dr hab. Jarostaw Czerw, prof. WSEI Lublin, 25 kwietnia 2019 r.
Wydzial Administracji i Nauk Spotecznych
Wyzsza Szkola Ekonomii i Innowacji

w Lublinie

Recenzja
rozprawy doktorskiej mgr Anny Renaty Wasowskiej
pt. Administracyjnoprawny status

regionalnych izb obrachunkowych i ich kompetencje

w zakresie nadzoru i kontroli nad dzialalnoscig

jednostek samorzadu terytorialnego
przygotowanej w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie

pod kierunkiem naukowym prof. zw. dr hab. Mariana Zdyba

Na podstawie uchwaly Rady Wydzialu Prawa i Administracji UMCS
w Lublinie z dnia 10 kwiemia 2019 r., ktérg powolany zostalem na recenzenta
w przewodzie doktorskim mgr Anny Renaty Wasowskiej, niniejszym przedkiadam
recenzj¢ rozprawy doktorskiej pt. Administracyjnoprawny status regionalnych izb
obrachunkowych i ich kompetencje w zakresie nadzoru i kontroli nad dziatalnoscig
jednostek samorzadu terytorialnego, Lublin 2019, ss. 594, z pozytywna jej oceng
i wnioskiem o podjecie dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim, w tym
o dopuszczenie Doktorantki do publicznej obrony rozprawy doktorskie;j.

Ponizej przedstawiam szczegdlowe spostrzezenia i uwagi, ktére nasunely sie

w czasie lektury i analizy tresci rozprawy doktorskie;j.



Wybér tematu rozprawy doktorskiej nalezy uznaé za trafny. Nadzor i kontrola
nad dzialalnoscig jednostek samorzadu terytoriainego maja bardzo istotny wplyw
na funkcjonowanie tych jednostek. Stad tez tematyka ta stanowi niezwykle
interesujgcy obszar badan. Powoduje to, Zze Autorzy chgtnie siggaja do tej
problematyki. Najczesciej Autorzy obejmuja jednak zakresem swoich badan jeden
ze wskazanych wyzej obszaréw to jest sam nadzér lub samg kontrolg. Natomiast
Doktorantka podj¢la si¢ przeprowadzenia analizy obejmujacej zaréwno nadzér,
jak i kontrole nad dziatalnoscig jednostck samorzadu terytorialnego. Niewatpliwym
walorem niniejszej rozprawy jest to, zc dokonano w niej charakterystyki organu
taczacego w sobie funkcje nadzoru i kontroli nad dzialalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego — regionalnej izby obrachunkowe.

Zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji RP regionalne izby obrachunkowe sg,
obok Prezesa Rady Ministrow i wojewodéw, organami nadzoru nad dzialalnoscig
jednostek samorzadu terytorialnego. Przy czym sg one szczegblnymi organami
nadzoru, sprawuja bowiem nadzor npad dzialalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie spraw finansowych. Ustawodawca okresla regionalne izby
obrachunkowe jako pafistwowe organy nadzoru i kontroli gospodarki finansowej
jednostek samorzgdu terytorialnego (i innych podmiotéw wymiennych w ustawie
z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych).

Nalezy zwrdci¢ uwage, Ze problematyka administracyjnoprawnego statusu
regionalnych izb obrachunkowych i ich kompetencji w zakresie nadzoru i kontroli nad
dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego nie doczekala si¢ do tgj pory tak
obszernej i wnikliwej analizy. Na podkreslenie zasluguje fakt, ze Doktorantka, w
ramach podjetej tematyki, nie ogranicza si¢ do przedstawienia dziatalnosci nadzorczej
i kontrolnej regionalnych izb obrachunkowych, ale dokonuje takze charakterystyki
innych niz nadzér i kontrola $rodkéw oddzialywania regionalnych izb
obrachunkowych na dzialalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (dzialalnosé
opiniodawczo — doradcza regionalnych izb obrachunkowych). Srodki te Doktorantka

bardzo trafnie okresla jako ,migkkie” administracyjnoprawne instrumenty



oddzialywania regionalnych izb obrachunkowych na dzialalnosé jednostek samorzadu
terytorialnego.

