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Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest ocena mozliwego wptywu nowelizacji
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych na zakres samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

PROBLEM IMETODY BADAWCZE: Samodzielno$¢ jest jedna z najwaz-
niejszych cech samorzadnosci. Przyjete w projekcie nowelizacji ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych (RIO) rozwiazania, dotyczace rozszerzenia
przedmiotowego zakresu kontroli nad jednostkami samorzadu terytorialnego
(JST), jak réwniez sposobu powotywania prezeséw RIO, sktaniajq do postawienia
hipotezy o stworzeniu potencjalnych warunkow do nieuprawnionej ingerencji
administracji rzadowej w dziatalno$¢ samorzadéw. Nie mniej wazne jest row-
niez symboliczne znacznie takiej inicjatywy. W analizie wykorzystano metode
instytucjonalno-prawna i poréwnawcza, badaniu poddano przede wszystkim
projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz
dokumenty powstate w toku konsultacji i uzgodnien projektu.

1 Artykul dotyczy etapu procesu legislacyjnego — od ogloszenia i przekazania
do konsultacji projektu przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji (15.07.2016 r.) do skierowania ostatecznej wersji przez Prezesa Rady
Ministréow do Sejmu (16.03.2017 r.).

Sugerowane cytowanie:Kotarba, B. (2017). Projekt nowelizacji ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych w swietle konstytucyjnej zasady sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Horyzonty Polityki, 9(26),
149-163. DOI: 10.17399/HP.2018.092609.
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PROCES WYWODU: W artykule scharakteryzowano obowigzujace regu-
lacje prawne dotyczace nadzoru i kontroli regionalnych izb obrachunkowych
nad JST, a na tym tle dokonano analizy proponowanych zmian w wymiarze
prawnym oraz politycznym. Wskazano ich mozliwe skutki. W toku analizy
odwotano si¢ réwniez do opinii podmiotéw uczestniczacych w procesie uzgod-
nien i konsultacji.

WYNIKIANALIZY NAUKOWE]: Przeprowadzona analiza potwierdzita,
Ze zaproponowane zmiany stwarzaja nieuprawnione w mysl konstytucyjnej
zasady samodzielnosci JST rozwiazania, ktére moga dawac¢ mozliwosé po-
$redniego ingerowania w ich dziatalno$¢. W wymiarze politycznym przygo-
towany projekt nowelizacji stwarza wrazenie zaostrzenia kontroli i nadzoru
rzadu nad JST.

WNIOSKI, INNOWACJE,REKOMENDACJE: Ztozony w Sejmie projekt
ustawy wymaga dalszych zmian. Za niewystarczajace nalezy uzna¢ wycofanie
si¢ projektodawcy w toku konsultacji z przedmiotowego rozszerzenia zakresu
kontroli RIO. Powazne zastrzezenia budzi nadal proponowany sposéb powo-
lywania prezeséw regionalnych izb obrachunkowych.

SLOWA KLUCZOWE:
samorzad terytorialny, regionalna izba obrachunkowa, nadzoér,
kontrola, samodzielno$¢

DRAFT AMENDMENT TO THE ACT ON REGIONAL
ACCOUNTING CHAMBERS IN THE LIGHT
OF THE CONSTITUTIONAL PRINCIPLE
OF AUTONOMY OF TERRITORIAL SELF-
-GOVERNMENT UNITS

Abstract

RESEARCH OBJECTIVE: Assessment of the possible impact of the amend-
ment of the Act on Regional Accounting Chambers on the extent of autonomy
of local government units.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: Independence is one of
the most important features of self-government. The solutions adopted in the
draft amendment to the Act on Regional Accounting Chambers (RACs) concern-
ing the extension of the scope of control over territorial self-government units
(TSGUs), as well as the way of appointing the presidents of the RACs induce
the hypothesis of creating potential conditions for the unregulated interference
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of government administration in the activities of local governments. Equally
important is the symbolic significance of such an initiative. The analysis used
the institutional and comparative method, the study was primarily concerned
with a bill amending the law on regional accounting chambers and documents
created during the consultations and project agreements.

