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. Uwagi wprowadzajace

Wspoétczesna administracja publiczna, rozumiana zaréwno jako system podmiotéw
realizujgcych te funkcje panstwa, jak i ich dziatania, moze by¢ traktowana jako
organizacja w sensie instytucjonalnym. Przy tym wymaga podkre$lenia, ze na te
administracje sktadajg sie nie tylko wymienione elementy ,podmiotowo-
czynnosciowe”, ale w szczegolnosci réwniez powigzania miedzy nimi'.
Wystepowanie tych prawnie okre$lonych relacji gwarantuje prawidtowosc,
wewnetrzng harmonie, sp6jnoé¢ i efektywno$¢ dziatania poszczegélnych ogniw dla
osiggniecia wyznaczonego celu administracji publicznej, tj. optymalnej realizacji
dobra wspdlnego. Tymi czynnikami ,spajajgcymi” strukture i dziatanie sa
tzw. organizacyjne i pozaorganizacyjne wiezi miedzy organami administracji
publicznej?. Uwzgledniajac temat niniejszego opracowania, wéréd wspomnianych
wiezi nalezy wymieni¢ przede wszystkim kontrole i nadzér, w ktére to typy powigzan
wigczone zostaly zwtaszcza samorzgdowe kolegia odwotawcze (dalej: SKO) oraz
regionalne izby obrachunkowe (dalej: RIO). Tym samym mozna wywieS¢, ze
zasadnicza hipoteza niniejszego opracowania miesci sie w twierdzeniu: SKO i RIO to
organy gwarantujgce prawidtowe (harmonijne, spdjne, efektywne) funkcjonowanie
administracji publicznej jako systemu powigzanych ze sobg elementow. Juz te
wstepne spostrzezenia sytuujg prowadzone rozwazania w ramach analizy ustrojowo-
prawnej oraz z zakresu nauki administracji (w szczegoélnosci prakseologii). Dotyczag
one mianowicie problematyki zadan, kompetencji i pozycji ustrojowej tytutowych
organow wiadzy publicznej, jak réwniez oceny sprawnosci ich dziatania oraz
wskazania postulatow ukierunkowanych na zoptymalizowanie funkcjonowania tych

organow.

! Por. E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2006, s. 84—-85.

2 Por. Z. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,

red. Z. Niewiadomski, \Warszawa 2011, s. 86—89.



. Pozycja ustrojowa i zadania samorzadowych kolegiow

odwotawczych i regionalnych izb obrachunkowych

1. Pojecie kontroli i nadzoru

Uwzgledniajac tre$¢ art. 171 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.® (dalej: Konstytucja RP), art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych? (dalej: u.r.i.0.) oraz art. 1 ust. 1
iart. 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwotawczych® (dalej: u.s.k.0.) status prawny SKO i RIO powinien byé definiowany
w szczegolnosci przez pryzmat pojmowania dwoéch kategorii normatywnych,
tj. kontroli i nadzoru, jako tzw. pozaorganizacyjnych wiezi prawnych wystepujacych
w systemie administracji publicznej. W przypadku analizowanej problematyki
pozaorganizacyjny charakter tych relacji wynika stad, ze adresatami oddziatywania
kontrolnego i nadzorczego sga — generalnie ujmujac — jednostki organizacyjne
samorzadu terytorialnego, a zatem podmioty zdecentralizowane realizujgce
administracje publiczng na zasadzie wzglednej samodzielnosci®. W zwigzku z tym,
ze wskazane pojecia doczekaty sie licznych prob wyczerpujgcej charakterystyki ich
znaczenia przez przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego’, na potrzeby
niniejszej analizy wystarczajgce bedzie porzadkowe przytoczenie podstawowych
ustalen w tym zakresie, ktére sg w miare powszechnie akceptowane w literaturze

przedmiotu.

®Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

* Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 561.
® Tekst jedn. Dz. U. 2 2018 r. poz. 570.
® Por. Z. Cie$lak, Podstawowe..., s. 87.

” Por. np. P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzgdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2006, s. 15-32; R. Czyzak, M. Czyzak, Kontrola w administracji publicznej: istota, cele
i rodzaje, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 3—-4, s. 67-87; A. Filipowicz, Pojecie i funkcje
nadzoru w administracji, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk—t.6dz 1984, s. 119-141; J. Jagielski,
Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 13-63; D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzoér
w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 109-158 i 193-222; L. Zacharko, Tradycyjne
a wspotczesne pojecie kontroli i jej zasieg [w:] Administracyjne procedury kontrolne. Wybrane
zagadnienia, red. A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Katowice 2016, s. 8—16.
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Kontrola obejmuje takg zalezno$¢ wystepujaca miedzy podmiotami, ktorej istotg jest
prawne upowaznienie organu kontrolujgcego do wigzacej oceny dziatania organu
kontrolowanego i jego skutkéw. Z reguty ta ocena obejmuje tez mozliwo$¢ kierowania
do podmiotu kontrolowanego tzw. wnioskow (wystapien) pokontrolnych® (por. art. 9
ust. 2 u.r.i.o.). Innymi stowy, dziatalnos¢ kontrolna sprowadza sie do: a) zbadania
istniejgcego stanu rzeczy; b) oceny stanu rzeczy przez zestawienie tego, co istnieje
w rzeczywistosci, z tym, co by¢ powinno, tzn. co przewidujg odpowiednie wzorce czy
normy postepowania, oraz ustaleniu ewentualnych rozbieznosci; c) wyjasnienia
przyczyn powstania ustalonych rozbieznosci; d) sformutowania zalecen
pozwalajgcych na usuniecie niepozadanych zjawisk ujawnionych przez kontrole oraz
ich unikniecie w przysztosci®. Jednoczesnie warto zauwazy¢, ze tego typu dziatania
kontrolne moga wystepowac¢ samoistnie, jako samodzielne (wytgczne) upowaznienia
tylko do sprawdzania i oceniania aktywnosci innych podmiotéw (,kontrola
samoistna”). Czesto jednak stanowig element sktadowy innego typu wiezi tgczacych
podmioty wiadzy publicznej, tj. nadzoru badz kierownictwa'®. Co wiecej, zwlaszcza
pojecie nadzoru jest zwykle definiowane przez jego odniesienie wifasnie

do konstrukgji kontroli'".

W duzym uproszczeniu nadzér oznacza prawng mozliwos¢ wptywania na dziatalno$é
podporzadkowanych organéw i instytucji'>. Oczywiscie warunkiem konkretyzacji
takiej ingerencji jest uprzednie zbadanie stanu rzeczy oraz dokonanie jego oceny,
z ktérej wynika konieczno$¢ podjecia czynnosci korygujacych. W zwigzku z tym
nalezy przyja¢, ze elementem ksztattujgcym funkcje nadzoru i bedacym jej
wyroznikiem w stosunku do kontroli jest przewidziana normatywnie moznosc¢
podejmowania przez dany podmiot (nadzorujgcy) nie tylko sprawdzania i oceniania
innego podmiotu (nadzorowanego), ale takze prawo stosowania wigzacej ingerencji

W jego dziatalnos¢ w celu skorygowania jej w pozgdanym kierunku, zgodnym

8 7. Cieslak, Podstawowe..., s. 88.

® W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34,
podobnie: R. Gietkowski, Kontrola [w:] Leksykon prawa administracyjnego, red. E. Bojanowski,
K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 128; J. Jagielski, Kontrola..., s. 17; E. Ochendowski, Prawo
administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Torun 1999, s. 362; Z. Rybicki, Nadzér i kontrola [w:] Z. Rybicki,
S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988, s. 256.

%P Chmielnicki, Akty..., s. 17.
" Por. np. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 349.

'2W. Dawidowicz, Zagadnienia..., s. 35.



z przyjetymi punktami odniesienia'. Analogicznie jak w przypadku kontroli, nadzor
moze wystepowac albo jako samodzielna wiez pozaorganizacyjna, albo w postaci
elementu sktadowego wiezi typu kierowanie (,nadzér hierarchiczny”)'®. Podmiotowi
kierujgcemu przystugujg bowiem $rodki prawne petnego wyznaczania tresci dziatania
jednostki kierowanej, ktérymi sa: wigzgce polecenie stuzbowe oraz wszystkie inne
$rodki pochodne funkcji kierowania, tzn. nadzorcze, koordynacyjne, wspotdziatania

i kontrolne'®.

Wyrazem w zasadzie powszechnej akceptacji powyzszych ustalen odnoszacych sie
do rozumienia poje¢ kontroli i nadzoru sg ich definicje legalne skonstruowane
w ramach projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego’®. Zgodnie
zart. 5 ust. 2 pkt 2 projektu, kontrola oznacza czynnosci polegajgce na ustaleniu
zgodnosci dziatan podmiotu kontrolowanego z wzorcami i standardami, formutowaniu
wnioskdw i ocen w celu usuniecia stwierdzonych uchybien oraz wprowadzenia
usprawnien. W Swietle za$§ art. 5 ust. 2 pkt 3 projektu, nadzér to ustawowe
upowaznienie do stosowania aktéw lub czynno$ci wigzgcych podmiot nadzorowany,
w tym réwniez wzruszania jego aktéw lub czynnosci; przy braku [wyraznych — przyp.
B.M.] podstaw prawnych do stosowania [konkretnych — przyp. B.M.] aktow lub
czynnos$ci nadzorczych okreslenie ,nadzér” nalezy rozumie¢ wytgcznie jako kontrole

w rozumieniu pkt 2 art. 5 ust. 2 projektu.

2. Struktura systemu kontroli administracji publicznej

Wobec okreslonego uksztattowania tematu niniejszego opracowania wystarczajgce
jest ograniczenie pojecia kontroli (nadzoru) administracji publicznej do kwestii
zwigzanych z kontrolg (nadzorem) nad administracjg publiczng, tj. do konstrukcji

obejmujacych oddziatywania sprawdzajgce, oceniajgce i wptywajgce witadczo na

3. Jagielski, Kontrola..., s. 33; podobnie: E. Ochendowski, Prawo..., s. 363; Z. Rybicki, Nadzdr...,
s. 257.

" T. Bakowski, R. Gietkowski, Nadzor [w:] Leksykon prawa administracyjnego, red. E. Bojanowski,
K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 152.

'® Z. Cieslak, Podstawowe. .., s. 87.
'® Druk sejmowy nr 3942/VI kadencja.



dziatania szeroko rozumianego aparatu administracyjnego'’. Innymi stowy,
pozostawiamy poza polem zainteresowania aktywno$¢ okreSlang w materialnym
prawie administracyjnym rowniez jako kontrola czy nadzér'®, ale skierowang do
jednostek usytuowanych na zewnatrz administracji publicznej, a wiec do

tzw. podmiotéw administrowanych.

Jednocze$nie nalezy zaznaczyC, ze na potrzeby dalszych rozwazan okre$lenie
,System kontroli administracji publicznej” obejmuje zaréwno podmioty, ktérym
przypisano kompetencje kontrolne jako wytaczne, jak i struktury dysponujace
uprawnieniami kontrolnymi powigzanymi z mozliwoscig wtadczego oddziatywania na
aparat administracyjny (uprawnieniami nadzorczymi, a takze kierowniczymi).
Liczebnos¢ i réznorodno$é podmiotdw, instytucji i treSci dziatan kontrolnych skutkujg
koniecznoscig dokonania pewnych zabiegéw porzadkujagcych w celu choéby

skrétowego zaprezentowania struktury systemu kontroli administracji publicznej.

Powyzsza struktura opiera sie na dwoéch gtéwnych filarach, do ktérych nawigzywat
juz S. Kasznica, a mianowicie — kontroli zewnetrznej oraz kontroli
wewnatrzadministracyjnej'®. Jest to podziat przyjety na podstawie kryterium
umiejscowienia kontrolera wzgledem jednostki kontrolowanej, ktérg jest oznaczony
podmiot administracji publicznej. Kontrola zewnetrzna zaktada oddziatywanie na
kontrolowanego przez podmiot spoza struktury organizacyjnej administracji
publicznej (np. Sejm czy sad), kontrola wewnetrzna zas — przez podmiot usytuowany

w obrebie tej struktury (np. SKO czy wojewode)?.

W ramach podmiotow zewnetrznej kontroli administracji publicznej mozna wyréznic:
a) parlament (w szczegdlnosci Sejm); b) Trybunat Konstytucyjny; c) Trybunat Stanu;
d) sady administracyjne; e) sady powszechne; f) Rzecznika Praw Obywatelskich;

g) Rzecznika Praw Dziecka; h) Najwyzsza Izbe Kontroli; i) Panstwowg Inspekcje

" Por. J. Jagielski, Kontrola..., s. 86.

'® Por. np. M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec
wolnosci i innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1995, passim.

%3, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznah 1946, s. 157
i 159.

% por. R. Czyzak, M. Czyzak, Kontrola..., s. 84, T. Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli
administracji w Polsce, ,Zarzadzanie Publiczne” 2008, nr 3, s. 56; J. Jagielski, Kontrola..., s. 94;
J. Lang, Kontrola administracji [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2003,
s. 312-313.



Pracy; j) RIO; k) prokurature; 1) obywateli (tzw. kontrola spofeczna realizowana
bezposrednio, np. za pomoca petycji, skarg lub wnioskdédw obywatelskich, lub za
posrednictwem okreslonych form organizacyjnych — np. organizacji spotecznych czy
srodkéw masowego przekazu?").

Do systemu kontroli wewnetrznej zaliczymy z kolei: a) Rade Ministréw; b) Prezesa
Rady Ministréw; c¢) podmioty kontroli ,resortowej’ sprawowanej w ramach
okreslonego dziatu administracji przez ministréw, inne centralne organy administracji
rzadowej oraz ,resortowe” organy terenowe; d) Prezesa Urzedu Ochrony Danych
Osobowych; e) Centralne Biuro Antykorupcyjne; f) wojewode; g) organy stanowiace
i kontrolne samorzadu terytorialnego; h) organy kontroli instancyjnej (np. SKO);
i) podmioty kontroli wewnetrznej sensu stricto, tj. wystepujace w organizacyjnych

ramach urzedow administracyjnych?.

Oczywiscie powyzsze przyporzgdkowanie niektérych wymienionych podmiotéw
w ramach przyjetego dychotomicznego podziatu moze rodzi¢ pewne watpliwosci.
W szczegdélnosci z takim przypadkiem mamy do czynienia w odniesieniu do RIO,
ktére J. Gluminska-Pawlic i J. Jagielski zaliczajg do kontroli zewnetrznej administraciji
publicznej®, zasé G. Szpor — do kontroli wewnetrznej**. Wydaje sie, ze te problemy
wigza sie przede wszystkim z wystepujacymi niekiedy trudnosciami w udzieleniu
precyzyjnej odpowiedzi na pytanie o to, czy dana jednostka kontrolujgca wykonuje
jednoczesnie funkcje administracji publicznej, a przez to sytuuje sie w ramach
aparatu administracyjnego (przestanka zaliczenia podmiotu do kontroli wewnetrznej).
Szersze ustosunkowanie sie do problemu usytuowania RIO w ramach systemu
organdw wtadzy publicznej, konieczne z punktu widzenia przedmiotu niniejszego
opracowania, jest jednak mozliwe dopiero po dokonaniu analizy ich ustawowych

kompetenciji, co nastgpi w kolejnym podrozdziale pracy.

21 J. Jagielski, Kontrola..., s. 164 i 167.
%2 por. J. Jagielski, Kontrola..., s. 235-236.

2 J. Gluminska-Pawlic, Czy nadzér i kontrola nad gospodarkg finansowg jednostek samorzadu
terytorialnego ograniczajg ich samodzielno$¢? [w:] Samorzad — finanse — nadzér i kontrola. XX-lecie
regionalnych izb obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013, s. 139; J. Jagielski,
Kontrola..., s. 229.

*G. Szpor, Kontrola administracji [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011,
s. 305-306 i 316.



3. Zakres zadan samorzadowych kolegiow odwotawczych

3.1. Organy wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow Kodeksu

postepowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej

Na mocy art. 1 ust. 1 u.s.k.0. SKO zostaty ustanowione organami wyzszego stopnia,
w rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego® (dalej: k.p.a.) i ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa?® (dalej: o.p.), w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej nalezacych do wtasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, jezel
przepisy szczegdblne nie stanowig inaczej (np. ustanawiajgc wojewode jako organ
administracji architektoniczno-budowlanej wyzszego stopnia w stosunku do starosty
— art. 82 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?’). Unormowanie to
znajduje potwierdzenie rowniez w art. 17 pkt 1 k.p.a. (,Organami wyzszego stopnia
w rozumieniu kodeksu s3: w stosunku do organéw jednostek samorzadu
terytorialnego — samorzadowe kolegia odwotawcze, chyba ze ustawy szczegdlne
stanowig inaczej’). Dodatkowo kompetencje SKO, jako organu odwotawczego
wzgledem organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajg z art. 39 ust. 5
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.)®®, art. 38 ust. 3
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (dalej: u.s.p.)*® oraz
art. 46 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (dalej:

u.s.w.)>°.

Przypisanie SKO pozycji prawnej organu wyzszego stopnia niesie bardzo bogatg
tre§¢ normatywng w zakresie kompetencji tych organéw. Precyzuje je przede
wszystkim art. 2 us.k.o. W $wietle tego przepisu, SKO sa umocowane

w szczegolnosci do rozpatrywania odwotan od decyzji, zazaleh na postanowienia,

%% Tekst jedn. Dz.
%8 Tekst jedn. Dz.
%" Tekst jedn. Dz.
%8 Tekst jedn. Dz.
% Tekst jedn. Dz.
% Tekst jedn. Dz.

.22017 r. poz. 1257 ze zm.
.22018 r. poz. 800 ze zm.
.22018 poz. 1202 ze zm.
.22018r. poz. 994 ze zm.
.22018 r. poz. 995 ze zm.

CcC C Cc c c c

.22018r. poz. 913 ze zm.



ponaglen na bezczynnoS¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania, zadan
wznowienia postepowania i stwierdzenia niewazno$ci, a zatem do sprawowania
szeroko pojetej kontroli instancyjnej oraz nadzoru pozainstancyjnego nad
dziatalnoscia  organéw  jednostek  samorzadu  terytorialnego  zwigzanag

z rozstrzyganiem indywidualnych spraw w drodze decyzji administracyjnej®’.

Zakres przedmiotowy kontrolowanej (nadzorowanej) przez SKO dziatalnosci
jurysdykcyjnej obejmuje wykonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego
zaréwno zadan witasnych, jak i zleconych z zakresu administracji rzadowej*? (z tym
jednak zastrzezeniem, ze jezeli decyzja lub postanowienie zostato wydane przez
organ jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie sprawy powierzonej mu na
mocy zawartego porozumienia z organem administracji rzadowej, to w tym
przypadku organem wyzszego stopnia jest organ nadrzedny nad tym, ktéry przekazat
swojg ustawowg kompetencje, a wiec np. organ ustalony zgodnie z art. 17 pkt 2

k.p.a.®).

