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Przewodniczacy Komisji Budzetu
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Senat RP
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w sprzeciwie wobec rozwigzan wprowadzajacych zbiezno$¢ (tozsamo$¢) zadan
i kompetencji okreslonych w ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli z zadaniami
i kompetencjami kontrolnymi regionalnych izb obrachunkowych zawartymi
w nowelizacji ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych z dnia 8 czerwca
2017 r., przesytam w zataczeniu opinie profesora Huberta Izdebskiego, z prosba
o wziecie jej pod uwage dla dobra demokratycznego panstwa prawnego.
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Warszawa, 12 czerwca 2017 r.

OPINIA W PRZEDMIOCIE ZGODNOSCI Z KONSTYTUCIA RP
ZBIEZNOSCI ZADAN | KOMPETENCJI OKRESLONYCH W USTAWIE O NIK
I W NOWELIZACII USTAWY O REGIONALNYCH 1ZBDACH OBRACHUNKOWYCH -
W ZAKRESIE DOTYCZACYM SAMORZADNOSCI TERYTORIALNEJ

W wykonaniu zlecenia Unii Metropolii Polskich z dnia 7 b.m., dotyczgcego udzielenia
odpowiedzi na pytanie: Czy zgodna z Konstytucjg RP jest zbieznos¢ (tozsamosc?) zadan
i kompetencji okreslonych w ustawie o NIK z rzgdowym projektem ustawy zmieniajqcej ustawe
o regionalnych izbach obrachunkowych, w zakresie dotyczgcym samorzqdnosci terytorialnej
— pozwalam sobie przedstawi¢ niniejszg opinie, przy czym w zwigzku z uchwaleniem w dniu 8 b.m.
przedmiotowej ustawy jako ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
oraz niektérych innych ustaw (druk nr 528 Senatu RP) opinia dotyczy¢ bedzie juz nie projektu,
lecz uchwalonej ustawy, znajdujgcej sie obecnie w Senacie.

Konieczne jest rowniez wyjasnienie, ze w rzgdowym projekcie (druk Sejmu nr 1409) nie byto,
majacej podstawowe znaczenie z punktu widzenia przedmiotu niniejszej opinii, propozycji zmiany
brzmienia art. 5 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
z 2016 r. poz. 561), wprowadzonej do tekstu bardzo niedawno temu w toku prac Sejmu
(druk nr 1597) i do tego jeszcze nastepnie modyfikowanej.

W tekscie ustawy uchwalonym w dniu 8 b.m. art. 5 ma brzmienie:

»1. 1zby kontrolujg gospodarke finansowq, w tym realizacje zobowigzan podatkowych
oraz zamowienia publiczne podmiotéow, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2, na podstawie
kryterium zgodnosci z prawem i rzetelnosci.

2. Kontrola gospodarki finansowej jednostek, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 1-6,
w zakresie tytutdow okreslonych w art. 72 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1870, z péin. zm.) dokonywana jest takze z
uwzglednieniem kryterium gospodarnosci.

3. Kontrola gospodarki  finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego
w zakresie zadan administracji rzqdowej, wykonywanych przez te jednostki
na podstawie ustaw lub zawieranych porozumieri, dokonywana jest takze
z uwzglednieniem kryterium celowosci.”.



Doda¢ nalezy, ze powazna cze$¢ zmiany innych przepisdw ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych dokonana w art. 1 nowelizacji z dnia 8 b.m., odpowiadajgca z reguty rzagdowemu
projektowi nowelizacji, rozbudowuje przepisy o powyzszej kontroli.

W dotychczas obowigzujgcym tekécie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
art. 5 ma natomiast brzmienie:

»1. Izby kontrolujq gospodarke finansowgq, w tym realizacje zobowiqgzar podatkowych
oraz zamdwienia publiczne podmiotéw, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2, na podstawie
kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym.

2. Kontrola gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie
zadan administracji rzqdowej, wykonywanych przez te jednostki na podstawie ustaw lub
zawieranych porozumieri, dokonywana jest takze z uwzglednieniem kryterium celowosci,
rzetelnosci i gospodarnosci.”.