THEPROCESS OF ARGUMENTATION: The article describes the current
legal regulations governing the supervision and control of regional accounting
chambers over TSGUs, and these were set against the proposed changes in le-
gal and political terms. The possible effects of the changes were indicated. The
analysis also referred to the opinions of the subjects involved in the agreement
and consultation process.

RESEARCH RESULTS: The analysis confirmed that the proposed changes
are very likely to create unauthorized access to the constitutional principle of the
autonomy of territorial self-government units that may create the possibility of
indirect interference in their activities. In the political dimension, the prepared
draft amendment creates an impression of the government’s tightening of control
and supervision over TSGUs.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
The legislative bill submitted in the Sejm requires further changes. The with-
drawal of the drafter from the extension of the scope of RACs control during the
consultations needs to be seen as inadequate. The proposed way of appointing
presidents of regional accounting chambers is still a serious concern.

KEYwWORDS:
territorial self-government, regional accounting chamber,
supervision, control, autonomy

WSTEP

Decentralizacja panistwa to przekazanie okreslonych kompetencji
na nizsze poziomy witadzy. Wiaze sie jednoczesnie z koniecznoscia
zapewnienia odpowiedniej samodzielnosci podmiotom, ktdre przej-
muja odpowiedzialnos¢ za realizacje okreslonych zadan publicznych.
Najbardziej widocznym przejawem decentralizacji panistwa sg samo-
rzady terytorialne, zarzadzajace sprawami lokalnymi na zasadzie
wspomnianej samodzielnosci (Leoniski, 2006).

Samorzady terytorialne sa jednak czescia systemu politycznego
panstwa i podlegaja regutom przez nie ustalonym. Ich samodzielnos¢
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nie ma charakteru samoistnego (Wiktorowska, 2002). Nie zmienia
to jednak faktu, ze pewien zakres samodzielnosci samorzadom
przystuguje, co wiecej, gwarancje jej ochrony (sadowej) zapisano
w Konstytugji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.? Ta
swoista dychotomia powoduje, Ze po jednej stronie mamy panstwo,
utozsamiane z administracja centralna — rzadowa, ktore przekazato
czes$¢ swoich uprawnien samorzadom terytorialnym, zas po drugiej
jednostki samorzadu terytorialnego (JST), ktdre chca wykonywac
spoczywajace na nich zadania w okreslony przez siebie sposob, nie-
zalezny od wladzy centralnej.

Panstwo, przekazujac samorzadom czes¢ zadan publicznych, nie
wyzbylo sie catkowicie odpowiedzialnosci za ich realizacje. Stad tez
istnieja $cisle prawem okre$lone mechanizmy nadzoru i kontroli nad
dziatalnoscia JST, ktdre stanowia ,naturalne przeciwienstwo praw
zagwarantowanych gminom [jak rdwniez powiatom i wojewodz-
twom samorzagdowym — B.K.]” (Dolnicki, 2009, s. 389). W Konsty-
tucji okreslono, ze dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, a organami nadzoru nad
JST sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, natomiast w zakresie
spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe (RIO) (art. 171).
Regulacje te znalazty potwierdzenie zaréwno w ustrojowych usta-
wach samorzadowych, jak i w innych, m.in. o regionalnych izbach
obrachunkowych?. Jednakze kazda regulacja prawna, nawet o randze
ustawy zasadniczej, moze zosta¢ zmieniona. Jak pokazuje polska
praktyka, liczba wprowadzanych zmian w prawie jest rekordowa
(Bednarek, 2017). Pojawia sie¢ w zwigzku z tym pytanie o stabilnos¢
prawnych gwarancji samodzielnosci JST. Jest ono tym bardziej za-
sadne, ze w 2016 roku podjeto prace nad zmiang ustawy o RIO. Nie-
ktore z proponowanych rozwigzan budza watpliwosci w zakresie
respektowania samodzielnosci JST.