Z kolei zakres podmiotowy wspomnianej kontroli instancyjnej i nadzoru
pozainstancyjnego odnosi sie do ,organéw jednostek samorzadu terytorialnego”
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. Pojecie to oznacza organy gminy, powiatu,
wojewodztwa, zwigzkéw gmin, zwigzkéw powiatéw, wdjta, burmistrza (prezydenta
miasta), staroste, marszatka wojewodztwa oraz kierownikéw stuzb, inspekciji i strazy
dziatajgcych w imieniu wéjta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka

wojewddztwa.

Zgodnie z art. 13 § 1 pkt 3 o.p. SKO jest — stosownie do swojej wtasciwosci —
organem podatkowym bedacym organem odwotawczym od decyzji wojta, burmistrza
(prezydenta miasta), starosty albo marszatka wojewéddztwa. Przy tym art. 13 § 3 o.p.
rozszerza te kompetencje organu odwotawczego stanowiac, ze jest on jednoczesnie
organem podatkowym wyzszego stopnia. Wobec tego takze na gruncie Ordynacji
podatkowej SKO zostaty umocowane do dokonywania weryfikacji rozstrzygnieé

¥ J.P. Tarno, Samorzgdowe kolegia odwotawcze jako szczegodlne organa administracji publicznej,
,Casus” 1997, nr 3, s. 13.

%2 por. A. Ostrowska, K. Sikora [w:] A. Ostrowska, K. Sikora, Ustawa o samorzgdowych kolegiach
odwotawczych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 32.

% B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 132-133.



samorzadowych organow podatkowych pierwszej instancji, zarbwno w zwyktym
postepowaniu podatkowym, jak i w nadzwyczajnych trybach tej procedury®
(wznowienia postepowania i stwierdzenia niewaznosci), oraz do rozpatrywania

ponaglen na niezatatwienie sprawy w terminie przez organ nizszej instanciji.

W kontekscie tych ustalen mozna stwierdzié, ze zakres uprawnien SKO wynikajgcych
z przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego i Ordynacji podatkowe;j
sytuuje je niekiedy w roli organu orzekajgcego w pierwszej instancji. Ta konstatacja
dotyczy w istocie dwoch przypadkdédw, a mianowicie zasygnalizowanego wyzej
orzekania w ramach postepowan nadzwyczajnych (wznowieniowego i w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia), a takze sytuacji, gdy SKO stajg
sie wiasciwe do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej ze wzgledu na zaistnienie
przestanek wytgczenia organu jednostki samorzadu terytorialnego (art. 26 § 2

k.p.a.)%®.

Przy tym na gruncie Ordynacji podatkowej odmiennie uregulowano
konsekwencje wytaczenia wdjta, burmistrza (prezydent miasta), starosty, marszatka
wojewodztwa, ich zastepcéw lub skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego.
Wobwczas bowiem SKO nie uzyskujg zdolnosci do zatatwienia sprawy podatkowej,
a jedynie umocowanie do wyznaczenia organu wiasciwego do zatatwienia sprawy
(art. 132 § 3 o.p.), ktérym powinien by¢ wiasciwy rzeczowo samorzadowy organ
podatkowy nizszej instancji wzgledem SKO (ergo wykluczy¢ nalezy mozliwosé

wskazania innego SKO jako organu o wtasciwosci delegacyjnej).

Dodatkowego zastrzezenia wymaga to, ze konsekwencja uznania SKO za organy
wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego
i Ordynacji podatkowej jest przypisanie im okre$lonego zakresu kompetenc;ji
w odniesieniu do kilku innych postepowan o charakterze administracyjnym,
a mianowicie: 1) dotyczgacego wydania zaswiadczenia (dziat VIl k.p.a. i dziat Vllla
0.p.); 2) skargowo-wnioskowego (dziat VIl k.p.a.)*®; 3) spornokompetencyjnego
(art. 2—23 k.p.a. i art. 19-20 o.p.); 4) egzekucyjnego w administracji (ustawa z dnia

¥ R. Bucholski, Pozycja ustrojowa samorzgdowych kolegiéw odwotawczych jako organéw
podatkowych [w:] Samorzgdowe kolegia odwofawcze w systemie administracji publicznej,
red. R. Bucholski, J. Jaskiewicz, A. Mikos-Sitek, Warszawa 2016, s. 112.

% A. Korzeniowska, Postepowanie przed samorzgdowym kolegium odwotawczym, Krakéw 2002,
s. 201-202.

% Odmiennie A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 221-222.
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17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji’’; dalej: u.p.e.a.).

Kompetencje SKO w tym zakresie sprowadzaja sie do:

1)

3)

rozpatrywania zazalen na postanowienia organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego o odmowie wydania zaswiadczenia lub zaswiadczenia o tresci
zadanej przez osobe ubiegajaca sie o nie® (zob. art. 219 i art. 127 § 2 w zw.
z art. 144 k.p.a. oraz art. 306¢c i art. 306k w zw. z art. 220 § 2 w zw. z art. 235
0.p.);

zatatwiania skarg dotyczgcych zadan lub dziatalnosci organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych w sprawach nalezacych
do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, jezeli przepisy
szczegoblne nie okreslity innych organdw wiasciwych do rozpatrywania tych
skarg (art. 229 pkt 2 k.p.a.);

rozpatrywania przez dane SKO wnioskéw odnoszgcych sie do propozycji
udoskonalenia jego dziatalnosci (art. 242 § 1 k.p.a.);

rozstrzygniecia sporu o wtasciwo$é miedzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego (w sprawach podatkowych — miedzy wéjtami, burmistrzami lub
prezydentami miast i starostami) majgcymi wspoélne SKO jako organ
wyzszego stopnia (z wyjatkami okre$lonymi w art. 22 § 1 pkt 2—4 k.p.a.; zob.
art. 22§ 1 pkt 1 k.p.a.iart. 19§ 1 pkt 6 0.p.);

sprawowania nadzoru nad egzekucjg naleznosci pienieznych prowadzong
przez organy egzekucyjne bedace organami samorzadu terytorialnego (art. 23
§ 3 u.p.e.a.) oraz nad egzekucja obowigzkéw niepienieznych prowadzong
przez takie organy, jezeli przepis szczegdlny nie przewiduje innego niz SKO
organu wyzszego stopnia>® (art. 23 § 1 u.p.e.a. i art. 17 pkt 1 k.p.a. w zw.
zart. 18 u.p.ea.); w ramach tego nadzoru SKO: a) jest organem
odwotawczym dla postanowien wydanych przez nadzorowane organy
egzekucyjne; b) sprawuje kontrole przestrzegania w toku czynnosci
egzekucyjnych  przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym

w administracji przez wierzycieli i nadzorowane organy egzekucyjne;

% Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1314 ze zm.
% A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 214.

39

P. Pietrasz [w:] Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji ~Komentarz,

red. D.R. Kijowski, Warszawa 2015, LEX/el., komentarz do art. 23.
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c) w szczegOlnie uzasadnionych przypadkach moze wstrzymaé z urzedu
czynnosci egzekucyjne lub postepowanie egzekucyjne prowadzone przez

nadzorowany organ (art. 23 § 4 i 6 u.p.e.a.).

3.2. Orzekanie w sprawie aktualizacji opfaty rocznej z tytutu uzytkowania

wieczystego

Artykut 1 ust. 2 u.s.k.o. przewiduje, ze SKO — na zasadach okre$lonych w przepisach
szczegblnych — moga orzekac takze w innych sprawach niz ,indywidualne sprawy
z zakresu administracji publicznej nalezace do wtasciwosci jednostek samorzadu
terytorialnego”. Przyktadem takiego odstepstwa od reguty wynikajacej z art. 1
ust. 1 u.s.k.o. jest rozstrzyganie przez SKO spraw bedacych pod wzgledem
materialnym sprawami cywilnymi, bo odnoszacymi sie do kwestii aktualizacji
wysokosci optfaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej,
ktérej wartos¢ ulegta zmianie (art. 78-81 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami’®; dalej: u.g.n.). W tym przypadku kompetencja
SKO aktualizuje sie — na wniosek uzytkownika wieczystego — wéwczas, gdy strony
stosunku cywilnoprawnego (witasciciel gruntu i uzytkownik wieczysty) nie dojdag
do porozumienia w sprawie nowej wysokosci optaty. Zakres kognicji SKO obejmuje,
w zalezno$ci od sytuacji, wydanie orzeczenia ustalajgcego, ze aktualizacja opfaty
rocznej jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej, okreslonej wysokosci
(art. 78 ust. 2 u.g.n.) badz tez orzeczenia stwierdzajgcego konieczno$¢ aktualizacii
tej optaty i wyznaczenia jej na oznaczonym poziomie (art. 81 ust. 1 u.g.n.)*". Innymi
stowy, SKO zostaty z mocy ustawy zobowigzane do rozstrzygania sporéw cywilnych
dotyczacych istotnych elementobw umowy o oddanie nieruchomosci gruntowej
w uzytkowanie wieczyste w przypadku, gdy jej strony nie mogg dojs¢ do

konsensusu*?.

0 Tekst jedn. Dz. U. 2 2018 r. poz. 121 ze zm.

“'R. Mikosz, Orzekanie samorzgdowych kolegiow odwotawczych w sprawach cywilnych [w:] Pozycja
samorzgdowych kolegiéw odwotawczych w postepowaniu administracyjnym, red. C. Martysz,
A. Matan, Krakéw 2005, s. 74-76.

2 J.P. Tarno, A. Wrzesinska-Nowacka, Postepowanie w sprawach optaty za uzytkowanie wieczyste,
»~>amorzad Terytorialny” 1995, nr 7-8, s. 110.
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3.3. Uprawnienia kontrolno-nadzorcze o charakterze pomocniczym

Oprocz dziatalnosci orzeczniczej SKO na mocy art. 19 i art. 20 u.s.k.0. zostaty
wyposazone w pewne kompetencje o charakterze kontrolno-nadzorczym. Obejmuja
one: 1) zadanie niezbednych dla wydania orzeczenia informacji i dokumentéw
dotyczacych dziatalnosci organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 19 ust. 2
pkt 1 u.s.k.0.); 2) wglad w dokumentacje zwigzang z zatatwieniem spraw, o ktérych
mowa w art. 1iart. 2 u.s.k.o. (art. 19 ust. 2 pkt 2 u.s.k.0.); 3) wydanie postanowienia
sygnalizacyjnego (art. 20 u.s.k.0.). Pierwsze dwa z wymienionych uprawnien majg na
celu zapewnienie SKO wszystkich informacji niezbednych do prawidtowego
rozstrzygniecia rozpoznawanej sprawy. Powinny by¢ one realizowane wytgcznie
w granicach wfasciwos$ci rzeczowej wynikajacej z art. 1 i art. 2 u.s.k.0. i przepiséw
szczegdinych oraz tylko w zwiazku z rozstrzyganiem konkretnej sprawy*.
Wprowadzenie wyraznego umocowania do podjecia tych dziatan nalezy ocenié
pozytywnie, zwlaszcza w konteksScie konstytucyjnie gwarantowanej samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych przypadku wszelkie ingerencje w ich
swobode dziatalno$ci muszg znajdowaé umocowanie w przepisach prawa. Mozna sie
oczywiscie zastanawia¢ nad tym, czy odnosne uprawnienia SKO nie moga by¢
wyprowadzone z przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego i Ordynacji
podatkowej stanowigcych podstawy prawne procedowania przez te organy
(np. dotyczacych wezwan czy tez obowigzkéw organu pierwszej instancji zwigzanych
z whniesieniem $rodka odwotawczego od jego rozstrzygniecia). Niemniej jednak
wskazanie expressis verbis kompetencji wymienionych w art. 19 ust. 2 u.s.k.o0. usuwa
watpliwosci co do niezbednego instrumentarium prawnego zbierania informacji

niezbednych do zatatwienia sprawy przez SKO.

Na podstawie materiatu zebranego m.in. w sposdb wyzej wskazany, w przypadku
stwierdzenia istotnych (majacych wptyw na sposéb zatatwienia sprawy**) uchybien
w pracy organu jednostki samorzadu terytorialnego (ktére moga sie powtdrzyé*),

prezes SKO wydaje postanowienie sygnalizacyjne, ktérego odpisy przekazuje

3 M. Kotulski, Samorzgdowe kolegia odwotawcze (wybrane uwagi na tle ustawy o samorzgdowych
kolegiach odwotawczych), ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 6, s. 35; J.P. Tarno, Samorzgdowe...,
s. 14,

** A. Korzeniowska, Postepowanie. .., s. 279.

> A. Korzeniowska, Postepowanie. .., s. 279.
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organowi jednostki samorzadu terytorialnego (temu, ktérego praca zostata oceniona
negatywnie*®) i odrebnie komisji rewizyjnej odpowiednio rady gminy, powiatu albo
sejmiku wojewddztwa oraz wiasciwemu wojewodzie. Innymi stowy, krag adresatéw
obejmuje podmioty pozostajgce w okreslonych relacjach ustrojowo-organizacyjnych
wzgledem podmiotu odpowiedzialnego za uchybienia w pracy organu jednostki
samorzadu terytorialnego. Uzyskane w powyzszy sposéb informacje mogg byé
zatem podstawg zastosowania rozmaitych $rodkdéw kontroli i nadzoru, ktorymi
dysponuja organy wymienione w art. 20 ust. 1 in fine u.s.k.0.*” W szczegolnosci
art. 20 ust. 2 u.s.k.o. stanowi 0 wszczeciu postepowania dyscyplinarnego w stosunku
do pracownikow samorzadowych, jezeli ich dziatanie lub zaniechanie jest przyczynag
powstania uchybien w pracy organu jednostki samorzadu terytorialnego. Przepis ten
stat sie bezprzedmiotowy, gdyz obecnie obowigzujace unormowania dotyczgce tej
grupy pracowniczej, a zwtaszcza ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych*® (ktéra weszta w zycie dnia 1 stycznia 2009 r.), nie przewiduja
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej (byta ona uregulowana w ustawie z dnia 22 marca
1990 r. o pracownikach samorzadowych®®). Wobec tego konsekwencja
postanowienia sygnalizacyjnego prezesa SKO moze byé co najwyzej
odpowiedzialnos¢ porzadkowa pracownika samorzadowego®, choé jej zakres

przedmiotowy sugeruje, ze bedzie to sytuacja bardzo wyjagtkowa.

Organy, ktére otrzymaty odpisy postanowienia sygnalizacyjnego, powiadamiajg SKO
(a nie prezesa) o zajetym stanowisku wzgledem informacji w nim zawartych,
w terminie 30 dni od doreczenia tego odpisu®'. Niemniej jednak ani prezes SKO, ani
cate kolegium nie ma umocowania do zastosowania jakichkolwiek sankciji

przeciwdziatajgcych bezczynnosci adresatéw odpisu postanowienia

5 A. Korzeniowska, Postepowanie. .., s. 281; C. Martysz, Rola orzecznictwa samorzgdowych kolegiow
odwotawczych w ksztattowaniu nowych poje¢, konstrukcji instytucji prawnych [w:] Orzecznictwo
w systemie prawa. Il Konferencja Naukowa Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego
oraz Wolters Kluwer Polska. Gdansk, 17-18 wrzed$nia 2007, red. T.Bagkowski, K. Grajewski,
J. Warylewski, Warszawa 2008, s. 102; A. Ostrowska, [w:] A. Ostrowska, K. Sikora, Ustawa
0 samorzgdowych kolegiach odwotawczych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 147.

4" A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 281.
8 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1260 ze zm.
9 Tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.

* pPor. R. Gietkowski, O odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikéw samorzgdowych, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIV, s. 422-424.

T A. Ostrowska, [w:] A. Ostrowska, K. Sikora, Ustawa. .., s. 147.
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sygnalizacyjnego. W zwigzku z tym A. Korzeniowska zauwazyta, ze wyzej wskazane
,2uprawnienie nadzorczo-kontrolne ma charakter blankietowy, a jego skutecznosc¢
iznaczenie zalezy od dobrej woli powiadamianych o nieprawidtowo$ciach
podmiotow”2. Z kolei C. Martysz zgtosit — warty rozwazenia — postulat zwiekszenia
skutecznosci postanowien sygnalizacyjnych przez wprowadzenie mozliwosci
rbwnoczesnego powiadamiania wtasciwego prokuratora o  uchybieniach

w funkcjonowaniu organéw jednostek samorzadu terytorialnego®.

4. Usytuowanie samorzadowych kolegiow odwotawczych w ramach

systemu organow witadzy publicznej

Biorac pod uwage ustawowe okreslenie wtasciwosci rzeczowej i kompetencji SKO,
mozna stwierdzi¢, ze sg one organami administracji publicznej w znaczeniu
ustrojowym (sensu stricto). Bedac wyodrebnionymi jednostkami organizacyjnymi,
powotanymi do wykonywania kontroli instancyjnej i nadzoru pozainstancyjnego
w sprawach indywidualnych rozstrzyganych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego, stuza realizacji dobra wspdélnego za pomocag $Srodkow wtadczych

stosowanych w imieniu i na rachunek panstwa®.

Mimo przypisania SKO cech organu administracji publicznej w znaczeniu $cistym, nie
mieszcza sie one w dychotomicznym podziale na administracje rzgdowg i samorzadu
terytorialnego. Sa bowiem przyktadem posrednich rozwigzan organizacyjno-
kompetencyjnych wykazujgcych cechy charakterystyczne dla obu tych pionéw

administracji publicznej®®.

%2 A. Korzeniowska, Postepowanie. .., s. 282.
*% C. Martysz, Rola..., s. 104.

% A. Skibiniski, Pozycja ustrojowa samorzadowego kolegium odwotawczego, ,Studia Lubuskie” 2009,
tV,s. 113-116.

% Zob. K. Sieniawska, W 10. rocznice uchwalenia ustawy o samorzadowych kolegiach

odwofawczych... kontrowersyjny projekt jej nowelizacji w Sejmie, ,Casus” 2004, nr 33, s. 4.
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W obecnym ksztatcie normatywnym®

SKO posiadajg nastepujgce ,znamiona”
organu samorzadu terytorialnego: 1) ich wtasciwo$¢ do orzekania obejmuje sprawy
samorzadowe (z zakresu zadan wiasnych oraz zleconych administracji rzadowej
realizowanych w pierwszej instancji przez organ jednostki samorzadu terytorialnego);
2) zostaty okreslone jako organy jednostek samorzadu terytorialnego w art. 5 § 2
pkt 6 k.p.a.; 3) odznaczajg sie samodzielnoscig (nie podlegajg hierarchicznie
zadnemu organowi wyzszego stopnia); 4) prezes SKO ma obowigzek przedktadania
sejmikowi wojewddztwa, po przyjeciu przez zgromadzenie ogolne kolegium, rocznej
informacji o dziatalnosci SKO (art. 11 ust. 1 pkt 2 u.s.k.0.); 5) w sprawach
dotyczacych stosunku pracy etatowych cztonkéw kolegium i pracownikéw biura
kolegium, majg odpowiednie zastosowanie przepisy o pracownikach samorzadowych

(art. 16 ust. 2 u.s.k.0.)*".

