw lub uchylania si¢ od ich wykonania. Prezesa
r.i.0. odwoluje Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej. Decyzje o odwotaniu, wraz z uzasadnieniem, dorecza si¢
zainteresowanemu. Na decyzj¢ o odwotaniu zainteresowanemu stuzy prawo wnie-
sienia skargi do sadu administracyjnego w terminie 14 dni od dnia jej doreczenia.
Whiesienie skargi wstrzymuje odwolanie ze stanowiska. Sad administracyjny
wyznacza rozpraw¢ w tej sprawie w terminie przypadajacym w ciggu 30 dni od

29 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 lutego 2014 r., IIT SA/Ed 1261/13, Legalis nr 976976.
30 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 maja 2013 r., I1l SA/Ld 413/13, Legalis nr 788613.
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dnia ztozenia skargi. Nadzor nad dziatalnoscig r.i.o. sprawowany przez ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej, jak rowniez wpltyw Prezesa Rady
Ministréw na sktad personalny kolegium r.i.o. nie przesadzaja o podlegtosci or-
ganizacyjnej i funkcjonalnej tego organu w relacji do administracji rzadowej*!.

Po uptywie kadencji prezesa r.i.0. albo po jego odwotaniu w zwigzku ze zto-
zong rezygnacja pozostaje on etatowym cztonkiem kolegium r.i.o. Jezeli prze-
ksztatcenie stosunku pracy prezesa kolegium r.i.o. powodowatoby przekroczenie
liczby cztonkéw tego kolegium?3Z albo wynikajacych z budzetu panstwa limitow
zatrudnienia 1 kwot wynagrodzen dla danej grupy oséb objetych mnoznikowym
systemem wynagrodzenia, liczby te zwicksza si¢ o jeden, a uzupetnienie srodkow
na wynagrodzenia nast¢puje z rezerwy budzetu panstwa przeznaczonej na sfinan-
sowanie nieprzewidzianych zmian organizacyjnych.

Istotne sg réwniez postanowienia ustawy o r.i.o. ksztattujace status prawny
zastepcy prezesa r.i.0. Od momentu wejScia w zycie przepisoOw ustawy o r.i.o.
obowiazuje regula, wedtug ktorej sposrod cztonkow kolegium r.i.0. zastepce pre-
zesa r.1.0. powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek prezesa r.i.0.,
a wigc kandydat na stanowisko zastepcy prezesa r.i.0. musi by¢ czlonkiem kole-
gium r.i.0 w momencie zglaszania jego osoby do petnienia tej funkcji.

Ustawodawca traktuje kolegium r.i.o. w szczegdlnych przypadkach jako pew-
ng jednolitg wewngtrznie strukturg, pomimo wyodrebnienia w przepisach ustawy
o r.i.o. funkcji 1 zadan wprost przypisanych prezesowi r.i.0. oraz jego zastepcy.
Przyktadem tego szczegolnego traktowania kolegium r.i.0. sg postanowienia art. 2
ustawy o r.i.0., zgodnie z ktorym nadzor nad dziatalnoscia r.i.0. sprawuje minister
wiasciwy do spraw administracji publicznej na podstawie kryterium zgodno$ci
z prawem. W razie powtarzajacego si¢ naruszania prawa przez r.i.o., Prezes Rady
Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej
moze rozwigzaé¢ kolegium r.i.0., okreslajac jednoczesnie termin powolania kole-
gium r.i.o. w nowym sktadzie nie dtuzszy niz 3 miesigce. Rozwigzanie kolegium
jest rownoznaczne z odwotaniem prezesa i zastepey prezesa r.i.o. W takiej sytuacji
Prezes Rady Ministréw wyznacza, na wniosek ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej, tymczasowego prezesa r.1.0., ktory do czasu utworzenia
kolegium r.i.o. w nowym sktadzie petni funkcje tego organu. Z tresci przepisu
art. 2 ust. 3 ustawy o r.i.o. wynika, ze tymczasowy prezes nie jest organem r.i.o.,
a jedynie petni funkcje organu, jakim jest kolegium r.i.o.