Zalozonym przez Doktorantk¢ gtéwnym celem rozprawy jest poddanie analizie
normatywnej pozycji prawnej zajmowanej przez regionalne izby obrachunkowe
posréd pozostatych organow nadzoru i kontroli nad dziafalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego. Osiggniecie celu glownego bylo mozliwe dzigki realizacji celow
posrednich, a wigc: twdlrczej analizie uprawnien kontrolnych i nadzorczych
regionainych izb obrachunkowych w odniesieniu do poszczegéinych organow
samorzadu terytorialnego, a takze zdefiniowaniu zakresu podmiotowego
i przedmiotowego tychze uprawnieri oraz oméwieniu dopuszczalnych kryteriow w tym
zakresie.

Zasadnicza teza rozprawy stanowi, ze regionalna izba obrachunkowa jest
szczegélnym  (konstytucyjnym) organem  panstwa 0 uprawnieniach
nadzorczo - kontrolnych wzgledem dzialalnodci jednostek samorzadu terytorialnego
- nalezgcym do zamknietego (konstytucyjnego) katalogu organéw nadzoru, a jej
dzialalno$¢ nie stanowi ograniczenia samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, lecz jest swoistym gwarantem a takze wyznacznikiem tej
samodzielnosci w aspekcie gospodarki finansowej.

Nalezy podkresli¢, ze podjete przez Doktorantke zagadnienia majg bardzo
istotne znaczenie zaréwno teoretyczne, jak i praktyczne. Niniejsza rozprawa zawiera
bowiem calo§ciowg charakterystyke regionalnych izb obrachunkowych, opisuje

wszystkie obszary ich dziatalnosci.

1L

Do tematyki prowadzonych badafi Doktorantka dostosowata metody badawcze.
Doktorantka wykorzystata przede wszystkim metode analizy
formalno-dogmatycznej, analizujgc przepisy obowigzujacego prawa, w szczegdlnosci
przepisy Konstytucji RP oraz ustawy z dnia 7 paZzdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych. Doktorantka w ograniczonym zakresie wykorzystala takze

metode prawno poréwnawcza (metoda ta ma charakter uzupeiniajgcy w stosunku do



metody formalno-dogmatycznej). Dobdér metod badawezych nalezy ocenié
pozytywnie. Postuzyly one osiggnigciu zalozonego w rozprawic celu.

Na podkreslenie zastuguje odpowiednie wykorzystanie przez Doktorantke
w rozprawie dorobku doktryny, orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
orzecznictwa Sadu  Najwyiszego, orzecznictwa sadow  administracyjnych,
orzecznictwa Sadéw Apelacyjnych, orzecznictwa administracji, a takze wlasciwie

dobranych aktéw prawnych.

HIL

Recenzowana rozprawa doktorska stanowi bardzo obszerne opracowanie
(liczace 594 stron tekstu, w tym samej tresci - 551 stron).

Rozprawa zbudowana jest z dziewigciu merytorycznych rozdzialéw, wstgpu
oraz zakoriczenia. Do rozprawy dolaczono wykaz skrotow oraz wykaz aktdow
normatywnych, wykaz orzecznictwa (z podzialem na orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, orzecznictwo Sadu NajwyZszego, orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego, orzecznictwo Wojewddzkich Sadow  Administracyjnych,
orzecznictwo Sadéw  Apelacyjnych, orzecznictwo administracji — uchwaly
regionalnych izb obrachunkowych, orzecznictwo administracji — rozstrzygniecia
nadzorcze wojewody, orzecznictwo administracji — wyroki Krajowej Izby
Odwotawczej) 1 wykaz literatury.

Wstep do rozprawy (s. 9 — 18) zawiera wprowadzenie do podjetej w rozprawie
problematyki, w tym w szczegdlnosci zwigzla charakterystyke regionalnych izb
obrachunkowych.

Rozwazania poszczegdlnych rozdzialow rozpoczynajg uwagi wstgpne bedace
wprowadzeniem do omawianej w danym rozdziale problematyki. Przyjgte przez
Dokiorantke w tym zakresie rozwigzanie nalezy uznac za trafne.