Powyzsze cechy nie tworzg jednak z SKO organu samorzadu terytorialnego
w znaczeniu ustrojowym®®. Mozna bowiem jednoczes$nie wymienié szereg
argumentow przemawiajgcych na rzecz rzgdowego ich charakteru, a wsrdd nich to,
ze: 1) SKO sg panstwowymi jednostkami budzetowymi (art. 3 u.s.k.0.); 2) prezesa,
wiceprezesa oraz cztonkéw SKO powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministréw (art. 5
ust. 1, art. 6 ust. 2 i art. 7 ust. 2, 516 u.s.k.0.); 3) Prezes Rady Ministrow dysponuje
szeregiem innych uprawnien ustrojowo-organizacyjnych wzgledem SKO
(m.in. okresla obszar ich wtasciwosci miejscowej — art. 2a ust. 1 u.s.k.0.; sprawuje
nadzér nad dziatalnoscig administracyjng SKO — art. 3a ust. 1 u.s.k.0.; okresla
szczegbtowe zasady wynagradzania prezesa, wiceprezesa i pozostatych cztonkéw
SKO oraz szczeg6towe zasady wynagradzania pracownikoéw biura kolegium — art. 15
ust. 5 u.s.k.0.); 4) prezes SKO ma obowigzek przedktadania Prezesowi Rady
Ministrow i ministrowi wtasciwemu do spraw administracji publicznej, po przyjeciu

przez zgromadzenie ogdlne kolegium, rocznej informacji o dziatalnosci SKO (art. 11

%% W zakresie ewolucji pozycji ustrojowej SKO zob. J. Borkowski, Samorzadowe kolegia odwofawcze
Jjako gwarant prawa do dobrej administracji, ,Casus”’ 2012, nr 63, s. 10-12; A. Korzeniowska,
Postepowanie..., s. 43—68.

%" Zob. A. Skibinski, Pozycja..., s. 118—=119.

%8 B. Dolnicki, Pozycja samorzgdowych kolegiéw odwotawczych w systemie samorzgdu terytorialnego
[w:] Pozycja samorzgdowych kolegidw odwotawczych w postepowaniu administracyjnym, red.
C. Martysz, A. Matan, Krakow 2005, s. 38; A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 265 i 341;
M. Kotulski, Samorzgdowe..., s. 31. Por. tez postanowienie SN z dnia 1 czerwca 2000 r.,
Il RN 179/99, OSNP 2001, nr 9, poz. 294.
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ust. 1 pkt 2 u.sk.0.)® Pomimo wystepowania tego typu powiazah SKO
z administracjg rzadowa, Trybunat Konstytucyjny wyrazit — zastugujgcy na aprobate —
poglad, ze skoro Konstytucja RP realizuje zasade rozdziatu administracji rzgdowej
i samorzadowej, to organem odwotawczym od aktéw wydawanych w sprawach
indywidualnych z zakresu zadah wiasnych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego nie moze byé organ administracji rzadowej. Samorzadowe kolegia
odwotawcze nie sg organami administracji rzadowej nie tylko z racji wystepowania
przymiotnika ,samorzadowe” w ich nazwie, lecz takze przez to, ze w wykonywaniu
swych zadah nie podlegajg organom administracji rzagdowej, a cztonkowie SKO
w sprawowaniu funkcji orzeczniczych sg zwigzani wytgcznie przepisami powszechnie
obowigzujgcego prawa (art. 21 ust. 1 u.s.k.0.). Orzecznictwo SKO nie jest nawet
poddane nadzorowi administracyjnemu z punktu widzenia legalnosci (art. 21 ust. 2

a contrario u.s.k.0.); kontrole ich judykatury sprawuja sady administracyjne®.

W kontekscie powyzszego mozna przyjac, ze SKO to szczegdlny organ administracji
publicznej (panstwowej), ktérego swoistos¢ wynika przede wszystkim z odznaczania
sie szeregiem cech nadajacych mu charakter quasi-sadowy®'. Tymi cechami sa:
1) struktura organizacyjna SKO, na ktorg skfada sie zgromadzenie ogélne kolegium
i jego prezes (art. 4 ust. 1 u.s.k.0.); 2) podstawowa funkcja orzecznicza SKO, ktére
zwolnione sg w szerszym zakresie z czynno$ci administrowania, odmiennie niz inne
organy administracji publicznej o wtasciwosci ogolnej; 3) podejmowanie rozstrzygniec
kolegialnie w trzyosobowych skfadach orzekajgcych, a nie w petnych sktadach
wszystkich cztonkéw danego SKO (art. 18 ust. 1 u.s.k.0.); 4) odpowiedzialnos¢
dyscyplinarna cztionkow kolegium, ktorych nie mozna usung¢ z zawodu bez
prawomocnego orzeczenia komisji dyscyplinarnej (art. 7 ust. 6 u.s.k.o.);
5) uniezaleznienie sktadow orzekajacych od kierownictwa SKO — w toku orzekania
cztonkowie sktaddédw orzekajgcych sa zwigzani wytacznie przepisami powszechnie
obowigzujgcego prawa (art. 21 ust. 1 u.s.k.0.); 6) fachowo$¢ przejawiajaca sie
wymogami stawianymi etatowym cztonkom kolegibw w postaci wyzszego

wyksztatcenia prawniczego lub administracyjnego oraz wysokiego poziomu wiedzy

% por. A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 327-334.
% Wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, OTK 1999, nr 4, poz. 73.

®" Por. A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 334 i 340; C. Martysz, Rola..., s. 94, K. Sieniawska,
W 10. rocznice..., s. 4.
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prawniczej w zakresie administracji publicznej (art. 7 ust. 1 pkt 2 i 3 u.s.k.0.)%%;
7) wprowadzenie nadzoru wytgcznie nad dziatalno$cig administracyjng kolegidéw
(art. 3a u.s.k.0.) przy zapewnieniu ,niezawistosSci” orzekania sktadom orzekajgcym
SKO®.

5. Zakres zadan regionalnych izb obrachunkowych

5.1. Dziatalnos$¢ nadzorcza

Podstawowym zadaniem przypisanym RIO jest wykonywanie nadzoru nad
dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego. O zasadniczym znaczeniu tej
kompetencji przesgdza to, ze znajduje ona umocowanie w Konstytucji RP, ktéra
w art. 171 ust. 2 wymienia RIO — obok Prezesa Rady Ministréw i wojewody — wsrdd
organow nadzoru wzgledem powyzszych podmiotéw samorzagdowych. Jednocze$nie
ten przepis dookresla zakres przedmiotowy nadzoru RIO, wskazujgc na ,sprawy
finansowe”, a wiec sprawy prowadzenia publicznej gospodarki finansowej samorzadu
terytorialnego, tzn. wszelkie czynnosci prowadzace do pobierania i gromadzenia
lokalnych zasobdéw publicznych, administrowania nimi oraz wydatkowania na cele

publiczne®.

W istocie konstytucyjne pojecie ,dziatalnosci w sprawach finansowych” zostato
przyblizone w art. 11 ust. 1 u.r.i.o., ktéry — zgodnie z art. 1 ust. 2 u.r.i.o. — precyzuje
zakres czynnosci jednostek samorzadu terytorialnego (ich zwigzkoéw) objety
nadzorem RIO. Miesci sie w nim podejmowanie uchwat i zarzadzeh w sprawach:

1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian; 2) budzetu i jego zmian; 3) zaciggania

62 7ob. A. Skibinski, Pozycja..., s. 122—128.

& Szerzej na temat rozumienia ,niezawistosci” cztonkoéw SKO zob. R. Mazur, Zasada niezawistoSci
cztonkoéw sktadu orzekajgcego samorzgdowego kolegium odwotawczego [w:] Samorzgdowe Kolegia
odwotawcze w systemie administracji publicznej, red. R. Bucholski, J. Jaskiewicz, A. Mikos-Sitek,
Warszawa 2016, s. 33-50.

“ T Debowska-Romanowska, Regionalne izby obrachunkowe — nadzér zewnetrzny nad

zarzgdzeniem finansowym w samorzgdzie i nad tworzeniem lokalnego prawa finansowego
[w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, red. M. Stec,
Warszawa 2010, s. 24; E. Feret, Samorzagdowe zadania publiczne a zakres dziatania regionalnych izb
obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2013, nr 1-2, s. 56.
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zobowigzan wptywajacych na wysoko$é diugu publicznego jednostki samorzadu
terytorialnego oraz udzielania pozyczek; 4) zasad i zakresu przyznawania dotacji
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; 5) podatkéw i optat lokalnych,
do ktérych majg zastosowanie przepisy Ordynacji podatkowej; 6) absolutorium;
7) wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian. Na tle tego katalogu nalezy stwierdzic,
ze okre$la on szczego6towo i wyczerpujgco zakres spraw finansowych badanych
przez RIO, a — co wiecej — podlega on wyktadni $cistej®®. Tym samym kompetencje
nadzorcze RIO nie powinny byé poszerzane wzgledem art. 11 ust. 1 u.r.i.o. przez
podejmowanie préb autonomicznego interpretowania konstytucyjnego pojecia
,sprawy finansowej” (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP)®. Stusznie bowiem przyjmuje sie
w literaturze, ze fundamentalne znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania nadzoru
nad samorzadem terytorialnym ma zasada ustawowego oznaczenia zakresu
i rodzaju czynnosci nadzorczych. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika, ze kompetencja nadzorcza RIO nie moze by¢ domniemana, w szczegolnosci
zatem jej zakres przedmiotowy musi by¢ $cisle okreslony®’, co nastgpito na gruncie

art. 11 ust. 1 u.r.i.o.

W Swietle unormowan Konstytucji RP, nadzé6r nad dziatalnoScia samorzadu
terytorialnego jest sprawowany z punktu widzenia legalnosci. W konteks$cie kognicji
RIO oznacza to konieczno$¢ weryfikacji w toku postepowania nadzorczego:
1) kompetencji danego organu jednostki samorzadu terytorialnego do podijecia
uchwaty (zarzadzenia); 2) oparcia danego unormowania zawartego w badanym akcie
w konkretnych przepisach (a nie tylko w ogdlnej normie kompetencyjnej); 3) ogdinej
zgodno$ci uchwaty (zarzadzenia) z aktami prawnymi hierarchicznie wyzszymi;
4) zachowania przy podjeciu aktu ustanowionych regut postepowania (ustawowych

lub podustawowych)®®.

® Podobnie: J.M. Salachna, Orzecznictwo regionalnych izb obrachunkowych — gléwne problemy
interpretacyjne [w:] Orzecznictwo w systemie prawa. Il Konferencja Naukowa Woydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego oraz Wolters Kluwer Polska. Gdansk, 17—-18 wrzesnia 2007,
red. T. Bgkowski, K. Grajewski, J. Warylewski, Warszawa 2008, s. 149-150.

%0 watpliwosciach w tym zakresie zob. S. Srocki, Ewolucja kompetencji nadzorczych regionalnych
izb obrachunkowych [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz
do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 113-117.

7 Zob. Z.K. Wojcik, Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych [w:] Regionalne I[zby

Obrachunkowe w Polsce w latach 1993-2003, red. B. Cybulski, S. Srocki, Wroctaw 2003, s. 50-51.
® J.M. Salachna, Orzecznictwo..., s. 150.
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Realizacji niniejszego zadania RIO stuzy instrumentarium wynikajgce z odpowiednich
przepisOw ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz tzw. ustrojowych
ustaw samorzadowych. Sktada sie na nie obowigzek informacyjny wojta (burmistrza
lub prezydenta miasta), starosty oraz marszatka wojewddztwa w postaci
przedktadania RIO, objetych ich nadzorem, uchwat organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego lub zarzadzen wojta (burmistrza lub prezydenta miasta),
w terminie siedmiu dni od ich podjecia (art. 90 ust. 2 u.s.g., art. 78 ust. 2 u.s.p.
i art. 81 u.s.w.). Wskutek tego RIO stwierdza niewazno$¢ uchwaty lub zarzadzenia
w catosci lub w czesci, w ciagu 30 dni od dnia ich doreczenia, jezeli uzna
sprzecznosc¢ z prawem tych aktow (art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p. i art. 82
ust. 1 u.s.w.). Po uptywie wskazanego terminu, RIO nie moze we wiasnym zakresie
stwierdzi¢ niewaznosci; moze zas$ zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu
administracyjnego (art. 93 ust. 1 u.s.g., art. 81 ust. 1 u.s.p. i art. 82c ust. 1 u.s.w.).
Powyzszy organ nadzoru, wszczynajgc postepowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia albo w toku tego postepowania, moze
wstrzymaé ich wykonanie (art. 91 ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 2 us.p. i art. 82
ust. 2 u.s.w.). Natomiast jesli stwierdzi niewaznos$¢ tych aktéw, to wstrzymanie ich
wykonania nastepuje z mocy prawa, z dniem doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego (art. 92 ust. 1 u.s.g., art. 80 ust. 1 u.s.p. i art. 82a ust. 1 u.s.w.). Z kolei
w sytuacji, gdy badana uchwata lub zarzadzenie narusza prawo w sposéb nieistotny,
RIO nie stwierdza ich niewaznosci, lecz ogranicza sie do wskazania wydania ich
z naruszeniem prawa (art. 11 ust. 3 u.r.i.o. oraz art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4
u.s.p.iart. 82 ust. 5 u.s.w.).

Odmienny, dwuetapowy tryb postepowania nadzorczego wprowadzono
w odniesieniu do sprawy uznania za niewazng (w catosci lub w czesci) uchwaty
budzetowej organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. W pierwszej
kolejnosci RIO wskazuje nieprawidtowosci w takiej uchwale oraz sposob i termin ich
usuniecia (art. 12 ust. 1 u.r.i.o.). Nastepnie, jesli wilasciwy organ nie usunie
w zakre$lonym terminie nieprawidtowosci, RIO orzeka o niewaznosci uchwaty

w czesci lub w catosci (art. 12 ust. 2 u.r.i.o.). Przy czym te dwuetapowg procedure
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stosowania $rodka nadzorczego rozpoczyna podjecie przez RIO uchwaty

stwierdzajacej istotne naruszenie prawa®®.

Dodatkowo przepisy ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych przewidujg
ustalenie przez RIO budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jako $rodek
nadzorczy nalezacy do kategorii rozstrzygnie¢ zastepczych’®. Przestanka jego
zastosowania jest wystgpienie jednej z nastepujacych sytuacji: 1) niepodjecia
uchwaty budzetowej przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do
dnia 31 stycznia roku budzetowego (art. 11 ust. 2 u.r.i.o.); 2) niezachowania przez
jednostke samorzadu terytorialnego zasad ustalania budzetu okres$lonych w art. 242—
244 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych71 (dalej: u.f.p.) (art. 11
ust. 2a u.r.i.o.); 3) stwierdzenia przez RIO niewaznosci uchwaty budzetowej w catosci

lub w czesci (art. 12 ust. 3 u.r.i.0.).

5.2. Dziatalnosé kontrolna

Jak stanowi art. 1 ust. 1 u.r.i.o., RIO sg panstwowymi organami nadzoru i kontroli.
Tym samym funkcja kontrolna tych organow jest w istocie rbwnorzedng wzgledem
tej, ktora zostata wyraznie okreslona w art. 171 ust. 2 Konstytucji RP’2. Z art. 1
ust. 1 u.r.i.o. wynika réwniez to, ze ustawodawca dokonuje rozdzielenia kompetenciji
kontrolnych i nadzorczych RIO, a przez to wskazuje na podwdjna role ich dziatalnosci
kontrolnej. Z jednej strony bowiem kontrola stanowi element nadzoru sprawowanego
przez RIO, z drugiej zasé — odrebna kategorie prawna’, odniesiona do odmiennego

zakresu podmiotowego i przedmiotowego.

® Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2013 ., Il GSK 141/12, LEX nr 1337088.

© W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzér regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego w sferze budzetowej [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa
i komentarz do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 135.

" Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.

2 M. Stec, Prawno-ustrojowa pozycja regionalnych izb obrachunkowych w systemie wiadz

publicznych w Polsce [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz
do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 55.

™ K. Tomaszewska, Zakres i charakter dziatalnosci kontrolnej regionalnych izb obrachunkowych
w obrebie udzielania zamoéwien publicznych, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2016, nr 12,
s. 15.
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W kontekscie dziatalnosci samoistnej RIO kontrolujg gospodarke finansowa
(gromadzenie $rodkéw publicznych i przeznaczanie ich na finansowanie zadan
publicznych’, w tym realizacje zobowigzan podatkowych oraz zaméwienia
publiczne) jednostek samorzadu terytorialnego, a ponadto: zwigzkow
metropolitalnych; zwiazkéd4w miedzygminnych; stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen
gmin i powiatow; zwigzkow powiatow; zwigzkdédw powiatowo-gminnych; stowarzyszen
powiatéw; samorzgdowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzgdowych osob
prawnych; innych podmiotow, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji
przyznawanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 5 ust. 1 w zw.
zart. 1 ust. 2 u.r.i.o.). Kryteriami tej kontroli sg: zgodnos¢ z prawem i zgodno$é
dokumentacji ze stanem faktycznym; w odniesieniu zas do kontroli gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zadan administracji
rzadowej wykonywanych na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien — takze

kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnoséci (art. 5 u.r.i.o.).

Kontrole dokonywane przez RIO dzielg sie na kontrole: 1) kompleksowe (dotyczace
jednostek samorzadu terytorialnego, wszelkich ich przygotowan i realizacji operacji
finansowych zwigzanych 2z gromadzeniem i rozdysponowywaniem $rodkdéw
finansowych, ich ewidencja i sprawozdawczoscig); 2) problemowe (wybranych
zagadnien gospodarki finansowej oraz zaméwien publicznych danego podmiotu);
3) dorazne (przeprowadzane poza planem kontroli, na podstawie decyzji prezesa
danej RIO, zazwyczaj w zwigzku z otrzymaniem zewnetrznych sygnatéw
o wystgpieniu nieprawidtowosci w gospodarce finansowej danego podmiotu);
4) sprawdzajgce (majace za zadanie zbadanie wykonania wystgpien pokontrolnych

wydawanych w wyniku wczeéniej przeprowadzonych kontroli)”.