31 T. Turek, Regionalna izba obrachunkowa jako organ kontroli nad dziatalnoscig jednostek
samorzgdu terytorialnego w zakresie gospodarki finansowej, [w:| System finansow samorzqdu
terytorialnego. Wybrane problemy, red. L. Patrzatek, Poznan-Wroctaw 2003, s. 216.

32 Okres$lonej w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow wydanego na podstawie delegacji
sformutowanej w art. 2 ust. 4 ustawy o r.i.o. Aktualnie w tym zakresie obowigzuje Rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2004 r. w sprawie siedzib i zasiggu terytorialnego regio-
nalnych izb obrachunkowych oraz szczegbtowej organizacji izb, liczby cztonkow kolegium i trybu
postepowania (Dz.U. Nr 167, poz. 1747).
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Zadania prezesa r.i.o. okre$lono w art. 17 ustawy o r.i.o. W wyniku kilku no-
welizacji tego przepisu rozszerzono i uszczegétowiono pierwotnie ogoélnie sformu-
lowane zadania prezesa r.i.o., ktére wezesniej sprowadzaty sie przede wszystkim
do reprezentowania r.i.0. na zewnatrz, kierowania obradami kolegium r.i.o. oraz
wyznaczania sktadow orzekajgcych. Nalezy zwroci¢ uwage przede wszystkim na
zadania prezesa r.i.0. wynikajace z relacji zachodzacych miedzy nim oraz kole-
gium r.i.0. W tym kontekscie nalezy wymieni¢ nastgpujace kompetencje prezesa
r.i.0.: przedktadanie, po przyjeciu przez kolegium r.i.o., ministrowi wlasciwemu do
spraw administracji publicznej rocznych sprawozdan z wykonania budzetu oraz
sprawozdan z dzialalnos$ci kontrolnej i informacyjno-szkoleniowej r.i.0. w termi-
nie do konca pierwszego kwartalu roku nast¢gpujacego po roku objetym sprawo-
zdaniem; wystgpowanie do Prezesa Rady Ministrow z wnioskami o powotanie
i 0 odwotanie zastepcy prezesa oraz o powotanie, odwotanie lub zmiang charakteru
zatrudnienia czlonka kolegium r.i.o.; wystgpowanie do Prezesa Rady Ministrow
o zwickszenie liczby cztonkéw kolegium r.i.0.; wyznaczanie sktadow orzekajacych
i ich przewodniczacych; ogtaszanie konkursow na stanowisko cztonka kolegium
r.i.0.; zwolywanie posiedzen kolegium r.i.0.; powoltywanie, sposrod cztonkow ko-
legium r.i.0., komisji do rozpatrywania spraw dotyczacych powiadomien przez
skarbnika (gtdwnego ksiggowego budzetu j.s.t.) o przypadkach dokonania kontr-
asygnaty na pisemne polecenie zwierzchnika oraz wyznaczanie przewodniczgcego
tej komisji.

Forma prawna dziatania kolegium r.1.0.

Kolegium r.i.0. jest wieloosobowym (kolegialnym) organem r.i.o. i w zwigz-
ku z tym prawna forma jego dziatania jest uchwata. Niniejsza forma zwigzana
jest z zadaniami wykonywanymi przez ten organ w zakresie kontroli, nadzoru, wy-
dawania opinii, przedstawiania raportow, a takze w sprawach organizacyjnych do-
tyczacychr.i.o. W art. 18 ust. 1 ustawy o r.i.0. wymieniono rodzaje spraw, ktorych
rozstrzygniecie mozliwe jest wyltacznie przez petny sktad kolegium r.i.o. Katalog
tych spraw systematycznie jest rozszerzany od dnia 10 pazdziernika 1997 roku,
tzn. od momentu pierwszej nowelizacji tego przepisu ustawy. Pierwotnie ustawo-
dawca wskazywat sze$¢ rodzajow spraw, natomiast aktualnie katalog obejmuje
dziesig¢ rodzajow spraw. Jego cechg charakterystyczng jest ,,otwarty charakter”
na gruncie ustawy o r.i.0., poniewaz ostatnig pozycja tego katalogu sa ,,uchwaty
podejmowane w innych sprawach, okreslonych w odrebnych przepisach”. Pozo-
stale sprawy zastrzezone do wytacznej kompetencji petnego sktadu kolegium r.i.o.
s$a nastepujace:

— ustalanie budzetu j.s.t. oraz orzekanie o niewaznos$ci uchwat i zarzadzen
organdw j.s.t. (dotyczacych procedury uchwalania budzetu i jego zmian, budzetu
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1jego zmian, zaciggania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dlugu publiczne-
go j.s.t. oraz udzielania pozyczek, zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu
j-s.t., podatkow i optat lokalnych, absolutorium, wieloletniej prognozy finansowej
1jej zmian),

— rozpatrywanie odwotan od wydanych opinii o przedktadanych: projektach
uchwal budzetowych j.s.t., informacjach organéw wykonawczych j.s.t. o przebiegu
wykonania budzetu za pierwsze potrocze, sprawozdaniach z wykonania budzetu
wraz z informacjami o stanie mienia j.s.t. i objasnieniami;

— przyjmowanie sprawozdan z dziatalnos$ci kontrolnej i informacyjno-szko-
leniowej r.i.0.;

— uchwalanie wnioskoéw do projektu budzetu r.i.o. oraz ramowego planu
pracy;

— przyjmowanie sprawozdan z wykonania budzetu r.i.0. oraz rocznego ra-
mowego planu pracy r.i.0., w tym planu kontroli;

— rozpatrywanie zastrzezen do wnioskow zawartych w wystapieniach po-
kontrolnych;

— opiniowanie kandydatow na cztonkéw kolegium;

— wybor kandydata na prezesa r.i.0.;

— uchwalanie regulaminu organizacyjnego r.i.0.

Zgodnie z art. 18a ust. 3 ustawy o r.1.0. rozstrzygni¢cia nadzorcze, postano-
wienia i opinie kolegium r.i.o. w sprawach objetych ustawa sa podejmowane w for-
mie uchwat, natomiast wedhug art. 18 ust. 2 i 3 tej ustawy do podjecia uchwaty
niezbedna jest bezwzgledna wigkszos$¢ gtosdéw w obecnosci co najmniej polowy
liczby cztonkow kolegium r.i.o. Wedtug oceny sadu administracyjnego momen-
tem podjecia rozstrzygnigcia nadzorczego przez r.i.o. jest data podjecia uchwaty
przez kolegium r.i.o. na przewidzianym powyzszg ustawa posiedzeniu jawnym
z zachowaniem obligatoryjnego czynnego udziatu stron’*>. W posiedzeniu kole-
gium r.i.0. ma prawo uczestniczy¢ przedstawiciel podmiotu objetego nadzorem
r.i.o., ktérego sprawa jest rozpatrywana. Przedstawiciel tego podmiotu powinien
by¢ powiadomiony o posiedzeniu kolegium r.i.0. w celu umozliwienia mu udziatu
W postgpowaniu i przedstawienia swojego stanowiska>. Przepis art. 18 ust. 3 usta-
Wy o r.i.0. nie zawiera jednak unormowan okreslajacych, w jakim trybie takie za-
wiadomienie powinno nastgpi¢. Wybrany przez r.i.0. sposob zawiadomienia musi
gwarantowacé stronie czynny udziat w postgpowaniu’>. Uznano, ze publikowanie
z tygodniowym wyprzedzeniem zawiadomien o posiedzeniach kolegium r.i.0. oraz
rozpatrywanych na nich uchwatach i zarzadzeniach w drodze elektronicznej na

33 Wyrok NSA z dnia 22 lipca 2014 r., IT GSK 818/13, LEX nr 1519208.

34 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 pazdziernika 2016 r., I SA/Gd 952/16, Legalis nr
1541086.

35 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 kwietnia 2014 r., I SA/Gd 167/14, Legalis nr 953225.
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stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej r.i.o. jest sposobem gwaran-
tujacym stronie czynny udziat w postgpowaniu®.