W rozdziale I (s. 19 - 77) omoéwiona zostala pozycja prawna i znaczenie
jednostek samorzadu terytorialnego w zdecentralizowanym modelu administracji
publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegélnosci wyjasnione zostaly pojgcie

oraz istota samorzadu terytorialnego, przedstawione zostaly konstytucyjne i ustawowe
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podstawy funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego ze zwréceniem uwagi
na to, ze samorzad terytorialny jest wyrazem stosowania zasad decentralizacji
i pomocniczoéci. Rozwazania tego rozdzialu sa swoistym wprowadzeniem do
problematyki funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, stad tez majg bardzo istotne
znaczenie dla prowadzonej w rozdzialach kolejnych analizy. Wydaje sie,
ze dopelnieniem rozdzialu 1 mogloby by¢ przedstawienie przez Doktorantke
w oddzielnym podrozdziale struktury jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

W rozdziale II (s. 78 -~ 149) omoéwione zostaly zagadnienia
administracyjnoprawnych wyznacznikéw nadzoru oraz kontroli nad dzialalnoscig
samorzadu terytorialnego, w szczegoinosci zaprezentowana zostala konccpcja
doktrynalna pojecia nadzoru, kryteria i cele nadzoru, wyjaénione zostalo poje¢cie
kontroli, a takze dokonana zostala analiza poréwnawcza konstrukcji nadzoru
i kontroli, a takze nadzoru i kontroli instancyjnej. Doktorantka stusznie zwraca uwagge
na bardzo czg¢ste blgdne zamienne stosowanie, w jezyku potocznym i praktyce
legislacyjnej, okreslen nadzor i kontrola. Dlatego wskazanie przez Doktorantke w tym
miejscu rozprawy istotnych réZnic pomigdzy nadzorem i kontrola, nalezy uzna¢ jako
bardzo zasadne.

W rozdziale III (s. 150 — 221) scharakteryzowane zostaly konstytucyjne organy
nadzoru nad samorzgdem terytorialnym w  konteks$cie ustawodawstwa
ustrojowo-administracyjnego oraz Konstytucji RP, w szczegblnosci omoéwione zostaty
ustrojowo—organizacyjne podstawy ksztaltowania systemu nadzoru nad jednostkami
samorzgdu terytorialnego, a takze scharakteryzowane zostaly organy nadzoru: Prezes
Rady Ministréw, wojewoda oraz regionalna izba obrachunkowa (uwagi ogdlne).
Nalezy zgodzi¢ si¢ z Doktorantka, ze okreslony w art. 171 ust. 2 Konstytucji RP
katalog organéw nadzoru nad dzialalnoécia jednostek samorzadu terytorialnego jest
katalogiem zamknig¢tym. Jednakze, oprocz wskazanych organdw, bardzo dolegliwe w
stosowaniu dla jednostek samorzadu terytorialnego uprawnienia nadzorcze
(rozwigzanie rady gminy, rozwigzanie rady powiatu, rozwigzanie sejmiku
wojewodziwa) posiada rowniez Sejm, o czym stanowi sama Konstytucja RP w art. 171

ust, 3.



W rozdziale IV (s. 213 — 246), bardzo istotnym z punktu widzenia opisywanej
w rozprawie problematyki, dokonana zostala analiza statusu prawnego regionalnych
izb obrachunkowych, w szczegolnosci przedstawiona zostala geneza i ewolucja
regionalnych izb obrachunkowych, omdwione zostaly podstawy prawne ich
funkcjonowania, odmiennoéci regionalnych izb obrachunkowych w stosunku do
pozostatych organéw nadzoru nad dzialalnosécia jednostek samorzadu terytorialnego.
Rozdzial zamykajg rozwazania na temat dylematéw dotyczacych pozycji prawnej
regionalnych izb obrachunkowych w systemie organdw pafistwa. W rozdziale tym
Doktorantka w bardzo interesujacy sposéb przedstawila geneze regionalnych izb
obrachunkowych, w rozwazaniach tych pcwien niedosyt budzi jednak bardzo
lakoniczne odniesienie si¢ do problematyki nadzoru i kontroli w zakresie spraw
finansowych nad jednostkami samorzadu terytoriainego w okresie migdzywojennym
(lata 1918 - 1939) i powojennym (lata 1944 - 1950).