Tryb realizacji zadan kontrolnych RIO precyzujg przede wszystkim art. 7a-9 u,r,i,o,
oraz zatgcznik nr 2 do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lipca
2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych

™ Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes$é konstytucyjna wraz z czescia ogdina,
Warszawa 2010, s. 23.

"% J. Szotno-Koguc, Dylematy skutecznosci kontroli finanséw publicznych (na przyktadzie regionalnych
izb obrachunkowych), ,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2011, nr 10,
s. 111-114.
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oraz szczegdtowej organizaciji izb, liczby cztonkéw kolegium i trybu postepowania’.
W szczegdlnosci z przeprowadzonej kontroli sporzadza sie protokot, ktory podpisuja
inspektor RIO i kierownik kontrolowanej jednostki oraz skarbnik (gtéwny ksiegowy)
lub ich zastepcy. Kierownik jednostki kontrolowanej lub jego zastepca, a takze
skarbnik (gtdwny ksiegowy) lub jego zastepca moga odmowi¢ podpisania protokotu,
sktadajgc w ciggu trzech dni od daty jego otrzymania pisemne wyjasnienie co do
przyczyn tej odmowy. Na podstawie wynikéw kontroli RIO kieruje do kontrolowanej
jednostki wystgpienie pokontrolne, wskazujgc zrddta i przyczyny nieprawidtowosci,
ich rozmiary, osoby odpowiedzialne oraz wnioski zmierzajace do ich usuniecia
i usprawnienia badanej dziatalnosci. Z kolei kontrolowana jednostka jest obowigzana
w terminie 30 dni od dnia doreczenia wystgpienia zawiadomi¢ RIO o wykonaniu
wnioskdw lub o przyczynach ich niewykonania. Do wnioskédw zawartych
w wystgpieniu  pokontrolnym wiasciwemu organowi jednostki kontrolowanej
przystuguje prawo zgtoszenia zastrzezenia do kolegium RIO, w terminie 14 dni
od otrzymania wystgpienia pokontrolnego. Podstawg zgtoszenia zastrzezenia moze
by¢ tylko zarzut naruszenia prawa poprzez btedng jego wyktadnie lub niewtasciwe

zastosowanie.

5.3. Dziatalnos¢ opiniodawcza

Katalog spraw, w ktérych RIO wydaja opinie, zostat sformutowany w art. 13 u.r.i.o.
Formalnie ma on charakter zamkniety, niemniej jednak jest on rozwijany, tak
w aspekcie materialnym, jak i proceduralnym, w ramach przepiséw odrebnych
(zwtaszcza w ustawie o finansach publicznych)’’. Zakres przedmiotowy obowigzku
RIO obejmuje wydawanie opinii: 1) o mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu
papieréw wartosciowych przez jednostke samorzadu terytorialnego; 2) o projektach
uchwat budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego; 3) o informacjach
o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze poétrocze; 4) o sprawozdaniach

z wykonania budzetu wraz zinformacjami o stanie mienia jednostek samorzadu

® Dz. U. Nr 167, poz. 1747.

" M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Opinie regionalnych izb obrachunkowych jako narzedzie oddziatywania
na organy jednostek samorzadu terytorialnego [w:] Samorzad — finanse — nadzor i kontrola. XX-lecie
regionalnych izb obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013, s. 253.
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terytorialnego i objasnieniami; 5) o wnioskach komisji rewizyjnych organéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego w sprawie absolutorium oraz opinii
w sprawie uchwaty rady gminy o nieudzieleniu wojtowi absolutorium; 6) o projektach
uchwat o wieloletnich prognozach finansowych; 7) o programach postepowan

naprawczych jednostek samorzadu terytorialnego.

Opinia jest formg wyrazenia stanowiska przez RIO, ktére dokonujg zaréwno oceny
formalnej zgodnosci przedstawionych do zaopiniowania dokumentéw z normami
prawnymi, okreslajacymi ich forme, zakres, szczeg6towos¢ oraz wymogi spojnosci,
kompletnosci i rzetelnosci danych planistycznych i sprawozdawczych, jak i oceny
legalno$ci dziatann podejmowanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
w realizacji procesow finanséw publicznych, w tym oceny ich wptywu na aktualny

i przyszty stan ich finansow’®.

Wydawanie opinii w sprawach okreslonych w ustawach, zgodnie z art. 19 u.r.i.o.,
nalezy do wtasciwosci trzyosobowych sktaddédw orzekajgcych, powotywanych przez
prezesa RIO, sposréd cztonkédw kolegium. Od uchwat tych sktadéw orzekajgcych
stuzy odwotanie do kolegium RIO, w terminie 14 dni od dnia doreczenia uchwaty
(art. 20 ust. 1 u.r.i.0.).

5.4. Dziatalnosé informacyjna i szkoleniowa

Zgodnie z art. 1 ust. 4 u.r.i.o. w zakresie objetym nadzorem i kontrolg RIO prowadza
dziatalnos¢ informacyjna, instruktazowg oraz szkoleniowg, ktéra moze byé
prowadzona odptatnie (stanowigc dochdéd budzetu panstwa). Wsrod przejawdw tej
dziatalnosci warto wymieni¢: 1) organizowanie szkolen, seminariow i konferencji;
2) wydawanie biuletynéw i informatoréw oraz innych publikacji, w tym na stronach
internetowych oraz w formule miesiecznika RIO ,Finanse Komunalne”; 3) wspétprace
przy opracowywaniu publikacji przez inne instytucje; 4) wydawanie pisemnych
interpretacji i wyjasnien, w tym w sprawach dotyczacych stosowania przepisow

ustawy o finansach publicznych (por. art. 13 pkt 11 u.r.i.o.); 5) upowszechnianie

® 25 Jat regionalnych  izb  obrachunkowych, = Warszawa 2018, s. 10,
http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2017/opracowanie_25_lat_rio_www.pdf (dostep: dnia
4 wrzesnia 2018 r.).
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wynikdéw dziatalnosci nadzorczej, opiniodawczej i kontrolnej; 6) instruktaz w zakresie
praktycznego stosowania przepiséw w trakcie szkolen i w bezposrednich kontaktach

z pracownikami samorzadowymi’®.

5.5. Inna dziatalnosé

Na podstawie odrebnych ustaw RIO zostaty zobowigzane do prowadzenia rowniez
innej dziatalnosci. W szczegdlnosci obejmuje ona obowigzek prezesa RIO
zapewnienia siedziby, obstugi prawnej i administracyjno-technicznej regionalnej
komisji orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
dziatajgcej przy danej RIO oraz rzecznika dyscypliny finanséw publicznych i jego
zastepcy wtasciwych w sprawach tej komisji, a takze ponoszenia wydatkéw
zwigzanych z ich funkcjonowaniem, wyptatg wynagrodzen i szkoleniem oraz zwrotem
Swiadkom kosztow przejazdu, finansowanych z budzetu panstwa (art. 70 ust. 1
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw  publicznych®). Ponadto mozna wskaza¢é na whasciwosé RIO
do rozpatrywania skarg w rozumieniu dziatu VIl k.p.a. dotyczacych zadan lub
dziatalnosci w zakresie spraw finansowych rady gminy, rady powiatu i sejmiku

wojewddztwa (art. 229 pkt 1 k.p.a.).

6. Usytuowanie regionalnych izb obrachunkowych w ramach systemu

organow witadzy publicznej

Podobnie jak w przypadku SKO, zajecie jednoznacznego stanowiska dotyczacego
umiejscowienia RIO w ramach dychotomicznego podziatu organéw wiadzy publicznej

na rzgdowe oraz samorzadu terytorialnego jest utrudnione.

" 251at..., s. 22 i 24. Szerzej zob. R.P. Krawczyk, Funkcja informacyjna Krajowej Rady Regionalnych
Izb Obrachunkowych oraz regionalnych izb obrachunkowych w latach 2003-2012 [w:] Samorzad —
finanse — nadzér i kontrola. XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec,
Warszawa 2013, s. 283-319.

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1458 ze zm.
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Szereg przepisow ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych wydaje sie
sugerowaé przynalezno$é¢ RIO do segmentu administracji rzadowej®', z uwagi na
rozmaite wladcze uprawnienia realizowane wzgledem tych organéw przez Prezesa
Rady Ministréw i ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. | tak Prezes
Rady Ministrobw w szczegdélnosci: 1) w razie powtarzajgcego sie naruszania przez
RIO prawa, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, moze
rozwigza¢ kolegium izby, okreslajgc jednocze$nie termin nie dtuzszy niz trzy
miesigce do powotania kolegium w nowym sktadzie (art. 2 ust. 2 u.r.i.o.); 2) na
whniosek ministra wkasciwego do spraw administracji publicznej, po zasiegnieciu opinii
sejmikdw wojewoddztw, okresla w drodze rozporzadzenia siedziby RIO, zasieg
terytorialny ich dziatania, siedziby zespotow zamiejscowych, szczegdtowa
organizacje izb, liczbe cztonkéw kolegium w kazdej z nich i tryb postepowania
w sprawach okreslonych w ustawie (art. 2 ust. 4 u.r.i.o.); 3) powotuje cztonkéw
kolegium RIO, na wniosek prezesa izby, zgtoszony po uzyskaniu opinii kolegium
izby, przyjetej w gtosowaniu tajnym, w obecnoSci co najmniej potowy jego sktadu
(art. 15 ust. 2 u.r.i.0.); 4) na wniosek prezesa RIO, odwotuje cztonka kolegium
w przypadkach okreslonych w art. 15 ust. 9 u.ri.o. (art. 15 ust. 10 u.r.i.o.);
5) powotuje prezesa RIO, po przeprowadzeniu konkursu, na wniosek ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej (art. 16 ust. 1 u.r.i.o.); 6) na wniosek
ministra wifasciwego do spraw administracji publicznej, odwotuje prezesa RIO
w przypadkach okreslonych w art. 15 ust. 9 u.ri.o. (art. 16a ust. 1 i 2 u.r.i.o.);
7) powotuje i odwotuje zastepce prezesa RIO, na wniosek prezesa izby, sposrod
cztonkéw kolegium RIO (art. 16b u.r.i.o.); 8) okre$la, w drodze rozporzgdzenia,
zasady wynagradzania prezesa RIO, jego zastepcy, etatowych cztonkéw kolegium
izby, zasady wynagradzania pozostatych pracownikéw izby oraz wymagane
kwalifikacje w zakresie wyksztatcenia i praktyki zawodowej, zasady ustalania
ryczattu, diet i zwrotu kosztow podrézy pozaetatowych cztonkdédw kolegidéw izby (art.
26a ust. 6 u.r.i.0.). Z kolei ministrowi wiasciwemu do spraw administracji publicznej —
oprécz wyzej wymienionych uprawnien ,wnioskowych” — przystugujg nastepujace
kompetencje w odniesieniu do RIO: 1) sprawuje nadzé6r nad dziatalnoscig RIO, na

podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem (art. 2 ust. 1 u.r.i.o.); 2) okre$la, w drodze

8 M. Stec, Prawno-ustrojowa..., s. 46; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2006,
s. 320.
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rozporzadzenia, szczegdtowe warunki przeprowadzania konkursu na cztonkéw
kolegium (art. 15a ust. 12 u.r.i.0.); 3) okre$la, w drodze rozporzadzenia, szczegbtowe

warunki przeprowadzania konkursu na prezesa izby (art. 16 ust. 12 u.r.i.o0.).

Mimo mozliwosci wskazania tych argumentéw, nalezy zgodzi¢ sie z pogladem
wyrazonym przez Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 kwietnia
1999 r., K 3/99, ze przemilczenie RIO w rozdziale VI Konstytucji RP poswieconym
rzadowi iadministracji rzadowej i wspomnienie o nich dopiero w rozdziale
dedykowanym samorzadowi terytorialnemu Swiadczy o oddzieleniu RIO od
administracji rzadowej. Jak wywiodt Trybunat, nazwa ,izba obrachunkowa” sugeruje
kolegialng strukture i kontrolno-orzeczniczy oraz audytorski charakter omawianych
organow, a audytor powinien kierowac sie obiektywizmem i bezstronno$cig w ocenie
finansdw podmiotu poddanego kontroli. Jednoczesnie trzeba mie¢ na wzgledzie, ze
kazdy nadzoér audytorski, nawet jesli jest dokonywany tylko z punktu widzenia
legalnosci, w ostatecznym rozrachunku ma stuzy¢ takze dobrze pojetym, zgodnym
z prawem interesom tegoz podmiotu, nie za$ interesom innych podmiotéw.
Zwazywszy odrebno$¢ mienia i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
mozliwo$¢ sporéw majgtkowych miedzy nimi a Skarbem Panstwa, a takze znaczne
transfery finansowe miedzy budzetem panstwa a budzetami samorzgdowymi,
podporzadkowanie RIO czynnikom rzadowym oznaczatoby powierzenie funkciji
audytorskich stronie reprezentujgcej poniekad przeciwstawne interesy w stosunku do
strony poddanej nadzorowi audytorskiemu, co bytoby nie do pogodzenia z okreslong

wyzej istota nadzoru RIO.

Wskazane wyzej kompetencje Prezesa Rady Ministrow i ministra wiasciwego
do spraw administracji publicznej, mimo swojej doniostosci, nie sytuujg RIO w relacji
podporzgdkowania czy stuzbowej zaleznosci wzgledem tych organéw rzadowych.
Wydawanie aktow podustawowych (rozporzadzen) jest bowiem klasyczng i wytgczng
kompetencja Rady Ministréw, jej Prezesa i poszczegdlnych ministrow, ktorej
adresatami mogg by¢ w zasadzie wszystkie podmioty w panstwie, o ile tak postanowi
ustawodawca, i nie przesgdza o jakiejkolwiek zaleznosci organizacyjnej lub
stuzbowej. Natomiast pozostate kategorie uprawnien wzgledem RIO moga by¢
stosowane wytgcznie w sytuacjach szczegélnych, scisle sprecyzowanych ustawowo,
mieszczacych sie w aspekcie legalnosci dziatania, a przez to — zasadniczo —

niepozostawiajgcych organom rzagdowym jakiegokolwiek luzu decyzyjnego oraz
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mozliwosci  nieuzasadnionego, dowolnego i nadmiernego  ingerowania

w niezaleznosé RIO®.

W literaturze przedmiotu sygnalizowane sg tez argumenty motywujace uznanie RIO
za cze$¢ administracji samorzadowej. Miatoby o tym swiadczyé: umiejscowienie RIO
w Konstytucji RP wytgcznie w rozdziale o samorzadzie terytorialnym, zakres
podmiotowy oddziatywan nadzorczo-kontrolnych RIO oraz powotywanie potowy
sktadu kolegium RIO sposréd kandydatéw zgtoszonych przez organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego®®. Niemniej jednak réwniez te czynniki,
w zestawieniu z uzasadnieniem rzadowego charakteru RIO, nie sg na tyle
przekonywujgce i donioste, zeby stwierdzi¢ przynalezno$¢ RIO do administracji
samorzadu terytorialnego, zwtaszcza w kontekscie cech charakteryzujgcych typowe

organy tego samorzadu jako reprezentantéw lokalnych i regionalnych wspélnot.

Przyjecie, ze RIO nie moga zosta¢ zaliczone ani do administracji rzadowej, ani
do samorzadowej, prowadzi do wniosku o szczegdlnym statusie tych organdéw
wyposazonych w samodzielno$é i niezalezno$é w wykonywaniu swych zadan®*.
Regionalne izby obrachunkowe moga by¢ zatem okre$lone jako swoistego typu
organy panstwowe (,pozaadministracyjne”, kontrolno-nadzorcze), wpisujgce sie
w kategorie organdéw, o ktérych jest mowa w rozdziale IX Konstytucji RP (,Organy
kontroli panstwowej i ochrony prawa”)®. Analogicznie do przypadku SKO, zostaty
one stworzone napotrzeby odrodzonego samorzadu terytorialnego i tak
uksztattowane, aby chroni¢ jego niezalezno$é i samodzielno$¢®. Inaczej jednak niz
SKO, RIO nie sg organami administracji publicznej (nawet w sensie funkcjonalnym),
jako ze ich dziatania w zadnym zakresie nie sg bezposrednim realizowaniem dobra
wspoélnego, tj. bezposrednim urzeczywistnianiem konstytucyjnych lub ustawowych

warto$ci merytorycznych, do czego zostata powotana administracja publiczna®’.

82 por. M. Stec, Prawno-ustrojowa..., s. 52—53.

8 Por. M. Stec, Prawno-ustrojowa..., s. 52-53.

M. Stec, Prawno-ustrojowa..., s. 53; tak tez wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99.
8 M. Stec, Prawno-ustrojowa. .., s. 59-61.

% A. Skibinski, Regionalne Izby Obrachunkowe i Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze typowe organy
administracji czy wyspecjalizowana administracja wojewdédzka, ,Studia Lubuskie” 2008, t. IV, s. 173.

8 Por. Z. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,

red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 55.
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lll. Kompetencje samorzadowych kolegiow odwotawczych

i regionalnych izb obrachunkowych

1. Pojecie kompetencji administracyjnej

Na potrzeby niniejszej analizy przyjeto nastepujace rozumienie pojecia kompetenc;i
organu wiadzy publicznej: jest to przewidziane w prawie upowaznienie konkretnego
organu do zastosowania okre$lonej prawnej formy dziatania, wskazujace
jednoczesnie podmiotowy i przedmiotowy zakres korzystania z niej®®. Jednoczeénie
ograniczono sie do tradycyjnego ujecia tejze formy dziatania jako prawnie
okreslonego typu konkretnej (wyodrebnionej) czynnosci (prawnej lub faktycznej)
organu administracyjnego®® lub innego organu wiadzy publicznej. Rzecz jasna
rozwazania odnoszgce sie do wspomnianego zakresu podmiotowo-przedmiotowego
przekroczytyby ramy niniejszego opracowania (majacego charakter
ustrojowoprawny), dlatego koncentruja sie — co do zasady - wylgcznie
na wskazaniach dotyczacych powyzszych typow konkretnych czynnosci, ktérymi

postuguja sie RIO i SKO celem realizacji ich ustawowo oznaczonych zadan.