Przepisy w tym brzmieniu obowigzujg od 1 stycznia 1999 r., ich tres¢ wystepuje jednak
w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych od jej poczatku Dz.U. z 1992 r. Nr 85, poz. 428).
Regionalne izby obrachunkowe byty bowiem od poczatku powotane, obok nadzoru nad dziatalnoscig
finansowg, do kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego —
ale dokonywanej, poza zadaniami z zakresu administracji rzadowej, jedynie z punktu widzenia
kryterium zgodnosci z prawem (czyli legalnosci).

Zaznaczy¢ trzeba, ze o regionalnych izbach obrachunkowych jest mowa w Konstytucji RP,
ale jedynie jako o organach nadzoru z punktu widzenia legalnosci nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych (art. 171 ust. 2 w zwigzku z ust. 1).

Novum ustawy z 8 b.m. polega na dodaniu nowych kryteriéw kontroli dokonywanej przez
regionalne izby obrachunkowe, poza szczegdlnym przypadkiem kontroli wykonania zadan z zakresu
administracji rzadowej (zleconych i powierzonych) — mianowicie kryterium rzetelnosci, a w zakresie
zobowigzan wynikajgcych z tytutu wyemitowanych papieréw wartosciowych, zaciggnietych kredytéw
i pozyczek, przyjetych depozytéw oraz okreslonych zobowigzan wymagalnych takze kryterium
gospodarnosci.

Nie moze ulegaé watpliwosci, ze kryteria wskazane w ustawie w dotychczasowym brzmieniu
sg, poza okresleniem kryterium zgodnosci z prawem, przejete, takie jezeli idzie
o ich rozumienie, z art. 203 Konstytucji dotyczgcego Najwyzszej lIzby Kontroli oraz przepiséw
o Najwyzszej Izbie Kontroli (obecnie ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. — Dz.U. z 2017 r. poz. 524).
Z wyjasnien NIK (por. Kryteria kontroli NIK — https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/krvteria-kontroli-nik.html)

wynika, ze wobec waskiego rozumienia celowosci (mieszczenie sie w celach okreslonych
przez przepisy prawa) gospodarnos¢ stanowi szczegdlny rodzaj celowosci odnoszony
do gospodarowania Srodkami publicznymi, a rzetelno$¢ dotyczy nie tylko zgodnosci dokumentéw
z rzeczywistym stanem rzeczy, ale i np. kierowania sie etosem stuzby publicznej, a wiec takze moze
dalece wykracza¢ poza obiektywne reguty poddajgce sie ocenie prawnej, a wobec tego poddane
swobodnej ocenie kontrolujgcego.



Godne uwagi jest to, ze art. 5 ust. 2 w brzmieniu obecnie obowigzujgcym jest rowniez
skorelowany z przepisami ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzgdowej (Dz.U. Nr
185, poz. 1092). Z tego ostatniego powodu, ten ostatnio powotany przepis ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych - a wobec tego tres¢ (ale nie brzmienie) art. 5 ust. 3 w nowym brzmieniu -
moze pozostac¢ poza zakresem niniejszej opinii.

Nie oznacza to jednak potrzeby zwrdcenia uwagi na to, ze ustawa z 8 b.m., zachowujac
w art. 1 ust. 1 od poczatku ustalong formute panstwowego, a nie rzgdowego, statusu regionalnych
izb obrachunkowych, status ten w istocie zmienia, a to poprzez wprowadzenie nowych zasad
powotywania prezeséw i innych cztonkéw kolegidow. W istocie juz rzgdowe, a nie panstwowe,
cho¢ deklarowane nadal jako pafstwowe, organy majg, w $wietle nowelizacji, uzyska¢ kompetencje
wtasciwe organom rzagdowym, a to juz mozna traktowac jako naruszenie nie tylko art. 1 ust. 1 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych, ale catosci dotychczasowej konstrukcji izb.

Zarazem moze to nakazywal wyrazenie watpliwosci co do zgodnosci catego kierunku
wyrazonego w art. 1 analizowanej ustawy z dnia 8 b.m. — majgcej, jak twierdzono w uzasadnieniu
projektu rzgdowego, stuzy¢ ,,wzmocnieniu kontrolnej i pomocniczej wobec samorzgdu terytorialnego
funkcji regionalnych izb obrachunkowych” — z konstytucyjnymi zasadami pomocniczosci,
decentralizacji (w tym wykonywania zadan publicznych przez samorzad na wiasng odpowiedzialnos¢
— art. 16 ust. 2 Konstytucji) oraz samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego (art. 165 ust. 2
Konstytucji), przede wszystkim w stosunku do organéw podporzgdkowanych rzadowi (co wynika
takze posrednio z dotyczgcego nadzoru art. 171 Konstytucji, w tym w kontekscie art. 8 Europejskie]
Karty Samorzadu Terytorialnego, w ktérym zamiast terminu ,nadzdér” wystepuje kontrola
administracyjna).