W rozdziale V (s. 247 — 302) przedstawione zostaly zagadnienia dotyczace
organizacji i zakresu dzialania regionalnych izb obrachunkowych w $wietle
obowigzujacych przepisow prawa, w szczegolnosci dokonana zostata charakterystyka
kolegium izby, a takze skladéw orzekajacych regionalnej izby obrachunkowe;.
W rozdziale tym przedstawiona zostala takze pozycja prawna Prezesa Regionalnej
Izby Obrachunkowej oraz Krajowej Rady Regionainych Izb Obrachunkowych.
Rozwazania rozdzialu zamyka charakterystyka regionalnych izb obrachunkowych jako
panstwowych jednostek budzetowych. W rozwazaniach tych na szczegolng uwagg
zaslugujg rozwazania na temat kolegium izby begdacego kolegialnym organem
regionalnej izby obrachunkowej. Doktorantka celnie wyjasnia istot¢ tego organu, jak
tez zakres jego dzialania.

W rozdziale VI (s. 303 - 369) dokonana =zostala charakterystyka
administracyjnoprawnych aspektow kontroli jednostek samorzadu terytorialnego przez
regionalne izby obrachunkowe, w szczegélnosci oméwiona zostala istota, rodzaje
i procedury kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,
a takze zakres przedmiotowy i podmiotowy kontroli oraz kryteria kontroli. Omowiona
zostala tutaj takze kontrola zamoéwien publicznych, bg¢daca szczegélnym rodzajem

kontroli, a takze skutki dzialan kontrolnych regionalnych izb obrachunkowych.
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Wartosciowym uzupelnieniem rozwazan sg zawarte w rozdziale zestawienia
obrazujace dziatalnos¢ kontrolng regionalnych izb obrachunkowych. Zwracajac uwagg
na umiejscowienie ninicjszego rozdziatu w rozprawie wydaje si¢, ze bardziej trafne
byloby umiejscowienie niniejszego rozdzialu po rozwazaniach na temat dzialalnosci
nadzorczej regionalnych izb obrachunkowych oraz sagdowoadministracyjnej kontroli
rozstrzygni¢¢ nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych.

W rozdziale VII (s. 370 — 447) dokonana zostala charakterystyka
administracyjnoprawnych aspektéw nadzoru regionalnych izb obrachunkowych nad
dzialalnodcig jednostek samorzadu terytorialnego, w szczegélno$ci przedstawiony
zostal zakres podmiotowy i przedmiotowy nadzoru regionalnych izb obrachunkowych,
istota oraz formy rozstrzygni¢¢ nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych. W
rozwazaniach tych na szczegdlng uwagg zastuguja bardzo interesujace rozwazania
dotyczace zastgpczego ustalenia budzetu. Jest to szczegélny srodek nadzoru przy
zastosowaniu ktdrego regionalna izba obrachunkowa (kolegium izby) ,.przejmuje”
od organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego (rady gminy, rady
powiatu, sejmiku wojewddztwa) kompetencje dotyczgcg uchwalenia budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego.

W rozdziale VIII (s. 448 - 486) omowiona zostaly ,miekkie”
administracyjnoprawne instrumenty oddziatywania regionalnych izb obrachunkowych
na dzialalno$¢ jednostek  samorzgdu terytorialnego, w  szczegodlnosci
scharakteryzowana zostata dzialalno$¢ opiniodawcza (sporzadzanie opinii i raportéw)
oraz dzialalno§¢ szkoleniowa, informacyjna i instruktazowa regionalnych izb
obrachunkowych. Nalezy podkresli¢, ze ten obszar dzialalnosci regionalnych izb
obrachunkowych jest w doktrynie bardzo cz¢sto niestusznie pomijany. Tym bardziej
na uznanie zasluguje podj¢cie tego zagadnienia w niniejszej rozprawie. Wartosciowym
uzupetnieniem podj¢tych rozwazan s zawarte w rozdziale zestawienia obrazujace
dzialalno$é opiniodawcza oraz szkoleniowg regionalnych izb obrachunkowych.