Uchwata kolegium r.i.0. jest rowniez forma dziatania tego organu w przypad-
ku przyjmowania raportéw o stanie gospodarki finansowej j.s.t. oraz zwigzkow
j-s.t. Zgodnie z art. 10a ustawy o r.i.0. ww. raporty sa sporzadzane na podstawie
wynikéw dziatalnosci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej, w razie potrzeby
wskazania organom j.s.t. lub zwigzkow j.s.t. powtarzajacych sie nieprawidtowosci
lub zagrozenia niewykonania ustawowych zadan. Mozna stwierdzi¢, ze zadanie
polegajace na przygotowywaniu ww. raportOw wskazuje na dualny charakter
dziatan r.i.0., poniewaz obok nadzoru formalnoprawnego pojawiaja si¢ rowniez
elementy nadzoru ekonomicznego®’. Decyzje o potrzebie sporzadzenia raportu
podejmuje kolegium r.i.0. i wytacznie do tego organu nalezy ocena przestanek uza-
sadniajacych podjecie tej decyzji’®. Z cytowanego przepisu ustawy jednoznacznie
wynika, ze jest to wylaczna kompetencja kolegium r.i.o., a wigc nie jest mozliwe
sporzadzenie takiego raportu na wniosek organu stanowigcego lub wykonawczego
j.s.t. albo grupy radnych, ani tez na wniosek innych organéw administracji>°.

Kolegium r.i.0. uchwata decyduje o sporzadzeniu raportu, okresla jego zakres
i termin oraz wyznacza czlonka kolegium r.i.o. odpowiedzialnego za przygoto-
wanie projektu raportu. Po przyjeciu raportu przez kolegium r.i.o. prezes r.i.o.
przekazuje raport organom: stanowigcemu 1 wykonawczemu wilasciwej j.s.t. lub
zwigzku j.s.t. Jezeli raport dotyczy stanu gospodarki finansowej zwigzku j.s.t.,
to nalezy go przekazac takze organom j.s.t. nalezacym do tego zwigzku. Organy
j.s.t. lub zwiazku j.s.t. moga wnie$¢ do kolegium r.i.o. zastrzezenia do raportu
w terminie 30 dni od dnia jego otrzymania. Kolegium r.i.o. w odrebnej uchwale
oddala zastrzezenia lub je uwzglgdnia i zmienia raport.

Stosownie do postanowien art. 19 cytowanej ustawy w r.i.0. funkcjonuja skta-
dy orzekajace ztozone z trzech cztonkow kolegium r.i.0., do ich wtasciwos$ci nale-
zy wydawanie opinii w sprawach okreslonych w ustawach. Opinie s3 wydawane
w formie uchwat sktadéw orzekajacych. Jezeli opinia dotyczy wniosku komisji
rewizyjnej organu stanowigcego j.s.t. w sprawie absolutorium lub uchwaty rady
gminy o nieudzieleniu wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) absoluto-
rium, to powinna by¢ wydana w terminie 14 dni. Od uchwat sktadow orzekajacych
przystuguje odwotanie do kolegium r.i.o. w terminie 14 dni od dnia dorgczenia
uchwaty. Nie p6zniej niz w terminie 14 dni od daty wniesienia kolegium r.i.o.

3¢ Wyrok WSA w Gdafisku z dnia 15 pazdziernika 2009 r.,  SA/Gd 611/09, Legalis nr 223162.

37 P, Kowalski, Regionalne izby obrachunkowe jako organ nadzoru formalnoprawnego czy
organ nadzoru ekonomicznego?, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 3, s. 61-67.

38 K. Sawicka, Rola regionalnych izb obrachunkowych w procesie sanacji finanséw lokal-
nych —wybrane zagadnienia, [w:] Sanacja finansow publicznych w Polsce. Aspekty prawne i eko-
nomiczne, red. K. Swiech, A. Zalcewicz, Szczecin 2003, s. 496.