Celem artykulu jest analiza proponowanych rozwigzan w projek-
cie ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
pod katem stworzenia potencjalnych warunkéw do ingerencji admi-
nistracji rzadowej w dziatalnos$¢ JST. Analiza ma charakter przede

2 Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483.

3 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunko-
wych, tekst jedn. Dz. U. 2016, poz. 561.
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wszystkim politologiczny, chociaz trudno w niej abstrahowac od
wymiaru prawnego. Zwrocono uwage nie tylko na brzmienie pro-
ponowanych przepisdw, ale rowniez na ich ,wydzwiek polityczny”
i sposob odbioru przez zainteresowane srodowiska samorzadowe.
Wykorzystano metode analizy instytucjonalno-prawnej oraz metode
poréwnawcza. Podstawowa technika badawcza byta analiza zrodet
zastanych — aktow prawnych oraz dokumentéw urzedowych. Przy-
jeto hipoteze: Zaproponowana nowelizacja ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych stwarza mozliwosci posredniego ingero-
wania administracji rzagdowej w dzialania jednostek samorzadu te-
rytorialnego, tym samym jest niezgodna z konstytucyjna zasadg ich
samodzielnosci.

NADZOR I KONTROLA REGIONALNYCH IZB
OBRACHUNKOWYCH NAD JEDNOSTKAMI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Zgodnie z ustawa, regionalne izby obrachunkowe (RIO), jako pan-
stwowe organy nadzoru i kontroli gospodarki finansowej, sprawuja
nadzér nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w za-
kresie spraw finansowych oraz dokonuja kontroli gospodarki finan-
sowej i zamowien publicznych. Kontrola, niezaleznie od réznych uje¢
definicyjnych, obejmuje poréwnanie stanu istniejacego z postulowa-
nym, ustalenie przyczyn i zakresu ewentualnych rozbieznosci oraz
przekazanie wynikow ustalen kontrolowanemu podmiotowi (rowniez
podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu (Bo¢, 2007). Nadzor jest
jedna z form kontroli. Obejmuje nie tylko sprawdzenie i ocene dziatal-
nosci jakiegos podmiotu, ale i mozliwos¢ ingerencji w jego dziatalnos¢
w celu skorygowania jej w pozadanym kierunku (Jagielski, 2007).
Ustalone w ustawie o RIO kryteria kontroli gospodarki finanso-
wej JST to zgodnos¢ z prawem i zgodnos$¢ dokumentacji ze stanem
faktycznym (art. 5 ust. 1). Kryterium zgodnosci z prawem oznacza
kontrole podejmowanych dziatar w ramach gospodarki finansowej*

4 W ustawie nie zdefiniowano gospodarki finansowej. Wedlug Teresy
Debowskiej-Romanowskiej (2010), gospodarka finansowa podmiotu pu-
blicznego to gromadzenie $rodkéw publicznych z ustawowo okreslonych
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w odniesieniu do przepiséw Konstytucji, ustaw i aktow wykonaw-
czych. Obejmuje takze ocene prawidlowosci stanowienia przepiséw
wewnetrznych obowigzujacych w kontrolowanej jednostce i kontrole
ich przestrzegania (Jaworska-Gromczynska, 1998). Kryterium zgod-
nosci dokumentagcji ze stanem faktycznym to weryfikacja przedsta-
wionych przez podmiot kontrolowany dokumentéw dotyczacych
okreslonych dziatan oraz poréwnanie zawartych w nich informacji/
danych ze stanem faktycznym (rzeczywistym) (Laszczyk, 2014).