2, Formy dziatania stosowane przez samorzadowe kolegia odwotawcze i ich

zaskarzalnos¢ do sadu administracyjnego

W ramach katalogu prawnych form dziatania SKO najistotniejsze znaczenie maja
akty administracyjne przybierajgce posta¢ decyzji administracyjnych i postanowien
w rozumieniu przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego lub Ordynacji
podatkowej. Nalezy zauwazyC, ze oba te rodzaje aktow administracyjnych bedg
podejmowane przez SKO przede wszystkim jako przez organy drugiej instanciji
(a wiec sg wydawane na skutek wniesienia odwotania lub zazalenia, ewentualnie
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy), ale takze jako organy pierwszoinstancyjne

(dziatajgce np. w trybach nadzwyczajnych weryfikacji rozstrzygnie¢). Zakres

8 por. Z. Cieslak, Podstawowe. .., s. 85.
8 Zob. J. Starosciak, Prawo. .., s. 230.
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zaskarzalnosci tych czynnosci prawnych wyznacza art. 3 § 2 pkt 1 i 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi® (dale;:
p.p.s.a.), w ktérego Swietle przedmiotem skargi do wojewodzkiego sadu
administracyjnego (dalej: WSA; por. art. 13 § 1 p.p.s.a.) moze byé¢: 1) kazda decyzja
administracyjna wydana przez SKO w drugiej instancji (po rozpatrzeniu odwotania
lub wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy); 2) kazda decyzja administracyjna
wydana przez SKO w pierwszej instancji, jezeli strona postepowania zdecydowata
o niekorzystaniu z prawa do ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
(art. 52 § 3 p.p.s.a.); 3) kazde postanowienie administracyjne SKO wydane wskutek
rozpatrzenia zazalenia lub wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (w tym
postanowienie rozstrzygajgce zazalenie na postanowienie o odmowie wydania
zaswiadczenia lub zaswiadczenia o okreslonej tresci); 4) kazde postanowienie
administracyjne SKO niezaskarzalne zazaleniem, ktére konczy postepowanie (jest

nim rozstrzygniecie wydane na podstawie art. 134 k.p.a. i art. 228 o0.p.).

W zakresie pozostatych procedur o charakterze administracyjnym SKO postugujg sie
nastepujgcymi konkretnymi typami prawnych form dziatania:

1) zawiadomieniem o sposobie zatatwienia skargi lub wniosku (art. 238 § 1
iart. 244 k.p.a.), jako czynnoscig materialno-techniczng, ktéra skutkuje
mozliwoscig wniesienia skargi przewidzianej w dziale VIII k.p.a. (kolejnej lub
pierwszej, w przypadku zawiadomienia o sposobie zatatwienia wniosku —
art. 246 § 1 k.p.a.), ale nie podlega skardze do sgdu administracyjnego,
w szczegolnosci nie bedac czynnoscia okreslona w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.’";

2) rozstrzygnieciem sporu o wiasciwos¢, ktére ma charakter aktu
administracyjnego (niebedacego — na gruncie Kodeksu postepowania
administracyjnego — ani decyzjg, ani postanowieniem; wedtug za$ art. 19
§ 2 0.p. — bedacego ,postanowieniem”), niezaskarzalnego w toku instancji i na

drodze sagdowoadministracyjnej®*;

% Tekst jedn. Dz. U. 22018 r. poz. 1302 ze zm.

" Zob. np. B. Adamiak, J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, \Warszawa 2017, s. 1038-1039 oraz postanowienie NSA z dnia
1 grudnia 2017 r., | OSK 2490/17, LEX nr 2426253.

%2 Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 170; K. Defecinska, Spory
o wifasciwo$¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 160-161; wyrok NSA z dnia
4 stycznia 2006 r., | FSK 394/05, LEX nr 187495, wyrok NSA z dnia 13 sierpnia 2014 r.,
Il FSK 1968/12, LEX nr 1494001.
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3) postanowieniami wydawanymi w postepowaniu egzekucyjnym, zaréwno
w drugiej instancji (wskutek rozpatrzenia zazalenia lub wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy — art. 23 § 4 pkt 1 i art. 17 § 1b u.p.e.a.), jak i w instancji
pierwszej (w szczegolnosci postanowienie o wstrzymaniu czynnosci
egzekucyjnych lub wstrzymaniu postepowania egzekucyjnego — art. 23 §6i 8
u.p.e.a.), sposrod ktérych ta pierwsza grupa postanowien podlega skardze do
WSA na podstawie art. 3 § 2 pkt 3 p.p.s.a.;

4) orzeczeniem dotyczacym aktualizacji optaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego nieruchomosci gruntowej (art. 79 ust. 3 i art. 81 ust. 1 u.g.n.),
ktére nie jest ani decyzjg administracyjng, ani postanowieniem (art. 17 ust. 1
u.s.k.0.); nie podlega tez kognicji sadéw administracyjnych®, lecz wskutek
wniesienia tzw. sprzeciwu powyzsza sprawa cywilna zostaje przeniesiona
do postepowania przed sadem powszechnym (art. 80 ust. 1 u.g.n.);

5) postanowieniem  sygnalizacyjnym  prezesa  SKO, rézniacym  sie
od postanowien proceduralnych w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego czy Ordynacji podatkowej*, ktére moze byé uznane za akt
administracyjny o charakterze nadzorczym®, a przez to stanowié¢ przedmiot
skargi do sgdu administracyjnego jako akt nadzoru nad dziatalno$cig organu
jednostki samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.%

3. Formy dziatania stosowane przez regionalne izby obrachunkowe i ich

zaskarzalnos¢ do sadu administracyjnego

W zakresie dziatalnosci nadzorczej RIO podejmujg przede wszystkim czynnosci
prawne okreSlane w samorzadowych ustawach ustrojowych ,rozstrzygnieciami
organu nadzoru” lub ,rozstrzygnieciami nadzorczymi” (por. art. 98 ust. 1 i 5 u.s.g.,
art. 85 ust. 115 u.s.p., art. 86 ust. 1i4 u.s.w.). Sg nimi takie orzeczenia RIO, ktére

wiladczo ingerujg w dziatalno$¢ organdéw jednostek samorzadu terytorialnego

% A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 238-244 i 249-254.
%A Korzeniowska, Postepowanie..., s. 283-284; J.P. Tarno, Samorzadowe..., s. 14.
% Por. A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 284—285.

% J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, \Warszawa 2004,
s. 27.
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i polegajg na: 1) stwierdzeniu niewaznosci uchwaty organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego lub zarzadzenia wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta)
w catosci lub w czesci; 2) ograniczeniu sie do wskazania ich wydania z naruszeniem
prawa, jezeli naruszenie to ma charakter nieistotny; 3) zastepczym ustaleniu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego®. Wszystkie te rozstrzygniecia nadzorcze
stanowia szczegolnego rodzaju akty administracyjne®® i podlegaja zaskarzeniu do
WSA na podstawie art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 u.s.p. i art. 86 ust. 1 u.s.w.
Uprawnionymi do wniesienia skargi sg: gmina, zwigzek miedzygminny, powiat,
zwigzek powiatow lub wojewddztwo, ktérych interes prawny, uprawnienie albo

kompetencja zostaty naruszone rozstrzygnieciem nadzorczym.

Innego rodzaju aktami nadzoru sg te czynnosci prawne RIO, wskutek ktérych
nastepuje: 1) wstrzymanie wykonania uchwaty organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego lub zarzadzenia wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta)
w toku postepowania w sprawie stwierdzenia ich niewaznosci (art. 91 ust. 2 u.s.g.,
art. 79 ust. 2 u.s.p. i art. 82 ust. 2 u.s.w.); 2) wskazanie nieprawidtowosci uchwaty
budzetowej oraz sposobu i terminu ich usuniecia bedace pierwszym etapem
postepowania nadzorczego w sprawie uznania takiej uchwaty organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego za niewazng (art. 12 ust. 1 u.r.i.o.). Powinny one
przybiera¢ forme postanowienia administracyjnego w rozumieniu Kodeksu
postepowania administracyjnego, ktérego przepisy znajdujg odpowiednie
zastosowanie w powyzszych przypadkach®®. Podstawe zaskarzenia tych aktow
nadzoru do sadu administracyjnego zawiera art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.'®, cho¢ nalezy
zaznaczy¢, ze poglad o dopuszczalnosci ich kwestionowania w tym trybie nie moze

by¢ uznany za ugruntowany'°".

W kontekscie dziatalnosci kontrolnej RIO, traktowanej jako kompetencja odrebna

(samodzielna) wzgledem oddziatywania nadzorczego (a nie jako element nadzoru),

 T. Wos [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo§,
Warszawa 2005, s. 80-82; W. Miemiec [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka
ustrojowa i komentarz do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 389.

% por. P. Chmielnicki, Akty..., s. 193 i 199.
% Por. P. Chmielnicki, Akty..., s. 174-175.
1% por. T. Wo$, Postepowanie sadowoadministracyjne, Warszawa 2000, s. 82—83.

%" Por. uchwata NSA (7) z dnia 26 kwietnia 1999 r., FPS 5/99, ONSA 1999, nr 3, poz. 78;
P. Chmielnicki, Akty..., s. 175-177.
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nalezy stwierdzi¢, ze powyzsze organy postugujg sie formag dziatania w postaci
czynnosci materialno-technicznych'®.  Takie czynnosci jak: powiadomienie
kierownika jednostki kontrolowanej o zakresie i terminie rozpoczecia kontroli (art. 7a
ust. 1 u.ri.o.), wejscie na teren i do pomieszczeh jednostek kontrolowanych,
przegladanie dokumentacji (art. 8 ust. 1 u.r.i.0.), protokét kontroli (art. 9 ust. 1 u.r.i.o0.),
wystapienie pokontrolne (art. 9 ust. 2 u.ri.o.) czy uchwata kolegium RIO
w przedmiocie rozpatrzenia zastrzezen do wnioskdédw zawartych w wystgpieniu
pokontrolnym (art. 9 ust. 3 i 4 oraz art. 25b u.r.i.0.) nie sg ukierunkowane na
bezposrednie wywotanie skutkéw prawnych i bezposrednio takich skutkéw prawnych
nie wywotujg (nie sg nastawione na bezposrednie stworzenie nowej normy
obowigzujgcego porzadku prawnego, nie jest ona bowiem ich ,trescig”). Ich
konsekwencjg jest jedynie obowigzek poddania sie czynnosciom kontrolnym oraz
zawiadomienia RIO o wykonaniu wnioskéw zawartych w wystgpieniu pokontrolnym
lub o przyczynach ich niewykonania (w szczegélno$ci zatem art. 9 ust. 3 u.r.i.o. nie
obliguje do wykonania tych wnioskéw, co bytoby wywotaniem bezposredniego skutku
prawnego). Te cechy, jak réwniez okoliczno$¢, ze wymienione czynnosci nie dotycza
— nawet posrednio — uprawnieh lub obowigzkdéw materialnoprawnych wynikajgcych
z przepisbw prawa administracyjnego, przez co nie sg tez czynnosciami z zakresu
administracji publicznej (dokonywanymi przez podmiot realizujacy jej funkcje'®),
przesadzajg, ze dziatania RIO w tym zakresie nie podlegaja skardze do sadu
administracyjnego (por. art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.)'®.

Podobnej do powyzszej kwalifikacji nalezy dokona¢ w odniesieniu do opinii
wyrazanych przez RIO (por. art. 13 u.r.i.0.), ktére stanowig o$wiadczenia wiedzy
(wyrazenie stanowiska w okre$lonej sprawie, ocene stanu faktycznego Ilub
prawnego) o zasadniczo niewiazacym charakterze'®®, mogace wyjatkowo i tylko
posrednio wywotywaé okreslony skutek okreslony w prawie (por. art. 21 u.r.i.0.).

Jednocze$nie w literaturze podkresla sie, ze opinie RIO nie s3g aktami

% por. M. Stahl, Szczegdblne prawne formy dziatania administracji [w:] System Prawa

Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 356-357.

'3 por. R. Hauser, K. Celinska-Grzegorczyk, Kompetencja sadéw administracyjnych [w:] System

Prawa Administracyjnego, t. 10, Sadowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s. 177.

1% por. uchwata NSA (7) z dnia 26 kwietnia 1999 r., FPS 5/99; J. Jagielski, Kontrola..., s. 76.
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(rozstrzygnieciami) nadzorczymi. Z tych oto powodéw skarga na nie do WSA nie jest

dopuszczalna'®.

Roéwniez pozostate dziatania podejmowane przez RIO mieszczg sie wytgcznie
w ramach czynnosci faktycznych organéw wiadzy publicznej. Przy czym pojawiajg
sie wérdd nich zarédwno czynnosci materialno-techniczne (zawiadomienie o sposobie
zatatwienia skargi w rozumieniu dziatu VIII kpa; udzielanie wyja$nien na wystgpienia
podmiotow wymienionych w art. 1 ust. 2 u.r.i.o. w sprawach dotyczacych stosowania
przepisow ustawy o finansach publicznych), jak i dziatania spoteczno-

organizacyjne'®’

(wiekszoS¢ przywotanych powyzej przejawdw tzw. dziatalnosci
informacyjno-szkoleniowej, np. organizowanie szkolen, seminariow i konferenciji;
wydawanie biuletynéw i informatorow oraz innych publikacji). Wszystkie one sa

wytgczone z zakresu kontroli sgdowoadministracyjnej.

4. Relacje miedzy zakresami kompetencji samorzadowych kolegiow

odwotawczych i regionalnych izb obrachunkowych

W kontekScie tego =zagadnienia konieczne wydaje sie przyjecie pewnego
uproszczenia polegajgcego na odniesieniu sie jedynie do: 1) tych kompetencji SKO,
ktére sytuujg go w roli organu wyzszego stopnia w odniesieniu do decyzji jednostek
samorzadu terytorialnego (jako ze pozostate jego kompetencje sa konsekwencjg
tego zasadniczego przesadzenia); 2) tego zakresu dziatalnosci RIO, ktéry sytuuje je
jako organy nadzoru i kontroli gospodarki finansowej podmiotdw samorzadu
terytorialnego (pozostata dziatalnoS§¢ bowiem albo miesci sie w ramach tego

wyroznienia'®, albo jest jedynie jego pochodng — por. art. 1 ust. 4 u.r.i.o.).

1% M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Opinie..., s. 248 i 268.

1% por. P. Ciszewski, Z. Mykowska [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa

i komentarz do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 557; T. Juszczynska, Dziatalno$¢
opiniodawcza regionalnych izb obrachunkowych [w:] Regionalne Izby Obrachunkowe w Polsce
w latach 1993-2003, red. B. Cybulski, S. Srocki, Wroctaw 2003, s. 139; W. Miemiec, Wybrane
zagadnienia z problematyki kompetencji nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych nad
dziatalno$cig komunalng w zakresie spraw budzetowych, ,Finanse Komunalne” 1994, nr 3, s. 13;
M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Opinie..., s. 269.

97 Por. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji [w:] Prawo
administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2003, s. 294-297.

"% por. T. Juszczynska, Dziatalnosé. .., s. 136.
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Uwzgledniajac powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze wyznaczone ustawowo zakresy
kompetencji SKO oraz RIO s3g rzecz jasna roztgczne. Nie dziwi to w perspektywie
jednej z regut budowy aparatu witadzy publicznej w Polsce, a mianowicie zasady
rozdzielnosci kompetencyjnej organdéw tej wiadzy (ktéra implikuje koniecznosé
jasnego i precyzyjnego rozgraniczenia dziatan organdéw i odpowiedzialnosci
za nie)'®®. Samorzadowe kolegia odwotawcze postuguja sie przede wszystkim forma
decyzji administracyjnej lub postanowienia w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego lub Ordynacji podatkowej, ktore sg wynikiem kontroli aktéw
administracyjnych (decyzji administracyjnych lub postanowien) wydawanych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach objetych zréznicowang
wiasciwoscig rzeczowa tych organdéw. Regionalne izby obrachunkowe stosujg za$
forme prawng aktu nadzoru (w tym w szczegdlnosci rozstrzygniecia nadzorczego)
odnoszaca sie do skontrolowanych przez nie uchwat i zarzagdzen podejmowanych
przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie spraw finansowych
okres$lonych w art. 11 ust. 1 u.r.i.o. Przy czym trzeba podkresli¢, ze wspomniane akty
nadzoru RIO — zgodnie z art. 102 u.s.g., art. 89 u.s.p. i art. 88 u.s.w. — nie mogg
dotyczy¢ dziatalnosci (uchwat i zarzadzen) organéw jednostek samorzadu
terytorialnego w formie ,decyzji indywidualnych w sprawach z zakresu administracji
publicznej”. Z kolei w ramach dziatalnosci kontrolnej, rozumianej jako funkcja
odrebna od nadzorczej, RIO dokonujg czynnosci materialnotechnicznych majgcych
za przedmiot gospodarke finansowg (w tym realizacje zobowigzan podatkowych oraz
zamowienia publiczne) podmiotéw samorzadu terytorialnego, ktéry to przedmiot
moze obejmowaé takze decyzje administracyjne. Niemniej jednak wynikiem
stwierdzenia przez RIO nieprawidtowosci w zakresie ich wydania nie moze by¢
wiadcze ich wyeliminowanie z obrotu prawnego (jak w przypadku SKO), a jedynie
niewigzace zalecenie wdrozenia odpowiednich procedur weryfikacyjnych
(np. w ramach tzw. wniosku pokontrolnego). Tym samym RIO w szczegdélnosci moga
(powinny) sygnalizowa¢ SKO potrzebe podjecia z urzedu postepowania w sprawie
wzruszenia wadliwego aktu administracyjnego organu jednostki samorzadu
terytorialnego, ktéra to wadliwos¢ wyszta na jaw przy okazji kontroli prowadzonej

przez RIO.

1 70b. Z. Cieslak, Istota..., s. 63.
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IV. Uzasadnienie funkcjonowania samorzadowych kolegidéw

odwotawczych i regionalnych izb obrachunkowych

1. Racje prawne i praktyczne istnienia samorzadowych kolegiow

odwotawczych

Rozwazajac ratio legis powotania SKO, w pierwszej kolejnosci nalezy zadac¢ sobie
pytanie o to, czy ich funkcjonowanie znajduje oparcie w normach konstytucyjnych.
Prima facie nasuwa sie odpowiedz negatywna — Konstytucja RP bowiem w ogdle nie
wspomina o tym organie administracji publicznej, a tym bardziej nie okresla jego
statusu prawnego i organizacyjnego'’®. Niemniej jednak mozna wskazaé¢ takie
przepisy ustawy zasadniczej, w ktérych Swietle koncepcja ustanowienia SKO
w obecnym ksztatcie ustrojowym zastuguje na aprobate, jako rozwigzanie
przyczyniajace sie do osiggniecia stanu wysokiego stopnia realizacji zasad

konstytucyjnych.

Konstytucja RP w art. 78 zdanie pierwsze przewiduje prawo strony do zaskarzenia
decyzji wydanej w pierwszej instancji. Wielu autoréw wyprowadza z tego zapisu
zasade dwuinstancyjnoSci postepowania administracyjnego, ktéra znajduje
dodatkowe potwierdzenie w art. 15 k.p.a. i art. 127 o.p.""" Oczywiscie obowiazuje
ona w szczegolnosci rowniez w ramach procedur toczacych sie przed organami
jednostek samorzadu terytorialnego. Kwestia rodzgcg watpliwosci w doktrynie
i judykaturze jest to, czy przewidziany w art. 78 Konstytucji RP $rodek zaskarzenia
musi zawsze mieé¢ charakter dewolutywny (tzn. czy musi powodowac przeniesienie
sprawy do wyzszej instancji, czy tez wystarczajgce jest to, ze doprowadzi

do ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ, ktéry wydat zaskarzona decyzje)''?.