W  rozdziale IX (s. 487 - 555) przeprowadzona zostala analiza
sgdowoadministracyjnej kontroli rozstrzygnig¢ nadzorczych regionalnych 1zb
obrachunkowych, w szczegdlnosci omowiona zostala istota sadowoadministracyjnej

kontroli  dzialalnosci organdéw administracji publicznej, dokonana zostala



charakterystyka skargi na rozstrzygni¢cie nadzorcze regionalngj izby obrachunkowe)
do wojewddzkiego sadu administracyjnego, jak tcz rozstrzygnigcia sgdu
administracyjnego w przedmiocie skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze regionainej izby
obrachunkowej. Rozwazania niniejszego rozdzialu stanowig bardzo istotne
dopelnienie rozwazan na temat dzialalnosci nadzorczej regionalnych izb
obrachunkowych. Zwracajac uwagg na umiejscowienie niniejszego rozdziatu w
rozprawie wydaje sie, ze bardziej trafne byloby umiejscowienie niniejszego rozdziatu
bezposrednio po rozwazaniach na temat dzialalnosci nadzorczej regionalnych izb
obrachunkowych.

Zakonczenie rozprawy ( s. 556 — 560) stanowi podsumowanie rozprawy. Jest
wystarczajaco obszerne, zawiera wiele waznych spostrzezen, ktore potwierdzajg
gruntowne zbadanie przez Doktorantk¢ omawianej problematyki. Wéréd
formulowanych w zakonczeniu wnioskoéw zawarte zostaly miedzy innymi wnioski
de lege ferenda, co niewgtpliwie stanowi bardzo wartosciowy element ninigjszej
rozprawy. Zgadzajac sie ze sformulowanymi wnioskami. nalezy stwierdzi¢, ze pewien
niedosyt budzi jednak fakt, ze wnioskdw tych jak na tak obszerne opracowanie jest tak
mato.

Nalezy podkresli¢, Ze struktura rozprawy nie budzi zastrzezen. Nieliczne
powyzej sformulowane uwagi nie dyskredytuja jej charakieru naukowego oraz
calo$ciowej pozytywnej oceny rozprawy.

Pozytywnie nalezy oceni¢ sposéb prowadzenia rozwazaf w poszczegélnych
cze$ciach rozprawy. Rozprawa napisana jest poprawnym jezykiem naukowym i co
nalezy podkresli¢ — jezykiem bardzo komunikatywnym. Strona formalna rozprawy

budzi jedynie drobne uwagi natury redakcyjnej.

1v.

Na uwage zasluguje niezmiernie bogaty zaséb Zrddel wykorzystanych
w rozprawie, W rozprawie zostal wykorzystany bardzo duzy zbiér odpowiednio
dobranych aktéw prawnych. W bardzo szerokim zakresie wykorzystano w rozprawie

orzecznictwo, w tym: orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, orzecznictwo Sadu
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Najwyzszego, orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, orzecznictwo
Wojewoddzkich Sadow Administracyjnych, orzecznictwo Sadow Apelacyjnych,
orzecznictwo  administracji: uchwaly regionalnych izb  obrachunkowych,
rozstrzygni¢cia nadzorcze wojewoddéw, wyroki Krajowej Izby Odwolawczej. Jeszeze
szerszy jest zakres wykorzystanej w rozprawie literatury - w rozprawie wykorzystano
az 573 opracowan (!). Sg to opracowania bardzo réznorodne pod wzgledem zakresu,

jak i poruszanych problemow.
V.

Podsumowujac stwierdzam, ze przeprowadzona w ramach niniejszej recenzji
analiza prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze przedstawiona do recenzji rozprawa
doktorska mgr Anny Renaty Wasowskiej spelnia wymogi ustawowe okreslone
w art. 13 ust. | ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule
naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz.
1789 ze zm.) w zw. z art. 179 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzajace
ustawe - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2018 r. poz. 1669 ze zm.).
Zgloszone w recenzji uwagi recenzenta nie umniejszajg wartosci rozprawy, a stanowig
tylko i wylacznie wyraz subiektywnych ocen.

W szczegolnosci:

1) rozprawa doktorska mgr Anny Renaty Wasowskiej w mojej ocenie stanowi
oryginalne rozwigzanie przez Doktorantke problemu naukowego,

2) tworzgc wyzej wymieniong rozprawe doktorska Doktorantka wykazala
wiedz¢ z zakresu prawa, w szczegblnosci za§ prawa administracyjnego,
w tym prawa samorzadu terytorialnego,

3) rozprawa doktorska potwierdza umici¢tnos¢ Doktorantki samodzielnego
prowadzenia pracy naukowe;j.

Biorgc powyzsze pod uwage rozprawa doktorska mgr Anny Renaty Wasowskiej

moz¢ by¢ podstawa do dalszego postgpowania w przewodzie doktorskim.

—
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