3 P, Grzegorzewski, Regionalne izby obrachunkowe w Swietle nowelizacji ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych z 24 lipca 2003 roku, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 3, s. 7.
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obowigzane jest rozpatrze¢ odwotanie od: opinii wydanej przez sklad orzekaja-
cy w sprawach o przedlozonym projekcie uchwaty budzetowe;j j.s.t.; przedtozo-
nej przez organ wykonawczy j.s.t. informacji o przebiegu wykonania budzetu za
pierwsze polrocze; przedtozonego przez organ wykonawczy j.s.t. sprawozdania
z wykonania budzetu wraz z informacja o stanie mienia j.s.t. Wedtug art. 25b
ust. 3 ustawy o r.i.0. uchwaty kolegium r.i.o. w sprawach odwotawczych zapadaja
zwykta wiekszoscig gtosodw, na posiedzeniu niejawnym.

Wedtug stanowiska sadow administracyjnych uchwata r.i.o. w przedmiocie
rozpatrzenia odwolania od opinii wyrazonej w uchwale sktadu orzekajacego tej
izby, wydana na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy o r.i.o. nie jest formg dzialania
administracji publicznej, o jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 roku — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi*’, tzn. nie
jest innym aktem lub inng czynnoscia z zakresu administracji publicznej doty-
czacg uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa*!. Uchwaty
podejmowane na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy o r.i.o. nie podlegajg zaskarzeniu
do sadu administracyjnego, poniewaz nie sa one aktami nadzoru nad dziatalno$cia
organdw j.s.t. Ich trescig sg opinie, czyli formy wspoldziatania, ktore merytorycz-

nie nie wigza tych organow*?.

Podsumowanie

Wraz ze zmianami w przedmiotowym zakresie dzialalnosci prowadzonej
przez r.i.0. odpowiednio zmieniat si¢ zakres uprawnien i obowigzkéw kolegium
r.i.0. oraz jego przewodniczacego, tzn. prezesa r.i.0. Z jednej strony nastgpowa-
o poszerzanie tego zakresu, natomiast z drugiej zauwazalna jest coraz wicksza
specjalizacja odnoszaca si¢ do oceny gospodarowania zasobami finansowymi
w samorzadzie terytorialnym. Zadania te sa realizowane za pomoca réznych in-
strumentow (nadzorczych, kontrolnych lub niewtadczych) na etapie planowania,
gromadzenia i wydatkowania $rodkoéw publicznych, ewidencjonowania operacji
finansowych oraz sprawozdawczosci®®. Pozytywnie zweryfikowano hipoteze
o rosnacej roli r.i.0., wraz z kolejnymi nowelizacjami ustawy o r.i.0., jako wyspe-
cjalizowanego podmiotu w sferze kontroli gospodarki finansowej oraz nadzoru
nad dziatalno$cig finansows j.s.t. i innych jednostek organizacyjnych sektora sa-

40 Dz.U. 22018 r. poz. 1302 ze zm.

41 Postanowienie NSA z dnia 4 listopada 2016 r., Il GSK 4909/16, ONSAiWSA 2017, nr 6,
poz. 99.

42 Ppostanowieniec WSA w Gliwicach z dnia 23 wrze$nia 2013 r., I SA/GI 1193/13, OwSS
2015, nr 4, s. 112.

4 T. Dobek, Dzialania regionalnych izb obrachunkowych w zakresie oceny komunalnej go-
spodarki finansowej, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 1-2, s. 118.
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morzadu terytorialnego. Ilosciowy wzrost zadan r.i.0. oraz coraz bardziej ztozo-
ny charakter gospodarki finansowej j.s.t. i innych podmiotow sektora samorzadu
terytorialnego wymaga nie tylko systematycznego poszerzania sktadu kolegium
r..0., ale rowniez stalego podnoszenia poziomu wymagan adresowanych do kan-
dydatow przewidzianych do objecia funkcji w tym organie kolegialnym, ktory od
dnia 1 lipca 2005 roku jest jedynym organem r.i.o.