W odniesieniu do zadan zleconych JST przez administracje rzado-
wa katalog kryteriéw poszerzono o celowos¢, rzetelnosc i gospodar-
nos$¢ (art. 5 ust. 2). Podobnie jak w przypadku , gospodarki finanso-
wej”, ustawodaweca nie zdefiniowal réwniez tych poje¢. Nie wdajac sie
w szczegOtowe rozwazania, mozna przyja¢, ze kontrola gospodarnosci
powinna wskazag, czy srodki finansowe wykorzystywano oszczednie
i wydajnie, a poniesione nakfady byly proporcjonalne do uzyskanych
efektow. Rzetelnos¢ dotyczy sprawdzenia, czy kontrolowani wypelnia-
li swe obowiazki starannie, sumiennie i we wlasciwym czasie. W ra-
mach kryterium rzetelno$ci oceniane sg zachowania pracownikow.
Kryterium celowosci odnosi sie natomiast do oceny, czy dziatania pro-
wadzone przez kontrolowanga jednostke miescily si¢ w zakresie celow
okreslonych przepisami prawa oraz czy dla osiagniecia zalozonych
celow zastosowano optymalne metody i srodki, a przede wszystkim,
czy przyijete cele zostaty osiagniete (Buczynski, 2002).

Wydaje sie, ze kwestie nadzoru RIO nad jednostkami samorzadu
terytorialnego nie budza wigkszych kontrowersji. Szczegdtowy za-
kres dziatalnosci nadzorczej jest okreslony w ustawie o regionalnych
izbach obrachunkowych (art. 11 ust. 1), przepisy wyraznie wskazuja
przedmiotowy zakres sprawowanego nadzoru, nie pozostawiajac
pola dla uznaniowosci. Mozliwe sa oczywiscie réznice pomiedzy
kontrolowanymi JST oraz kolegiami RIO, dotyczace interpretacji
przepisow, jednak niezadowolona strona moze si¢ odwotac do sadu.
Jak wynika z danych Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachun-
kowych (KRRIO), w 2015 r. zgloszono 73 skargi do wojewddzkich
saddéw administracyjnych (65 zgloszen dokonaty JST, natomiast 8 —
RIO) (KRRIO, 2016a). Odsetek odwotan byt znikomy (1,4%), chociaz

zrodet i przeznaczanie ich na finansowanie zadan publicznych, w tym stu-
zacych zaspokajaniu zbiorowych potrzeb.
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nalezaloby pewnie uwzgledni¢ prawdopodobienstwo rezygnacji ze
zlozZenia sadowej skargi przez czes¢ JST niezadowolonych z nadzor-
czych rozstrzygnie¢, z powodu obawy przed ,narazeniem si¢” na
ewentualne reperkusje podczas przysztych kontroli’.

Funkcja kontrolna izb polega na wykonywaniu kontroli kom-
pleksowych, problemowych i doraznych. Od 2011 r. obowiazuje
jednolity ramowy zakres kontroli kompleksowych (KRRIO, 2011).
Obejmuja one: 1) ustalenia ogdlnoorganizacyjne; 2) ksiggowos¢
i sprawozdawczos¢; 3) budzet jednostki samorzadu terytorialnego;
4) gospodarke mieniem komunalnym i Skarbu Panistwa, 5) rozliczenia
jednostki samorzadu terytorialnego z jednostkami organizacyjnymi.
W 2015 r. RIO przeprowadzity 1281 kontroli, w tym 724 komplek-
sowe. Stwierdzono 14 156 przypadkoéw nieprawidlowosci (KRRIO,
2016a). Podobnie jak w przypadku nadzoru, obowigzujace zasady
przeprowadzania kontroli nie budza kontrowersji. Jak zauwazyli
przedstawiciele Zwigzku Gmin Wiejskich RP (2016, s. 2), kryteria
kontroli ,,(...) nie budza watpliwosci co do zgodnosci z zasada nie-
zaleznosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz ich
stosowanie nie prowadzi do oceny merytorycznej zasadnosci podej-
mowanych przez samorzad decyzji w sferze majatkowej”.