19 . Zimmermann, Jurysdykcyjna ranga samorzgdowych kolegiow odwotawczych, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 131-132.

"™ Zob. np. J. Kornecki, Samorzadowe kolegia odwotawcze w $wietle przysziosci zasady
dwuinstancyjno$ci postepowania administracyjnego w Polsce, ,Casus” 2012, nr 63, s. 59;
A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 39.

"2 Zob. B. Banaszak, Propozycje reformy samorzadowych kolegiéw odwotawczych w $wietle zasad

i standardéw Konstytucji RP [w:] Samorzadowe kolegia odwofawcze w systemie administracji
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Na tym tle wilasciwe wydaje sie przyjecie interpretacji, ze konstytucyjna zasada
zaskarzania orzeczen wydanych w pierwsze] instancji zaktada dwukrotne
rozpoznanie i rozstrzyganie sprawy przez dwa rézne organy — pierwszej i drugiej
instancji'™®. Wiaze sie to z optymalizacyjnym charakterem norm-zasad
konstytucyjnych i powigzang z nim regutg in dubio pro libertate. Jesli bowiem
zatozymy, ze Srodek zaskarzenia powinien by¢ efektywny (tzn. ma stwarzac realng
mozliwo$¢ oceny prawidtowosci pierwszoinstancyjnego rozstrzygniecia, w tym
kontroli poprawnosci wyktadni i zastosowania przepisbw stanowigcych jego
podstawe)'™ to realizacje tego postulatu w wyzszym stopniu zapewni
dewolutywno$¢ tego $rodka. Zadne rozwigzanie o charakterze prewencyjnym, jak
choc¢by wydzielenie odrebnych podmiotowo i organizacyjnie jednostek
upowaznionych do wydawania decyzji administracyjnych, nie zdota zapobiec pewnej
subiektywizacji, zaleznosci i wzglednosci orzeczenia kontrolnego w stosunku do
rozstrzygniecia pierwszoinstancyjnego wydanego w praktyce przez ten sam organ''®.
Innymi stowy, przyznanie organom jednostek samorzadu terytorialnego kompetenciji
do wydawania decyzji administracyjnych w pierwszej instancji wymusza, na mocy
art. 78 Konstytucji RP, istnienie odrebnego od nich organu drugiej instancji, ktory

rozpatrywatby srodki zaskarzenia od tych rozstrzygniec.

Powyzsza implikacja nie skutkuje bezposrednio potrzebg przypisania kompetenc;i
organu wyzszej instancji SKO. Jest ona determinowana dopiero uwzglednieniem
kolejnych regulacji konstytucyjnych, a mianowicie zasady decentralizaciji

116

i samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego’ . W szczegdlnosci wymuszaja

one istnienie odrebnego i niezaleznego od administracji rzadowej organu

publicznej, red. R. Bucholski, J. Jaskiewicz, A. Mikos-Sitek, Warszawa 2016, s. 7-8 i cytowane tam
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego; L. Garlicki [w:] Konstytucjia Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. 5, Warszawa 2007, s. 9, komentarz do art. 78.

"3 B, Banaszak, Propozycje..., s. 7-8; A. Korzeniowska, Postepowanie..., s. 39; J. Zimmermann,
Jurysdykeyjna..., s. 134—135; wyrok TK z dnia 15 maja 2000 r., SK 29/99, OTK 2000, nr 4, poz. 110;
odmiennie: Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 308-313;
M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako adresata dziatan
organéw administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012,
s. 287-292; wyrok TK z dnia 6 grudnia 2011 r., SK 3/11, OTK-A 2011, nr 10, poz. 113.

"4 por. L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 8, komentarz do art. 78.

"5 Zob. J. Kornecki, Samorzadowe..., s. 59.

"8 Por. 1. Lipowicz, Samodzielno$¢ samorzgdu terytorialnego w Swietle Konstytucji, ,Przeglad

Sejmowy” 2007, nr 4, s. 192; A. Skibinski, Regionalne..., s. 157-158.
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administracji publicznej, ktéry jest odpowiedzialny za kontrole instancyjng decyzji
samorzadowych. Warunki te spetniajg SKO, ktoére z pewnoscig w wymiarze realizacji
kompetencji nie podlegajg organom rzadowym (por. reguta niezawisto$ci cztonkow
SKO w zakresie orzekania), a ich orzeczenia sg poddane wytacznie kontroli sgdéw
administracyjnych'"”. Tym samym SKO gwarantujg poszanowanie zwiaszcza tego
aspektu zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, ktory sprowadza sie
do niezaleznego od administracji rzgdowej realizowania okreslonych zadan

(samodzielno$¢ w ptaszczyznie zadaniowej).

Podsumowujac, za istnieniem niezawistego orzeczniczo i fachowego organu, jakim
sg SKO, przemawia konieczno$¢ zapewnienia samodzielnosci i niezaleznosci
poszczegbinych stopni samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci od administracji
rzadowej, przy zachowaniu wymogu dwuinstancyjnosci  postepowania

administracyjnego’'®.

O zasadnosci funkcjonowania SKO przemawiajg takze dane dotyczace liczby spraw,
ktére rozpatrujg i rozstrzygaja te organy''®, oraz skala skarg wnoszonych od ich
decyzji i postanowien do WSA (wskazujaca poniekad na stopien akceptacji stron
wzgledem adresowanych do nich rozstrzygnie¢). Dane w tym zakresie odnoszace sie

do najbardziej obciazonych SKO w 2017 r. prezentuja sie nastepujaco’?°

(pozycja 1
— liczba zatatwionych spraw administracyjnych; pozycja 2 — liczba zatatwionych
spraw z zakresu optat za uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowych; pozycja
3 — wskaznik zaskarzalnosci decyzji i postanowien danego SKO do sadu
administracyjnego):

— Biatystok — 1) 4245; 2) 370; 3) 9,28%;

— Gdansk — 1) 5688; 2) 1334; 3) 18,78%);

— Katowice — 1) 13 663; 2) 777; 3) 13,52%;

~ Kielce — 1) 4462; 2) 330: 3) 13,5%;

"7 B, Banaszak, Propozycje..., s. 10.
"8 M. Kotulski, Samorzadowe..., s. 43.

"9 P Sadowski, Dziatalno$¢ orzecznicza samorzadowych kolegiéw odwofawczych a dwuinstancyjne
postepowanie sgdowo-administracyjne. Rozwazania nad racjg bytu samorzgdowych kolegiow
odwofawczych, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 5, s. 80.

' Na podstawie opublikowanych w BIP Informacji rocznych o dziatalnosci poszczegélnych SKO
w2017 r.
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— Krakow — 1) 8076; 2) 2283; 3) 22%);

— Lublin — 1) 4919; 2) 392; 3) 21,38%);

— to6dz - 1) 5852; 2) 581; 3) 15,7%;

— Poznan - 1) 6259; 2) 1125; 3) 16%;

— Szczecin — 1) 4545; 2) 573; 3) 12,39%;

— Warszawa — 1) 15 725; 2) 7685; 3) 11,6%;
— Wroctaw — 1) 4889; 2) 511; 3) 15,72%.

2. Problem dopuszczalnosci zmian w odniesieniu do rozdzielenia
kompetencji miedzy samorzadowe kolegia odwolawcze oraz organy

wiadzy sadowniczej

W zakresie zagadnienia mozliwych przeksztatcenn odnoszacych sie do podziatu
kompetencji miedzy SKO i sady administracyjne lub powszechne nalezy odnie$¢ sie
przede wszystkim do tych kompetencji wskazanego organu administracji publicznej,
ktére sytuujg go w roli organu odwotawczego od decyzji jednostek samorzadu
terytorialnego. Pozostate kompetencje SKO realizowane w ramach procedur
administracyjnych sg bowiem konsekwencjg tego zasadniczego przesadzenia, ze
powotanie tych organéw jest motywowane koniecznoscig ustawowego wdrozenia

konstytucyjnej zasady zaskarzalno$ci decyzji pierwszej instancji.

Warto zauwazyé, ze w przesztosci byta dyskutowana koncepcja powierzenia sgdom
administracyjnym funkcji organéw rozpatrujgcych odwotania i zazalenia od decyz;ji
i postanowien zapadajacych w postepowaniu administracyjnym'?’. Niemniej jednak
zastuguje ona na odrzucenie jako niemieszczaca sie w granicach dopuszczonych
w Konstytucji RP. W szczegdlnosci art. 78 ustawy zasadniczej zapewnia mozliwo$é
zwrocenia sie do organu drugiej instancji administracyjnej, co znajduje
komplementarnie oparcie w zasadach: demokratycznego panstwa prawnego oraz

122

trojpodziatu  wtadzy Innymi stowy, konstytucyjne prawo zaskarzania decyzji

wydanych w pierwszej instancji administracyjnej nie bedzie gwarantowane, jezeli

21 Zob. Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne. Raport Programu Reformy Administracji

Publicznej, red. D. Kijowski, Warszawa 2000, passim.

122 M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, Konstytucyjny..., s. 285.
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strona moze odwota¢ sie do sadu. Na aprobate zastuguje bowiem poglad
R. Hausera, wedtug ktérego postepowanie administracyjne oraz sgdowe sg wobec
siebie autonomiczne w tym znaczeniu, ze kazde z nich powinno uwzgledniaé prawo
odwotania sie do drugiej instancji — zarédwno w strukturze organéw administracji,
jak i w strukturze sadowej. Oczywiscie dopuszczalne sa wyjatki od tej zasady'®,
ale tylko pod warunkiem spetnienia rygorystycznych wymogow okre$lonych w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Jednoczesnie nalezy zaznaczyé, ze w orzecznictwie
konstytucyjnym — na tle art. 78 ustawy zasadniczej — preferowany jest apelacyjny
model zaskarzenia, zapewniajacy realng kontrole przez merytoryczne rozstrzygniecie
sprawy w postepowaniu odwotawczym'®. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
przepis ten jest bowiem gwarantem ,prawa strony do dwukrotnego, merytorycznego

rozpatrzenia sprawy”'%.

Réwniez z tego powodu nie bytoby dopuszczalne
przeniesienie kompetencji SKO na rzecz sgdu administracyjnego, ktéry — na mocy
art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji RP — ma sprawowac kontrole dziatalnoSci
administracji publicznej. Uwzgledniajgc dodatkowo art. 10 Konstytucji RP, trzeba
zauwazy¢, ze przejecie przez sad administracyjny kompetencji organu administracji
do kohcowego merytorycznego zatatwienia sprawy stanowitoby wykroczenie poza
konstytucyjnie okreslone granice kontroli dziatalnosci administracji publicznej'®.
Rozstrzyganie przez sady administracyjne o uprawnieniach lub obowigzkach
jednostek w sprawach, w ktérych — zgodnie z obowigzujgcymi przepisami — decyzje
pozostawiono we wiasciwosci organéw administracji, bytoby dziataniem sadu
w obszarze zastrzezonym dla wladzy wykonawczej (,administrowaniem”

czy ,prowadzeniem polityki administracyjnej”)'?’.

Natomiast niejako naturalnym wnioskiem w odniesieniu do przeniesienia kompetenc;ji
SKO na organ wymiaru sprawiedliwos$ci jest postulat rozwazenia kwestii przekazania

w catosci na droge postepowania cywilnego sporéw dotyczgcych aktualizacji optaty

22 R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sgadownictwa administracyjnego [w:] Polski model
sgdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 148.

124 Wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., P 13/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 42; M. Wyrzykowski,
M. Ziétkowski, Konstytucyjny..., s. 286.

125 \Wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 134.

128 R. Hauser, Konstytucyjny..., s. 147.

27 Por. Dwuinstancyjne..., s. 20-21.
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rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej'?®. Przemawia za
tym przede wszystkim to, ze mamy tutaj do czynienia ze sprawami ,materialnie”
cywilnymi, jak réwniez to, iz SKO - jako organ administracji publicznej — tylko na
zasadzie wyjatku zostat umocowany do rozstrzygania powyzszych sporéw na tle
stosunku cywilnoprawnego. Mozna sie zatem zastanawiac, czy wzgledy odcigzenia
wymiaru sprawiedliwo$ci oraz zapewnienia z natury szybszego niz sgdowy trybu
procedowania przez SKO (por. art. 35 § 3 k.p.a. w zw. z art. 79 ust. 7 u.g.n.) sg
dostatecznie doniostymi argumentami przemawiajgcymi za przyjeciem aktualnego

rozwigzania jako naruszajgcego regute.

Z kolei przejecie przez SKO kompetencji kontrolnych sgadéw administracyjnych
bytoby w istocie ograniczeniem drogi sgdowej w sprawach administracyjnych, a wiec
godzitoby w regute wynikajaca z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Podobnie rozszerzanie
katalogu ,spraw cywilnych”, ktére miatyby podlegaé kognicji SKO, nie wydaje sie
zasadne, juz chocby ze wzgledéw sprawnosciowych (zwiekszanie obcigzen tych
organow doprowadzitoby do pogtebienia sie trudnosci z terminowym rozstrzyganiem
spraw administracyjnych) czy tez teoretycznych (,czystoSci” przyjmowanych

konstrukcji prawnych”).

3. Racje prawne i praktyczne istnienia regionalnych izb obrachunkowych

Uzasadnienie funkcjonowania RIO powinno zmierza¢ przede wszystkim do
wskazania motywow wprowadzenia w zycie unormowania ustawowego zawartego
wart. 1 ust. 1 u.r.i.o. (fj. obecnosci w polskiej rzeczywistosci prawnej wskazanych
organdw nadzoru i kontroli gospodarki finansowej podmiotow samorzadu

terytorialnego).

Jak wczesniej zaznaczono, RIO sg organami konstytucyjnymi. Wspomina o nich
art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, ustanawiajgc je organami nadzoru nad dziatalnoscig
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych. Warto
dodatkowo zauwazyé, ze konieczno$é powotania RIO jest SciSle zwigzana z sama

istotg samorzadu terytorialnego w Polsce. Jego funkcjonowanie bowiem opiera sie

28 R Mikosz, Orzekanie. .., s. 82—84.
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na zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15 ust. 1 w zw. z art. 16
Konstytucji RP). Zaktada ona m.in. wzgledng samodzielno$¢ 1 niezalezno$é
podmiotéw administrujgcych (w tym jednostek samorzadu terytorialnego) w realizacji
przekazanych im przez panstwo kompetencji. Wspomniana ,wzgledno$¢” jest
konsekwencjg jednolitosci (unitarnosci) panstwa polskiego (art. 3 Konstytucji RP)
oraz koniecznego w tych warunkach ustanowienia ram nadzoru nad
zdecentralizowang dziatalnoscia'?®. Zakres przewidzianego przez prawodawce
nadzoru wyznacza mianowicie stopien samodzielnosci i niezaleznosci podmiotu
administrujacego'®. Tym samym skutkiem przyznania jednostkom samorzadu
terytorialnego konstytucyjnie chronionej samodzielnosci (w tym w aspekcie
finansowym) jest powotanie odpowiedniego organu nadzoru, ktdéry w imieniu panstwa
zapewnia niezbedng jednolitos¢ funkcjonowania administracji publicznej (realizacji
zdecentralizowanych zadan panstwa). Innymi stowy, istnienie RIO jest przejawem
i gwarantem samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz dazenia do
integracji (harmonizacji) dziatania podmiotéw sprawujacych witadze publiczng''.
Jednoczesnie nalezy pamietaé, ze posrednio zmierza tez do zapewnienia
poszanowania praw jednostki urzeczywistnianych w ramach dziatalnosci

nadzorowanego samorzadu terytorialnego'*2.

Ustanowienie RIO jako organéw kontrolnych to w istocie konsekwencja art. 171
ust. 2 Konstytucji RP'*®. Aspekt kontrolny kompetencji RIO wzmacnia bowiem
mozliwosci oddziatywania nadzorczego (warunkowanego wczesniejszym podjeciem
czynnosci weryfikacyjnych), petnigc jednocze$nie — podobnie jak nadzér — funkcje
gwarantowania spojnosci dziatan administracji publicznej (oczywiscie z mniejszg
intensywnos$cia, z uwagi na zasadniczo niewigzacy charakter instrumentow

kontrolnych).

2% por. M. Stec, Prawno-ustrojowa. .., s. 42—-43.
%0 por. . Cieslak, Podstawowe. .., s. 88—89.

31 Por. A. Skoczylas, W. Pigtek [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis, komentarz do art. 171.

132 J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzadu terytorialnego [w:] System Prawa

Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 243.

'3 J.M. Salachna, Gféwne prawne problemy funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych

w Polsce, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 6, s. 20.
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O zasadnosci funkcjonowania RIO przemawiajg takze dane dotyczace liczby spraw,

ktorymi dotad zajety sie te organy. W latach 1993-2017 na dorobek RIO ztozyto

Sie134:

— 2894 215 zbadanych uchwat i zarzadzen organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego i zwigzkéw komunalnych;

— 33 775 przeprowadzonych kontroli jednostek samorzadu terytorialnego i innych
podmiotéw, w tym 18 288 kontroli kompleksowych;

— 1993 485 skontrolowanych sprawozdan jednostek samorzadu terytorialnego;

— 466 215 wydanych opinii w sprawach okre$lonych w ustawach;

— 483 570 pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego uczestniczyto w 7444
szkoleniach;

— 8716 udzielonych wyjasnien w sprawach dotyczacych przepiséw o finansach
publicznych;

— 224 wnioski de lege ferenda sformutowane przez Krajowg Rade RIO (por. art. 25a
ust. 1 pkt2 u.r.i.0.).

Dziatalnos¢ RIO jest generalnie pozytywnie oceniana i akceptowana przez jednostki
samorzadu terytorialnego, co wynika w szczegoélnosci z niewielkiej liczby skarg
kierowanych do sgdu administracyjnego na akty nadzoru oraz ogélnej prawidtowosci

135 Zwiaszcza

tych aktow (por. statystki dotyczace wynikbw rozpoznania skarg)
réwniez odpowiednia powsciagliwosc i precyzja dziatan nadzorczych, pomocniczo$é
i stuzebno$¢ w pozostatym zakresie, zaufanie do demokracji lokalnej oraz stato$é
i rownomiernosS¢ wypetniania funkcji orzeczniczych i szkoleniowych wptynety na

uzyskanie wspomnianego zaufania wtadz samorzadowych'*.