Jednak nie wszystkie zadania okreslone w ustawie o r.i.0. kolegium r.i.0. wy-
konuje bezposrednio i w pelnym sktadzie osobowym. Szczegdlnym przypadkiem,
ograniczonym tylko do wydawania opinii w sprawach $cisle okres$lonych przez
ustawodawece, jest dziatalnos$¢ sktadow orzekajacych ztozonych z trzech cztonkow
kolegium r.i.0o. Wprowadzono kontrolg, sprawowang przez kolegium r.i.o., w od-
niesieniu do ww. uchwat sktadéw orzekajacych. W tym zakresie w art. 20 ust. 1
ustawy o r.i.0. uzyto stwierdzenia ,,od uchwat sktadéw orzekajacych stuzy odwo-
fanie do kolegium izby”. Sklady orzekajace nie sg organami r.i.0., 0 czym wprost
przesadza art. 14 ustawy o r.i.0., w ktérym wymieniono tylko jeden organ r.i.o.,
tzn. kolegium r.i.o. W doktrynie wskazuje si¢, ze sktady orzekajace nie sg organami
administracji publicznej, lecz jedynie wewnetrznymi organami kolegium r.i.o.**
Zastosowanie trybu odwolawczego od uchwat podejmowanych przez sktady orze-
kajace wytaniane z kolegium r.i.0. mogloby sugerowac, ze ustawodawca zamierzat
nada¢ im cechy organu oraz wprowadzi¢ dwuinstancyjne postgpowanie wewnatrz
tej samej struktury organizacyjnej, jaka jest r.i.0. Rozwigzanie takie nalezy ocenic¢
krytycznie, poniewaz w pelnym sktadzie kolegium r.i.o. rozpatrujagcym odwotanie
od uchwaty sktadu orzekajacego znajduja si¢ rowniez czlonkowie tego kolegium,
ktorzy w ramach sktadu orzekajacego podejmowali uchwale zaskarzang w trybie
odwolawczym. Strona wnoszaca odwotanie zasadnie powinna oczekiwac obiek-
tywnego dzialania kolegium r.i.0. jako organu odwotawczego.

Konkludujac, w wyniku ewolucji rozwigzan normatywnych uksztattowano
status prawny kolegium r.i.0. jako organu podmiotu wyspecjalizowanego w wyko-
nywaniu funkcji kontrolnych, nadzorczych oraz pozostatych o wyraznie zaznaczo-
nych granicach przedmiotowych i podmiotowych. Ewolucja przebiegata w sposob
wywazony, o czym decydowato umocowanie r.i.0. bezposrednio w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku. Ustrojodawca w art. 171
ust. 1 wprost okreslit r.i.o. jako organy nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t. w zakresie
spraw finansowych. Ustawodawca rozszerzyt podmiotowe granice tej dziatalno-
$ci na zwiazki j.s.t., stowarzyszenia j.s.t. oraz inne podmioty sektora samorzadu
terytorialnego, ale nie naruszyt gtéwnej koncepcji polskiego ustrojodawcy. Nie
mozna jednak uzna¢ procesu ewolucji rozwigzan prawnych regulujacych pozycje

44 p. Ciszewski, Komentarz do art. 19, [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka
ustrojowa i komentarz do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 548.
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prawng r.i.o. i jej kolegium za zakonczony. Dyskusje o pozycji ustrojowej r.i.0.¥

oraz propozycje ustawodawcze dowodza, ze nadal istnieje potrzeba dokonania
rewizji dotychczasowych rozwigzan prawnych?®.
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Evolution of the legal status of the Boards
of Regional Accounting Chambers

Summary

Regional Accounting Chambers, established in 1992 and operating since 1993, are a supervisory
body that serve as a regulator of local government units with regard to financial matters. Over
the 25-year period, the scope of the Chamber’s duties and tasks has been continuously expanded.
This fact has significantly affected the legal status of the Board of the Chamber, which is the only
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body managed by the Chairman of the Chamber. The legal status of the Board of the Chamber is
defined by formal statutory requirements set for candidates aspiring to be members of the Board,
the competition procedure in force and the fact that they are appointed by the Prime Minister at the
request of the Chamber’s Chairman. Members of the Chamber’s Board enjoy legal protection as
public officers when it comes to the tasks executed, though they are independent with regard to
supervisory and control functions. The abovementioned statutory privileges should affect positively
the judicial and consultative practice of the Boards of Regional Accounting Chambers.
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