PROJEKT NOWELIZAC]JI USTAWY

O REGIONALNYCH IZBACH OBRACHUNKOWYCH
A ZASADA SAMODZIELNOSCI JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W lipcu 2016 r. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji skiero-
watl do konsultacji projekt nowelizacji ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych®. W uzasadnieniu wskazano, ze celem zmian jest

5 Skala tego zjawiska jest trudna do stwierdzenia (a nawet oszacowania),
jednakze, jak wynika z informacji autora uzyskanych w nieoficjalnych
rozmowach z wéjtami i burmistrzami podkarpackich gmin, istniejq takie
przypadki.

6 Projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych,
wedtlug stanu na 13.07.2016 1., https://bip.mswia.gov.pl/download/4/28260/
Projekt-uzgodnienia-wersjawyszukiwalna.pdf (dostep: 20.03.2017).
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,wzmocnienie kontrolnej i pomocniczej wobec samorzadu tery-
torialnego funkgcji regionalnych izb obrachunkowych, co pozwoli
miedzy innymi na skuteczniejsze przeciwdziatanie niekorzystnym
tendencjom zwigzanym z nadmiernym zadluzaniem si¢ jednostek
samorzadu terytorialnego (...)””. Zaproponowane jednoczesnie zmia-
ny dotyczace funkcjonowania oraz organizacji regionalnych izb ob-
rachunkowych miaty si¢ przyczyni¢ do zwigekszenia skutecznosci
dziatan nadzorczych i kontrolnych izb oraz umozliwi¢ adekwatna
do zagrozen reakcje w coraz czestszych przypadkach pogarszania
sie stanu finansow niektorych JST.

Jezeli chodzi o ewentualny wplyw nowelizacji na samodzielnos¢
JST, to uwage zwracaty dwie propozycje: rozszerzenie istniejacych
kryteriow kontroli gospodarki finansowej o kryterium gospodarno-
$ci (w odniesieniu do zadan wiasnych) oraz tryb wyboru i odwota-
nia prezesa regionalnej izby obrachunkowej. Rozszerzenie kontroli
o kryterium gospodarnosci miato dotyczy¢ jedynie tytutéw dtuznych
okreslonych w ustawie o finansach publicznych®. Na pewno zadtu-
zenie samorzadéw wywiera wplyw na poziom diugu publicznego
panistwa i wymaga monitorowania. Pojawia si¢ jednak watpliwos¢,
czy objecie zaciggania zobowigzan przez JST badaniem pod wzgle-
dem gospodarnosci przyniostoby pozadany efekty.

Odwotujac si¢ do bardziej szczegoétowego opisu kontroli wedtug
kryterium gospodarnosci, nalezy wskaza¢, ze kontrola taka oznacza
m.in. , badanie, czy $rodki, ktérymi dysponowata kontrolowana jed-
nostka, byly wykorzystywane oszczednie i wydajnie, badanie relacji
nakladow i efektow (...), a w razie stwierdzenia szkody — badanie,
czy szkody nie mozna bylo unikna¢ albo ograniczy¢ jej wysokos¢”
(Jaworska-Gromczynska, 1998, s. 23). Badanie pod wzgledem gospo-
darnosci dotyczy zatem wykorzystania srodkow, ktérymi kontrolowa-
na jednostka dysponowata (réwniez tych, ktére pozyskata w drodze
zadluzenia), a nie samego faktu pozyczenia okreslonej kwoty, ktory
nie przesadza, jak zostanie ona wykorzystana. Hipotetycznie mozna by
zbadac, czy podjete przez jednostke samorzadu terytorialnego przed-
siewzigcie, ktore jest finansowane z kredytu, nie byto niepotrzebnym

7 Tamze, s. 12.

8 Art. 11 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jedn.
Dz. U. 2013, poz. 885 z pdzn. zm.
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(ale tylko w ocenie kontrolujacych) wydatkiem, czy tez narazajacym ja
na straty. Wkraczamy tu jednak w zupeknie inng sfere — nie bytaby to
juz ocena gospodarnosci w zakresie zaciggania zobowigzan, lecz ocena
celowosci podjetych dziatan. Bytoby to wkraczanie w samodzielno$¢
podejmowania decyzji przez JST, gwarantowang przepisem Konsty-
tucji (art. 16), mowiacym, ze zadania publiczne samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.