34 251at... 5. 229

'35 por. J.M. Salachna, Orzecznictwo. .., s. 162.

'3 T. Debowska-Romanowska, Regionalne..., s. 22; T. Debowska-Romanowska, Na dwudziestolecie

powstania regionalnych izb obrachunkowych... [w:] Samorzad — finanse — nadzér i kontrola. XX-lecie
regionalnych izb obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013, s. 19.
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4. Problem dopuszczalnosci zmian w odniesieniu do rozdzielenia
kompetencji miedzy regionalne izby obrachunkowe oraz organy wiadzy

sgdowniczej

Trudno jest wskazacC jakiekolwiek przestanki podjecia dywagacji dotyczacych
mozliwosci zmodyfikowania ustalonego podziatu kompetencji miedzy RIO oraz
organy wiadzy sadowniczej (w szczegdlnosci sady administracyjne). Pozycja
ustrojowa obu grup organdéw zostata dostatecznie precyzyjnie ustalona w Konstytuciji
RP - ustrojodawca wyznaczyt im diametralnie rézne role, ktére jednoczesnie sag
$ciSle zwigzane z ksztattem ustroju wtadz publicznych w Polsce (w tym ich podziatem
na wtadze: ustawodawcza, wykonawczg, sgadowniczg oraz kontroli panstwowej).
Zarédwno bowiem istnienie organéw nadzoru i kontroli nad dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego oraz realizacja ich funkcji, jak i sgdownictwa administracyjnego (czy
powszechnego) odgrywajacego wyznaczong mu role, sg istotowo zwigzane
i determinowane fundamentalnymi regutami konstytucyjnymi odnoszacymi sie
do organizacji administracji publicznej. W tym konteks$cie, bez naruszenia przepiséw
ustawy zasadniczej, nie jest dopuszczalne przejecie kompetencji organu nadzoru
i kontroli (tutaj: RIO) przez wtadze sadowniczg i odwrotnie — przejecie kompetencji

wiadzy sgdowniczej przez organ nadzoru i kontroli.
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V. Problematyka sprawnosci dziatlania samorzadowych kolegiéw

odwotawczych i regionalnych izb obrachunkowych

1. Pojecie sprawnosci dziatania organu wladzy publicznej

Sprawnos$¢ jest jedng z podstawowych cech, jakimi powinny sie odznaczaé dziatania
organow wiadzy publicznej, na co wskazuje chocby preambuta Konstytucji RP
(,pragnac [...] dziataniu instytucji publicznych zapewnié¢ rzetelno$¢ i sprawnos¢ |[...]
ustanawiamy Konstytucje”). Ocena wystapienia tej cechy powinna nastepowac przez
odniesienie sie do okreslonych kryteriow prakseologicznych. Ich katalog nie zostat
jednak definitywnie ustalony, ale w jego ramach najwieksze znaczenie przypisuje sie
skutecznosci, ekonomicznosci oraz korzystnosci dziatania. Ponadto mozna do oceny
sprawnosci funkcjonowania instytucji stosowac¢ inne kryteria, np. racjonalnos¢,
doktadnos$é, prostote, ostroznos¢, energicznosé'®’, szybkosé, adekwatnosé srodkow,

legalnosé¢ czy fachowos$é.

Uwzgledniajgc istotne problemy zwigzane z zastosowaniem powyzszych trzech
kryteribw podstawowych do oceny sprawno$ci dziatania SKO i RIO, powodowane
generalnymi trudno$ciami w ich odnoszeniu do administracji publicznej z uwagi na
ztozono$6 jej aktywnosci'®, w ramach niniejszej analizy ograniczono sie do koncepcji
wartosci o charakterze sprawnosciowym, ktére powinny byé realizowane w ramach
dziatalnosci wiadz publicznych'™®. Tym samym sprawno$é dziatania SKO i RIO
bedzie podlegata ocenie z punktu widzenia przyjetych dwoch jej kryteriow,
a mianowicie: szybkosci (w szczegolnosci terminowosci) zatatwiania ,spraw” oraz

prawidtowosci (legalnosci) ,rozstrzygnied”'*°.

37 M. Jetowicki, Podstawy organizacji administracji publicznej. Zagadnienia teoretyczne, Warszawa

1998, s. 69-72.

% 0 tych trudnosciach przekonujgco piszg K. Klonowski i M. Smaga (Czy administracja publiczna
moze by¢ efektywna? [w:] Nauka administracji wobec wyzwarn wspdétczesnego paristwa prawa.
Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Cisna 2—4 czerwca 2002 r., red. J. tukasiewicz, Rzeszow
2002, s. 271-273).

%9 por. Z. Cieslak, Istota. .., s. 56—58.

40 por. Z. Cieslak, Istota..., s. 56.
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2. Sprawnos¢ dziatania samorzadowych kolegiow odwotawczych

Nalezy mie¢ $wiadomo$¢ tego, ze dokonanie rzetelnej oceny szybkosci
postepowania SKO (rozumianej tutaj jako jego terminowo$¢, tj. przestrzeganie
okreSlonych ustawowo terminédw zatatwiania spraw) oraz prawidtowosci
podejmowanych rozstrzygnie¢ wymagatoby rozbudowanych i czasochtonnych badan
aktowych''. Niemniej jednak okreslony zaséb danych dotyczacych tych kwestii
mozna uzyskaé¢ takze na podstawie ,Informacji o wynikach kontroli dziatalnosci
samorzadowych kolegiow odwotawczych” (dalej: Informacja) przeprowadzonej przez
Najwyzsza Izbe Kontroli (dalej: NIK) w latach 2008—2010"*? oraz informacji rocznych
o dziatalnosci poszczegdélnych SKO (publikowanych w Biuletynie Informacji

Publicznej).

Wedtug ustalen kontroli NIK, ktéra objeta dziatalnos¢ 25 SKO w okresie od dnia
1 stycznia 2008 r. do dnia 20 grudnia 2010 r., ,sprawno$¢ zatatwiania i prawidtowosc¢
prowadzenia spraw” zostata oceniona pozytywnie, mimo stwierdzenia pewnych
nieprawidtowosci'®®. Nalezy zaakcentowaé, ze takg ocene uzasadnit przede
wszystkim malejgcy udziat procentowy liczby skarg na orzeczenia SKO w sprawach
administracyjnych, uwzglednionych przez WSA, w odniesieniu do ogélnej liczby
wydanych przez SKO orzeczen podlegajacych zaskarzeniu'**. Udziat ten w 2008 r.
wyniést Srednio 2,3% (na 55 952 wydanych orzeczen wniesiono 5878 skarg,
z ktérych sad administracyjny uwzglednit 1473 skargi), w 2009 r. — 2% (na 60 715
wydanych orzeczen wniesiono 6216 skarg, z ktérych sgd administracyjny uwzglednit
1313 skarg), a w pierwszym poétroczu 2010 r. — 0,5% (na 32 897 wydanych orzeczen
wniesiono 2384 skarg, z tego WSA uwzglednit 314 skarg). Bez watpienia Swiadczy to
o wysokim poziomie merytorycznym rozstrzygnie¢ wydawanych przez SKO, mimo

stale zwiekszajacego sie wptywu spraw do zatatwienia'*°.

! por. D.R. Kijowski, Samorzadowe kolegia odwotawcze po 25 latach, ,Samorzad Terytorialny” 2015,
nr 3, s. 54.

2 Najwyzsza Izba Kontroli. Departament Administracji Publicznej, Informacja o wynikach kontroli
dziatalno$ci samorzgdowych kolegiow odwotawczych, Warszawa marzec 2011,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/10/003/ (dostep: dnia 7 sierpnia 2018 r.).

'3 Informacja, s. 7-8.
4 Informacja, s. 8.

%> Informacja, s. 26.
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Natomiast stwierdzone przez NIK nieprawidtowos$ci polegaty gtbwnie na wydawaniu
orzeczeh z przekroczeniem termindéw okreslonych w art. 35 § 3 k.p.a. i art. 139
§ 30.p. (W 26,3% badanej proby spraw)'*. Sposréd 1085 poddanych badaniom
bezposrednim spraw administracyjnych, w tym podatkowych, 266 (25%) orzeczen
wydano z przekroczeniem ustawowych terminéw. Sposréd 392 spraw z zakresu
aktualizacji optat za uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowych,
123 orzeczenia (31,4%) wydano z przekroczeniem terminéw okres$lonych w art. 35
§ 3 k.p.a. w zw. z art. 79 ust. 7 u.g.n."*” Najdiuzszy czas zatatwiania spraw dotyczyt
szesciu SKO (w: Gdansku, Krakowie, todzi, Opolu, Poznaniu i Warszawie) i wynosit
dla nich $rednio: 4,3 miesiaca w 2008 r. (od 3,3 miesigca w SKO w todzi do
6,2 miesigca w SKO w Warszawie); 5,3 miesigca w 2009 r. (od 3 miesiecy w SKO
w Krakowie do 7,9 miesigca w SKO w Warszawie); 5,6 miesigca w pierwszym
potroczu 2010 r. (od 2,4 miesigca w SKO w Krakowie do 7,8 miesigca w Poznaniu).
Dla pozostatych 19 objetych kontrolg SKO $redni czas zatatwienia sprawy wynosit
1,3 miesigca w 2008 r.; 1,4 miesigca w 2009 r. oraz jeden miesigc w pierwszym
pofroczu 2010 r."® Jako przyczyne dilugotrwatego prowadzenia postepowan
administracyjnych wskazywano przede wszystkim wysoki stopien ztozonoSci
rozpatrywanych spraw lub zawito$¢ stanu faktycznego. W ocenie NIK za$ jedna
z przyczyn opOznien w zatatwianiu spraw byto takze pdzne, w stosunku do daty
wptywu sprawy, wyznaczanie sprawozdawcy oraz wystepowanie do wiasciwych

organéw dokonujacych aktualizacji optaty o przekazanie akt'*°.

Prébujac odnies¢ sie do nowszych danych dotyczacych szybkosci dziatania SKO
i prawidtowosci ich rozstrzygnie¢, wzieto pod rozwage informacje o dziatalnosci
w 2017 r. 11 SKO, ktére odznaczyly sie najwieksza liczbg zatatwionych spraw.
Uwzgledniajgc zakres zamieszczonych w nich danych, istotne znaczenie z punktu
widzenia oceny sprawnosciowej nalezy przypisa¢ informacjom zwigzanym

z: 1) relacjg liczby spraw wptywajgcych do SKO do liczby spraw zatatwionych;

'8 Informacja, s. 8.

"7 Informacja, s. 10.

'8 Informacja, s. 32. Z kolei wedtug danych przedstawionych przez K. Krola i K. Gawronskiego,
w latach 2012-2015 czas oczekiwania na zafatwienie sprawy przez SKO wynosit $rednio 2,4
miesigca, tj. okoto 73 dni (Analiza dziatalno$ci samorzgdowych kolegidw odwotawczych w Polsce
w latach 2012-2015, ,Zarzadzanie Publiczne” 2017, nr 2, s. 226).

' Informacja, s. 24.
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2) relacja liczby spraw pozostatych do zatatwienia przez SKO z poprzedniego okresu

do liczby spraw, ktére pozostaty do zatatwienia na nastepny okres; 3) relacjg liczby

uwzglednionych skarg na bezczynnos¢ SKO do ogdlnej liczby rozpoznanych skarg

tego typu przez WSA,; 4) relacjg liczby uwzglednionych skarg na decyzje

i postanowienia SKO do ogdlnej liczby rozpoznanych skarg tego typu przez WSA'®.

Odnosne dane ksztattujg sie nastepujgco:

SKO w Biatymstoku: 1) wptyneto 4383 sprawy, zatatwiono 4615;
2) z poprzedniego okresu pozostaty 694 sprawy, na kolejny okres pozostato 462,
3) WSA uwzglednit 3 skargi na bezczynno$s¢ SKO na 6 rozpoznanych; 4) WSA
uwzglednit 78 skarg na decyzje i postanowienia SKO na 323 rozpoznane;

SKO w Gdansku: 1) wptyneto 5412 spraw, zatatwiono 7022; 2) z poprzedniego
okresu pozostato 3326 spraw, na kolejny okres pozostato 1716; 3) WSA
uwzglednit 4 skargi na bezczynno$¢ SKO na 38 rozpoznanych; 4) WSA
uwzglednit 150 skarg na decyzje i postanowienia SKO na 670 rozpoznanych;
SKO w Katowicach: 1) wptyneto 14 303 sprawy, zatatwiono 14 440;
2) z poprzedniego okresu pozostato 1810 spraw, na kolejny okres pozostato
1504; 3) WSA nie uwzglednit Zzadnej skargi na bezczynno$¢ SKO na
2 rozpoznane; 4) WSA uwzglednit 280 skarg na decyzje i postanowienia SKO
na 1114 rozpoznanych;

SKO w Kielcach: 1) wptyneto 4505 spraw, zatatwiono 4792; 2) z poprzedniego
okresu pozostato 916 spraw, na kolejny okres pozostato 629; 3) WSA nie
uwzglednit zadnej skargi na bezczynnos¢ SKO na 1 rozpoznanag; 4) WSA
uwzglednit 69 skarg na decyzje i postanowienia SKO na 458 rozpoznanych;

SKO w Krakowie: 1) wptyneto 9221 spraw, zatatwiono 10 359; 2) z poprzedniego
okresu pozostato 3139 spraw, na kolejny okres pozostato 2001; 3) WSA
uwzglednit 1 skarge na bezczynno$¢ SKO na 10 rozpoznanych; 4) WSA
uwzglednit 191 skarg na decyzje i postanowienia SKO na 640 rozpoznanych;
SKO w Lublinie: 1) wptyneto 5395 spraw, zatatwiono 5311; 2) z poprzedniego
okresu pozostato 518 spraw, na kolejny okres pozostato 602; 3) WSA uwzglednit
6 skarg na bezczynno$¢ SKO na 6 rozpoznanych; 4) WSA uwzglednit 139 skarg
na decyzje i postanowienia SKO na 634 rozpoznanych;

%0 por. D.R. Kijowski, Samorzadowe..., s. 51-52.
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— SKO w todzi: 1) wptyneto 6508 spraw, zatatwiono 6433; 2) z poprzedniego
okresu pozostato 616 spraw, na kolejny okres pozostato 691; 3) WSA nie
uwzglednit zadnej skargi na bezczynnos¢ SKO na 2 rozpoznane; 4) WSA
uwzglednit 105 skarg na decyzje i postanowienia SKO na 553 rozpoznane;

— SKO w Poznaniu: 1) wptyneto 7368 spraw, zatatwiono 7384; 2) z poprzedniego
okresu pozostato 4087 spraw, na kolejny okres pozostato 3104; 3) WSA
uwzglednit 4 skargi na bezczynnos¢ SKO na 24 rozpoznane; 4) WSA uwzglednit
337 skarg na decyzje i postanowienia SKO na 878 rozpoznanych,;

— SKO w Szczecinie: 1) wptyneto 5192 sprawy, zatatwiono 5118; 2) z poprzedniego
okresu pozostato 1856 spraw, na kolejny okres pozostato 763; 3) WSA nie
uwzglednit zadnej skargi na bezczynno$¢ SKO na 9 rozpoznanych; 4) WSA
uwzglednit 166 skarg na decyzje i postanowienia SKO na 587 rozpoznanych;

— SKO w Warszawie: 1) wplyneto 21534 sprawy, zatatwiono 23 410;
2) z poprzedniego okresu pozostato 19 744 sprawy, na kolejny okres pozostato
17 868; 3) WSA uwzglednit 16 skarg na bezczynno$é SKO na 96 rozpoznanych;
4) WSA uwzglednit 312 skarg na decyzje i postanowienia SKO na 1083
rozpoznane;

— SKO we Wroctawiu: 1) wptyneto 5277 spraw, zatatwiono 5400; 2) z poprzedniego
okresu pozostaty 543 sprawy, na kolejny okres pozostato 420; 3) WSA uwzglednit
1 skarge na bezczynno$¢ SKO na 8 rozpoznanych; 4) WSA uwzglednit 56 skarg

na decyzje i postanowienia SKO na 366 rozpoznanych.

Na podstawie przedstawionych danych mozna sformutowac kilka istotnych wnioskow
dotyczacych funkcjonowania analizowanego organu. Samorzadowe kolegia
odwotawcze w kazdym roku rozpatrujg znaczng liczbe spraw administracyjnych
i z zakresu aktualizacji wysokosci opfaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowej, stojgc tym samym na strazy praw i wolnosci jednostki.
Jednoczesnie éw znaczacy dorobek orzeczniczy, czesto w zakresie spraw

bezprecedensowych '’

, reprezentuje wysoki poziom merytoryczny i formalny, o czym
Swiadczy niezbyt wysoki odsetek uwzglednionych przez WSA w 2017 r. skarg na

decyzje i postanowienia, ktoére zostaty wydane przez 11 wyzej wskazanych SKO

¥ por. K. Krol, K. Gawronski, Analiza..., s. 229.
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(okoto 26%; przy czym jest to wskaznik, ktéry utrzymuje sie na podobnym poziomie

od lat'®?).

Pewien problem stanowi kwestia szybko$ci i terminowosSci zatatwiania spraw przez
SKO. Co prawda nie wydajg sie nazbyt zatrwazajgce dane: 1) przedstawione przez
NIK (26,3% orzeczen w latach 2008-2010 wydano z przekroczeniem terminow
okreslonych w art. 35 § 3 k.p.a. iart. 139 § 3 0.p.); 2) dotyczace relacji liczby spraw
wptywajacych do SKO do liczby spraw zatatwionych w 2017 r. (sposréd badanych
SKO tylko w przypadku SKO w Lublinie, todzi i Szczecinie ten stosunek byt
niekorzystny); 3) wskazujace na odsetek uwzglednionych w 2017 r. przez WSA skarg
na bezczynnos¢ ww. 11 SKO (okoto 17,3%). Niepokojgca jest jednak sytuacja
wiekszosci sposréd badanych SKO (w szczegolnosci SKO w Warszawie), w ktérych
wystepuje znaczna liczba spraw pozostatych z 2017 r. do zatatwienia w kolejnych
latach. Tutaj szansa na zniwelowanie zalegtosci w ciggu nastepnego okresu (tj. 2018
r.) jest niewielka. Mozna jednak zauwazy¢, ze mimo trudno$ci zwigzanych ze
sprawnoscig dziatania SKO w aspekcie terminowosci, strony stosunkowo rzadko
decydujg sie na wniesienie skargi na bezczynnos¢ do WSA (w 2017 r. w przypadku
objetych analiza SKO ztozono 203 skargi, sposréd ktérych 128 dotyczyto SKO
w Warszawie). Miejmy nadzieje, ze jest to wyrazem zrozumienia jednostek wzgledem
znacznych obcigzen urzednikéw SKO, a nie braku wiary w skuteczno$¢ wskazanego

$rodka prawnego.