Nie wydaje sie rowniez, ze wprowadzenie kontroli gospodarno-
$ci w odniesieniu do zaciagania dtugu przez JST spelnitoby przyjete
w uzasadnieniu do projektu ustawy zalozenie o ,,skuteczniejszym
przeciwdzialaniu niekorzystnym tendencjom zwigzanym z nad-
miernym zadluzaniem sie jednostek samorzadu terytorialnego”®.
Trudno sobie wyobrazi¢ uprzednia kontrole wedlug kryterium
gospodarnosci. Kontrole takie przeprowadzane sg ex post, co ra-
czej wyklucza zapobiezenie niekorzystnym zjawiskom. Moze co
najwyzej stanowi¢ pewne wskazanie na przysztos¢, ale odnoszace
sie do innych, hipotetycznych zdarzen. Ponadto stan finansow po-
szczegolnych JST jest dynamiczny i ocena mozliwosci zaciagniecia
zobowigzan powinna by¢ badana w konkretnej sytuacji (oczywi-
$cie z uwzglednieniem mozliwosci sptaty, czemu stuzy, usank-
cgjonowana ustawgq o finansach publicznych, wieloletnia prognoza
finansowa). Niezaleznie od wskazanych okoliczno$ci, w obowiazu-
jacym stanie prawnym JST s zobowiazane uzyskac¢ od RIO opinig
o mozliwosci sptaty planowanego do zaciagniecia zobowiazania.
Wiasnie taka opinia ma charakter uprzedni, chociaz problemem
jest jej niewiazacy charakter.

Wydawac by sie¢ moglo, ze zmiana trybu wyboru i odwotania
prezesa regionalnej izby obrachunkowej ma niewiele wspolnego
z samodzielnoscia i niezalezno$ciq samorzadow terytorialnych. Fak-
tycznie, byloby trudno wykazac taki bezposredni zwiazek w przy-
padku konkretnej JST i RIO, w ktdrej obrebie dziatania sie znajduje
(chociaz nie mozna go wykluczy¢). Chodzi jednak o zastrzezenia
natury ogodlnej, ktore sprowadzaja si¢ do obawy przed podporzadko-
waniem regionalnych izb obrachunkowych administracji rzadowe;j,
co mogloby doprowadzi¢ do uzyskania mozliwosci posredniego

9 Projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych,
wedtug stanu na 13.07.2016 r., dz. cyt., s. 12.
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wplywu na samorzady terytorialne. Regionalne izby obrachunkowe
dziataja w formie panstwowych jednostek budzetowych, nie mozna
jednak na tej podstawie wyprowadzac¢ wniosku, ze sg to podmioty
administracji rzagdowej (Chmielnicki, 2006). Jak podnidst Trybunat
Konstytucyjny, ,,(...) ustalenia wykfadni jezykowej, systemowej i celo-
wosciowej prowadza do wniosku, ze konstytucja wyznacza regional-
nym izbom samorzadowym status panstwowych organéw kontroli
niezaleznych zaréwno od administracji rzadowej, jak i od jednostek
samorzadu terytorialnego, stuzebnych wobec tychze jednostek” (Wy-
rok TK, K 3/99, 1999). Tym samym regionalne izby obrachunkowe
staty sie gwarantem samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego.

Nie oznacza to, Ze brak jest jakichkolwiek zwigzkéw RIO z admi-
nistracjq rzadowa. Zgodnie z ustawga o regionalnych izbach obrachun-
kowych, nadzor nad ich dziatalno$cig sprawuje minister wtasciwy
do spraw administracji publicznej na podstawie kryterium zgodnosci
z prawem (art. 2 ust. 1), ponadto Prezes Rady Ministréw powotuje
cztonkéw kolegium — organu izb (art. 15 ust. 2) oraz prezesow i za-
stepcow prezesow RIO (art. 16 ust. 11 art. 16b). Powotanie prezesa
izby i cztonkdw kolegium poprzedzone jest procedura konkursowa.
Komisje konkursowe powotywane sg sposrod cztonkéw kolegium
izby, co zapewnia, przynajmniej formalnie, niezalezno$¢ komisji od
administracji rzadowej, jak rowniez samorzadowe;j.

W projekcie nowelizacji ustawy o regionalnych izbach obra-
chunkowych zaproponowano istotng zmiane w procedurze powo-
tywania prezesa RIO. Komisja konkursowa miataby by¢ powotywa-
na przez Prezesa Rady Ministrow, a w piecioosobowym sktadzie
mieliby si¢ znalez¢ przedstawiciele: Prezesa Rady Ministrow,
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych, Krajowej Rady Regio-
nalnych Izb Obrachunkowych oraz strony samorzadowej — wyzna-
czany przez Komisje Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
Tym samym przedstawiciele administracji rzadowej uzyskaliby
wiekszos$¢ w komisjach konkursowych i mogliby dokonywac wy-
boru niezaleznie od zdania przedstawicieli RIO i samorzadow.
Jak zaznaczono w uzasadnieniu, ,obecna regulacja, zaktadajaca
wybor cztonkéw komisji przez kolegium izby w ramach tej samej
izby, nie ogranicza, a nawet determinuje, mozliwos¢ wystapienia
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nieprawidlowosci wynikajacych z wewnatrzinstytucjonalnych wie-
zi personalno-zawodowych”'°. W toku uzgodnier miedzyresorto-
wych pojawila si¢ propozycja jeszcze dalej idaca. Minister Beata
Kempa w imieniu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow wniosta, by
w ogole zrezygnowac z konkursowego trybu wytaniania kandy-
datéw na prezesa RIO. Prezesow miatby powotywac premier na
wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej
(KPRM, 2017).

Przyjmujac, ze wyrazone w uzasadnieniu do projektu ustawy
zastrzezenia co do dziatania komisji konkursowych moga by¢ stusz-
ne, nalezy stwierdzi¢, ze poprawa istniejacego stanu nie wymaga
uzaleznienia powotania komisji od administracji rzadowej. Efekt
mozna osiagna¢, zachowujac niezaleznos$¢ RIO poprzez zapewnienie
wiekszosci przedstawicielom izb i samorzadéw w powoltywanych
przez premiera komisjach konkursowych. Na ten fakt zwrdcita uwa-
ge rowniez Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow (2016).
Natomiast propozycja KPRM wskazuje na che¢ przejecia catkowi-
tej kontroli nad powolywaniem prezeséw RIO przez administracje
rzadowa.

Wobec przygotowanego przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji projektu nowelizacji ustawy zastrzezenia zglosity
organizacje samorzadowe, opiniujac go negatywnie (Zwiazek Miast
Polskich, 2016; Zwigzek Powiatéw Polskich, 2016; Zarzad Zwigz-
ku Wojewodztw RP, 2016; ZGWRP, 2016). Uwagi wniosta rowniez
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych (2016b) oraz inne
podmioty uczestniczace w procesie uzgodnien i konsultacji. Ostatecz-
nie w projekcie dokonano czesciowych zmian. Miedzy innymi zre-
zygnowano ze stosowania kryterium gospodarnosci w odniesieniu
do zaciggania dtugéw przez JST. Utrzymano jednak proponowany
sposob wyboru prezeséw izb.

10 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obra-
chunkowych, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287702/12367408/doku-
ment279898.pdf (dostep: 21.03.2017), s. 15.
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SYMBOLICZNY (POLITYCZNY) WYMIAR PODJECIA
NOWELIZAC]JI USTAWY

Przedstawione prawne aspekty nowelizacji ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych na razie nie wywotuja praktycznych skut-
kow, gdyz nowelizacja nie zostata jeszcze uchwalona przez Sejm.
Jednakze analiza nawet hipotetycznych rozwigzan ma uzasadnienie
w przypadku tak istotnej warto$ci w demokratycznym panstwie,
jaka jest samodzielno$¢ samorzadow terytorialnych (Izdebski, 2006;
Bakowski, Brzeski i Laskowska, 2010). Nawet jezeli nie dojdzie do
zmian, to juz sam fakt pojawienia si¢ takich propozycji wskazuje na
pewna ewolucje podejscia czesci politykow do niezaleznosci JST.