3. Propozycje rozwigzan usprawniajacych funkcjonowanie samorzadowych

kolegiéw odwotawczych

Przedstawione dane dotyczace liczby spraw rozstrzyganych przez SKO oraz jakosci
orzecznictwa tych organéw pozwalaja stwierdzi¢, ze kolegia okazujg sie by¢
instytucjami niezbednymi obywatelom i panstwu. Stanowig bowiem realng gwarancje
przestrzegania prawa przedmiotowego i realizacji praw podmiotowych jednostki'>.

Co wiecej, wlasciwosé rzeczowa SKO — obejmujaca m.in. sprawy z zakresu pomocy

152 Zob. http://www.lex.pl/adres/-/adreson/krajowa-reprezentacja-samorzadowych-kolegiow-
odwolawczych (dostep: dnia 8 sierpnia 2018 r.).

'3 D.R. Kijowski, Samorzadowe..., s. 58.
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spotecznej, Swiadczen rodzinnych i zaliczek alimentacyjnych, stypendiéw i pomocy
materialnej dla uczniéw, dodatkéw mieszkaniowych, dziatalnosci gospodarczej,
podatkédw i optat lokalnych oraz innych zobowigzan podatkowych — dowodzi
znaczenia ich orzecznictwa dla zaspokajania praw o wrecz podstawowym znaczeniu

dla adresatéw dziatari administracji’®*.

Z powyzszych powodow nalezy postulowaé dokonanie reform zmierzajgcych
do usprawnienia funkcjonowania SKO (zwlaszcza w aspekcie szybkosci
postepowania), porzucajgc nieracjonalne koncepcje likwidacji tych organéw wtadzy

publicznej'®.

Pozadane zmiany mogtyby zmierza¢ w nastepujacych kierunkach:
1) zwiekszenia obsady kadrowej poszczegdinych SKO proporcjonalnie do stanu ich
obciazen'®; 2) odpowiedniego dostosowania wzrostu $rodkéw z budzetu parstwa
przeznaczonych na dziatalnos¢ SKO do rosnacej corocznie liczby wptywajacych
i rozpoznawanych spraw'®’; 3) préby zniwelowania roznic we wskaznikach
wydajnosci pracy (Sredniej liczby spraw rozpatrzonych przez jednego cztonka

kolegium)'®

za pomocg np. urealnienia instytucji odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
cztonka SKO poprzez umocowanie osoby pokrzywdzonej przewlektoscig Ilub
bezczynnoscig organu do ztozenia ,skutecznego” wniosku o pociggniecie do takiej
odpowiedzialnosci'®®; 4) ograniczenia zakresu kompetencji SKO przez przekazanie
sgdownictwu powszechnemu rozstrzygania sporow dotyczacych aktualizacji optaty
rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci  gruntowej'®’;
5) ujednolicenia statusu cztonkéw SKO przez wprowadzenie jednej tylko kategorii
pracownikbw merytorycznych o statusie opartym na pozycji etatowego cztonka
kolegium, z odstepstwem w postaci dopuszczenia innego wyksztatcenia niz

prawnicze czy administracyjne'®’. Kumulatywne wdrozenie tych propozycji datoby

> Por. M. Bakiewicz, Samorzgdowe kolegia odwotawcze. Ewolucja, stan obecny i perspektywy
instytucji, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 9, s. 55.

155 B. Banaszak, Propozycje..., s. 16—-17.

'%8 B. Banaszak, Propozycje..., s. 17.

57 A Mikos-Sitek, Finansowanie dziatalnosci samorzadowych kolegiow odwofawczych
[w:] Samorzadowe kolegia odwofawcze w systemie administracji publicznej, red. R. Bucholski,
J. Jaskiewicz, A. Mikos-Sitek, Warszawa 2016, s. 84—-85.

'%8 por. Informacja, s. 12, 29 i 30.

' por. D.R. Kijowski, Samorzadowe..., s. 57.

0 R. Mikosz, Orzekanie. .., s. 82—84.

%1 J. Zimmermann, Jurysdykcyjna. .., s. 143—144.
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realng szanse na nadrobienie przez SKO zalegtosci orzeczniczych oraz

zagwarantowanie jednostce rozpoznawania jej sprawy w rozsagdnym terminie.

4. Sprawnos¢ dzialania regionalnych izb obrachunkowych

Réwniez w odniesieniu do kwestii sprawnosci dziatania RIO mozna stwierdzi¢
na wstepie, ze dokonanie rzetelnej oceny szybkosci postepowania (ij. przestrzegania
okreslonych ustawowo terminow zatatwiania spraw) oraz prawidtowosci rozstrzygnieé
tych organow wymagatoby rozbudowanych i czasochtonnych badan aktowych.
Niemniej jednak pewien zaséb informacji w tym zakresie zapewniaja coroczne
sprawozdania z dziatalnosci RIO przedktadane Sejmowi i Senatowi przez Krajowg
Rade RIO, na podstawie art. 25a ust. 1 pkt 7 u.r.i.o. Przedstawione w nich dane, przy
jednoczesnym przyjeciu drobnych zastrzezen co do rzeczywistego znaczenia
przedstawionych wskaznikéw, dajg o0gdblng mozliwos¢ zorientowania sie
w problematyce sprawnosci dziatania RIO (w rozumieniu przyjetym w ramach
niniejszego opracowania). Przy czym przedstawione ponizej informacje statystyczne
odnosza sie wytacznie do sfery dziatalnosci nadzorczej RIO, co wynika przede
wszystkim stad, ze pozostate aspekty dziatan tych organdéw nie podlegaja kontroli
sgddéw administracyjnych (ktérej wyniki w swoisty sposob ,obiektywizujg” kwestie

spetnienia kryteriébw szybkosci postepowania i prawidtowosci rozstrzygniecia RIO).

Ponizsze dane dotyczg dziatalnosci nadzorczej wszystkich 16 RIO w 2017 r. W tym
okresie do WSA, w zwigzku z wspomniang dziatalnoscig, skierowanych zostato
tacznie 66 skarg. Organy jednostek samorzadu terytorialnego zaskarzyty
45 rozstrzygnie¢ nadzorczych kolegiow RIO, natomiast RIO zaskarzyty 19 uchwat
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto, do WSA zostaty skierowane
2 skargi 0sob fizycznych na pisma RIO'. Te dane nalezy umiescié oczywiscie na tle
skali dziatalnosci nadzorczej RIO w 2017 r. W wyniku badania nadzorczego 172 227

uchwat i zarzadzen organéw jednostek samorzadu terytorialnego, kolegia RIO uznaty

162 Sprawozdanie z dziatalnoSci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzgdu terytorialnego w 2017 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Warszawa 2018, S. 33;
http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2017/sprawozdanie_za_2017_r_www.pdf (dostep: dnia
10 wrzes$nia 2018 r.).
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168 791 za podjete bez naruszenia prawa, co stanowito 98% og6tu uchwat
i zarzgdzen. W 3436 (2% ogo6tu) uchwatach i zarzadzeniach stwierdzono naruszenie
prawa, z czego: w 1180 uchwatach i zarzadzeniach (0,7% ogo6tu) — nieistotne
naruszenie prawa; 1236 uchwat i zarzadzen (0,7%) uznano za niewazne, z czego
636 niewazne w czesci i 600 niewazne w catosci; w stosunku do 936 uchwat
i zarzgdzen (0,5%) wszczete postepowania o uznanie ich za niewazne umorzono,
w zwigzku z usunieciem naruszenia prawa przez wiasciwy organ jednostki
samorzadu terytorialnego; w stosunku do 84 uchwat i zarzadzen (0,05%) stwierdzono

naruszenie prawa bez orzekania o niewaznosci'®.

Wojewodzkie sady administracyjne w roku sprawozdawczym 2017 wydaty
49 orzeczen w odniesieniu do skarg ztozonych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego na uchwaty kolegiéw RIO, w tym do 11 zaskarzonych w latach
poprzednich. Sposréd wydanych orzeczen 1 dotyczyto skargi przekazanej WSA do
ponownego rozpoznania przez Naczelny Sad Administracyjny. Wojewddzkie sady
administracyjne w wydanych w 2017 r. orzeczeniach oddality 36 skarg wniesionych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym 9 wniesionych przed 2017 r."®
Umorzenie przez sgdy administracyjne postepowania nastgpito w odniesieniu do
1 skargi jednostki samorzadu terytorialnego w zwigzku z jej uwzglednieniem
w catosci przez RIO. Przyczyna odrzucenia przez WSA 1 skargi jednostki samorzgdu
terytorialnego byto uchybienie terminu do jej wniesienia. Ponadto WSA odrzucity

2 skargi na pisma RIO (z uwagi na ich niedopuszczalno$é)'®°.

Regionalne izby obrachunkowe w 2017 r. zaskarzyty do WSA 19 uchwat i zarzadzen
organow jednostek samorzadu terytorialnego, z czego w roku sprawozdawczym sady
rozpatrzyty 18 skarg. Ponadto, sady rozpatrzyty 7 skarg RIO wniesionych w latach
poprzednich. W odniesieniu do 16 uchwat i zarzgdzen organéw jednostek samorzadu
terytorialnego WSA orzekty, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa (w tym
w przypadku 15 z istotnym naruszeniem prawa). W 4 przypadkach sady stwierdzity

niewaznos$¢ zaskarzonych uchwat (w tym 2 w czesci), natomiast w przypadku

183 Sprawozdanie..., s. 28.
184 Sprawozdanie..., s. 34.
185 Sprawozdanie..., s. 43.
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11 uchwat i zarzgdzen, z uwagi na uptyw roku od dnia ich podjecia, sady ograniczyty

sie do stwierdzenia, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa'®®.

Podsumowujgc przedstawione dane, w kontek$cie prawidtowosci dziatan
nadzorczych RIO, warto zwréci¢ uwage na: 1) znikomy odsetek skarg (1,8%)
wnoszonych do WSA przez jednostki samorzadu terytorialnego na rozstrzygniecia
nadzorcze RIO (w 2017 r. — tylko 45 skarg w relacji do 2500 rozstrzygnieé
nadzorczych stwierdzajgcych rézny stopien naruszenia prawa w uchwale lub
zarzadzeniu organu samorzgdowego, w tym do 1236 rozstrzygnie¢ uznajgcych
niewaznos$¢ uchwaty lub zarzadzenia); 2) znaczny odsetek orzeczen WSA (71%)
oddalajgcych skargi jednostek samorzadu terytorialnego wniesione
na rozstrzygniecia nadzorcze RIO (w 2017 r. — na 38 orzeczen WSA wydanych
w stosunku do skarg ztozonych w 2017 r., w 27 przypadkach sady oddality skarge).
Nalezy jednocze$nie zaznaczyC, ze wnioski odnoszace sie do przedstawionego
okresu sprawozdawczego nie roznig sie znaczaco od tych, ktére dotyczg
poprzednich okres6w dziatalnosci nadzorczej RIO. | tak tgczna liczba zaskarzonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego rozstrzygnie¢ nadzorczych w latach 1993—
2011 wynosita 895, co stanowito 4,2% liczby wydanych w tym okresie rozstrzygnie¢
nadzorczych (21 276). Ze wskazanej liczby tylko w przypadku 220 (tj. 24,6%)
skierowanych skarg sady administracyjne wydaty orzeczenia o uchyleniu

rozstrzygnieé nadzorczych RIO"’.

Z kolei informacje odnoszgce sie do aspektu szybkosci (terminowosci) zatatwiania
spraw przez RIO prima facie sa skape. Wyraznie dotyczy tego jedynie wskaznik
liczby skarg wniesionych w danym roku do WSA przez RIO na podstawie art. 93
ust. 1 u.s.g., art. 81 ust. 1 us.p. oraz art. 82c ust. 1 u.s.w. (zgodnie z tymi
przepisami, po uptywie 30 dni od doreczenia uchwaty lub zarzadzenia przez wdjta,
staroste lub marszatka wojewodztwa, organ nadzoru nie moze we witasnym zakresie
stwierdzi¢ niewaznosci tych aktéw organu jednostki samorzadu terytorialnego; w tym
przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu

administracyjnego). Tym samym skoro w 2017 r. RIO zaskarzyly do WSA tylko

1% Sprawozdanie..., s. 44.

%7 M. Barczynski, T. Dobek, A. Wolny, Regionalne izby obrachunkowe w statystyce [w:] Samorzad —
finanse — nadzér i kontrola. XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec,
Warszawa 2013, s. 332.
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19 uchwat i zarzadzen organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, to nalezy
wnioskowac, ze terminowo$¢ zatatwiania spraw nadzorczych przez RIO zastuguje na
wysoka ocene. W tym kontek$cie warto tez pamietaé, iz art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79
ust. 1 us.p. i art. 82 ust. 1 us.w. przewidujg mozliwos¢ RIO stwierdzenia
niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego
wciggu 30 dni od dnia ich doreczenia, ktéry to termin ma charakter
,materialnoprawny” i przedawniajacy, gdyz z jego uptywem nastepuje wygasniecie

kompetencji organu nadzoru'®®

. W zwigzku z tym istnieje domniemanie, w ktérego
Swietle RIO podjety wszystkie rozstrzygniecia nadzorcze w powyzszych granicach
czasowych (o ile sad administracyjny nie stwierdzit czego innego), a zatem ich

dziatanie byto terminowe.

5. Propozycje rozwigzan usprawniajacych funkcjonowanie regionalnych izb

obrachunkowych

W zwigzku z generalnie pozytywng oceng funkcjonowania RIO w ramach
realizowanych przez nie zadan (zwilaszcza w aspekcie sprawnosciowym) warto
dazy¢ do dalszego wzmocnienia ich pozycji. Nalezatoby zatem w szczegdlnosci
rozwazy¢ mozliwo$¢ przyznania RIO prawa wystgpienia z wnioskiem do Prezesa
Rady Ministréw o odwotanie wojta (burmistrza lub prezydenta miasta), rozwigzanie
zarzadu powiatu lub zarzadu wojewoédztwa, w przypadku razacego naruszenia regut
prawnych gospodarki finansowej przez te organy wykonawcze jednostek samorzadu
terytorialnego (por. art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p. i art. 84 ust. 2 u.s.w.)'®®.
Aktualne zréznicowanie pozycji prawnej RIO oraz wojewody (korzystajacego z prawa
ztozenia takiego wniosku, w sytuacji powtarzajgcego sie naruszenia Konstytucji RP
lub ustaw) wydaje sie nieuzasadnione, tym bardziej ze naruszenia porzadku

prawnego mozna dopusci¢ sie takze poprzez zatamanie zasad gospodarki

'%8 p_Chmielnicki [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2006, s. 644, P. Chmielnicki [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie powiatowym,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, s. 488; P. Chmielnicki [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie
wojewddztwa, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, s. 398.

'%% Por. A. Borodo, Z problematyki prawnej Srodkéw nadzorczych stosowanych przez regionalne izby

obrachunkowe [w:] Samorzad - finanse — nadzér i kontrola. XX-lecie regionalnych izb
obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013, s. 243.

54



finansowej okres$lonych w przepisach. Przy tym RIO s3g ustrojowo predestynowane

do wykrywania tego typu ,powtarzajgcych si¢” naruszen.

W kontekscie uksztattowania RIO jako organéw nadzoru warto przypomniec
fundamentalna regute, zgodnie z ktérg ingerencja nadzorcza moze byc¢ realizowana
wytgcznie przez ustawowo okreslone podmioty, w ustawowo okreslonych sytuacjach
i w ustawowo okreslony sposob. Innymi stowy, ustawa musi rozstrzyga¢ nastepujace
kwestie: kto sprawuje nadzér, co ma by¢ objete nadzorem, jaki $rodek nadzoru moze
by¢ zastosowany, kiedy nalezy prowadzié¢ postepowanie nadzorcze'”®. Jednoczesénie
wymog ustawowej formy regulacji nadzorczej nalezy odczytywa¢ nie tylko
w kategoriach formalnego umiejscowienia przepisu w akcie o randze co najmniej
ustawy, lecz takze odpowiedniej ,jakosci” (poprawnosci, precyzji, dookreslonosci,
jasnosci) tego unormowania. Tymczasem okreslenie przedmiotu ingerencji
nadzorczej RIO w przepisach ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
(dziatalno$¢ w zakresie spraw finansowych okreslonych w art. 11 ust. 1 w powigzaniu
z katalogiem spraw zawartym w tym przepisie) rodzi szereg watpliwosci
interpretacyjnych dotyczacych podziatu kompetencji miedzy RIO oraz drugi organ
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nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego — wojewode '’ . Z tego powodu

pozadane bytoby usuniecie tych rozbieznosci przez doprecyzowanie odno$nego

unormowania (w szczegélnosci stworzenie definicji legalnej ,spraw finansowych”'"?).

O \W. Miemiec, Wybrane..., s. 6.

! por. J. Dytko, Kompetencje wojewody a kompetencje regionalnej izby obrachunkowej w nadzorze
nad dziafalno$cig samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007, nr 7-8, s. 9-10; L. Etel, Czy
uchwaty rad gmin w sprawie renty planistycznej i optaty adiacenckiej sg w nadzorze regionalnych izb
obrachunkowych?, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 3, s. 34; E. Feret, Samorzgdowe..., s. 55-56;
A. Talik, J. Uksik, Regionalna izba obrachunkowa a wojewoda — dylematy wfaSciwosci rzeczowey,
,Finanse Komunalne” 2006, nr 1-2, s. 116-118.

'72 ). Dytko, Kompetencje..., s. 9-10.
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V. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza moze by¢ podstawg konstatacji o utrwalonej pozycji SKO
i RIO w systemie nadzoru i kontroli nad administracjg publiczng w Polsce,
determinowanej w szczegolnosci unormowaniami Konstytucji RP i dotychczasowym
dorobkiem orzeczniczym. Co wiecej, rola tych organéw jest niezwykle istotna
w kontekscie koniecznosci urzeczywistniania konstytucyjnej zasady samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Wynika to przede wszystkim ze specyficznego
statusu prawnego SKO i RIO, jako organéw odrebnych i niezaleznych
od administracji rzgdowej. Jednocze$nie ich dziatalno$¢ nie zostata wyjeta spod
kontroli niezawistych sgdéw (przede wszystkim administracyjnych). Dodatkowo warto
podkresli¢ pozytywng ocene, na jakg zastuguje funkcjonowanie SKO i RIO
w kontekscie sprawnosci dziatania. By¢é moze aspekt szybkosci (terminowosci)
postepowania nie napawa nadmiernym optymizmem (zwlaszcza w odniesieniu
do SKO), jednakze pod wzgledem prawidtowosci rozstrzygnie¢ obie grupy

omawianych organdéw powinny by¢ doceniane.
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