Jezeli chodzi o ustawy jako akty prawne, nalezy zwrdci¢ uwage nie
tylko na literalne brzmienie przepiséw, aleina , ducha ustawy”, czyli
ogolny cel regulagji, to, czemu ma stuzy¢, jaki jest jej wydzwiek. Wy-
daje sig, ze w analizowanym przypadku dominuje che¢ wzmocnienia
kontroli nad samorzadami terytorialnymi, i to przez administracje
rzadowa. Okolicznoscig wzmacniajaca te teze jest fakt, ze w zakresie
zapobiegania nadmiernemu zadtuzaniu JST, jak wynika z przepro-
wadzonej analizy, proponowane rozwigzania bylyby nieefektywne.
Zreszta, projektodawca sam ostatecznie wycofat sie z tej propozycji.
Nie wycofano si¢ jednak ze zmiany procedury powotywania preze-
sow izb, co moze sugerowac, ze zwlaszcza na tym przedstawicielom
administracji rzadowej szczegolnie zalezy.

W projekcie wprowadzono rowniez przepis dotyczacy zobowia-
zania RIO do zawiadamiania organéw $cigania o stwierdzonym
w trakcie kontroli podejrzeniu popetnienia przestepstwa, a obowia-
zek taki wynika juz z innych ustaw, co zauwazyt Minister Sprawie-
dliwosci (2016). Powielenie przepisu akurat w tym akcie prawnym
sprawia wrazenie checi podkreslenia nieuchronnych konsekwencji
stwierdzonych przez RIO nieprawidtowosci.

Kontrola jest procesem budzacym czesto nieche¢ kontrolowanego.
Zwykle nie kojarzy si¢ pozytywnie. W administracji publicznej moze
by¢ dodatkowo wykorzystywana jako narzedzie osiagania przez
okreslone grupy celow politycznych. Stad tez mechanizmy kontroli
JST nie powinny budzi¢ watpliwosci i stwarza¢ wrazenia, ze moga by¢
wykorzystywane w innych celach niz okreslone ustawowo. Wszelkie
zmiany regulacji prawnych odnoszacych sie do kontroli jednostek
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samorzadu terytorialnego powinny by¢ dokonywane ostroznie. Na-
wet jezeli trudno oczekiwa¢ bezwarunkowej akceptacji sSrodowisk
samorzadowych dla zmian o charakterze zaostrzajacym kontrole,
to przynajmniej nie powinny one budzi¢ zdecydowanego sprzeciwu
i prowokowac obaw o naruszenie zasady samodzielnosci JST.

ZAKONCZENIE

Podjeta w artykule analiza projektu nowelizacji ustawy o regional-
nych izbach obrachunkowych dotyczy z jednej strony hipotetycz-
nych skutkéw prawnych jej uchwalenia (projekt ciagle nie jest jesz-
cze przyjety przez Sejm i nie jest znany ostateczny ksztatt ustawy),
z drugiej skutkdw politycznych, ktére — przynajmniej w czesci — juz
si¢ ujawnily. Jak wykazano, zaproponowane rozwiazania, mimo
korekty zakresu przedmiotowego kontroli RIO nad jednostkami sa-
morzadu terytorialnego, nadal budza powazne watpliwosci co do
ich zgodnosci z konstytucyjna zasada samodzielnosci JST. Polityczny
wydzwigk proponowanych zmian sprawia (ma sprawi¢?) natomiast
wrazenie checi wzmocnienia nadzoru administracji rzadowej nad
samorzadami terytorialnymi i uzyskania wptywu na regionalne izby
obrachunkowe poprzez podporzadkowanie ich prezesow.
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