Tym  bardziej zatem istnieje  potrzeba skonfrontowania nowych przepiséw
z przepisami Konstytucji dotyczacymi, z jednej strony, roli regionalnych izb obrachunkowych jako
organow nadzoru nad dziatalnosciag jednostek samorzadu terytorialnego, a z drugiej strony,
takze zadan i kompetencji Najwyzszej Izby Kontroli jako organu paristwowego — naczelnego organu
kontroli paristwowej (art. 202 ust. 1 Konstytucji), umocowanego do kontroli dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci i rzetelnoéci.

Konstytucyjne umocowanie regionalnych izb obrachunkowych jako organéw nadzoru
powinno samo z siebie powinno wskazywac na potrzebe starannego rozwazania wyposazania ich
w jakiekolwiek inne zadania i kompetencje, a tym bardziej wykraczania poza kryterium sprawowania
nadzoru wskazane w Konstytucji. O ile wyposazenie, obok kompetencji nadzorczych (nieokreslonych
podmiotowo ani przedmiotowo przez ,Matg Konstytucje”, ktéra w art. 74 odsylata jedynie
do ustawy), izb w uprawnienia kontrolne stanowito fakt zastany w dacie wejécia w zycie Konstytucji
i tym samym posrednio uznany przez ustrojodawce, o tyle wykraczanie, w odniesieniu do kontroli,
przez organ nadzoru poza kryterium legalnosci w kazdym przypadku wymaga szczegdinego
uzasadnienia; dla dotychczasowego art. 5 ust. 2 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
uzasadnieniem takim moze by¢ jedynie znowu fakt wystepowania takiej kontroli w dacie wejscia
w zycie Konstytucji.



Z kolei, skoro:

- Konstytucja RP okresla Najwyzszg Izbe Kontroli jako naczelny organ kontroli paristwowe;j,
co literalnie oznacza, ze mogg wystepowac takze inne niz naczelny organy kontroli paristwowej,
- regionalne izby obrachunkowe sg ustawowo okreslane jako panstwowe organy nadzoru
i kontroli gospodarki finansowej - przy wskazanym problemie ograniczenia zakresu
przedmiotowego i kryteridw kontroli, nie sg jednak organami kontroli paristwowej,

- z obowigzujacych przepisow konstytucyjnych i ustawowych (ani tym bardziej z nowo
uchwalonych przepisdw ustawowych) nie wynika, by regionalne izby obrachunkowe
znajdowaty sie w jakimkolwiek stosunku zaleznosci od NIK —

przyja¢ nalezy, ze miedzy tymi panstwowymi organami kontroli przeprowadzony zostat, takze
w wymiarze konstytucyjnym, podziat zadan i kompetencji.

Podziat zadan i kompetencji pomiedzy organami pafstwowymi stanowi — niezaleznie od tego,
ze moze tgczy¢ sie z zasadg podziatu wtadz (art. 10 Konstytucji RP), majacej stuzy¢ jako podstawowa
gwarancja ochrony praw cztowieka i obywatela przed arbitralnoscig wtadzy publicznej — istotny
aspekt realizacji zasady sprawnosci dziatania instytucji publicznych, wymienionej w preambule
Konstytucji RP.

W odniesieniu do przedmiotu niniejszej opinii, ma sie do czynienia wfasnie
z aspektem sprawnos$ci dziatania panistwowych instytucji kontroli, ktérych zadania
i kompetencje nie powinny by¢ dublowane. Jednocze$nie wskazane zasady konstytucyjne
S3 uwazane za wyraz szerszej zasady ustrojowej zwigzanej z coraz powszechniej deklarowanym
publicznym prawem podmiotowym trzeciej generacji, mianowicie prawem
do dobrego rzadzenia (right to good governance), w ramach ktorego wyrdznia sie prawo
do dobrej administracji; jest to zasada — i prawo do - ,dobrego rzadzenia”, uznana przez wszystkie
panstwa cztonkowskie Rady Europy, w tym RP, w szczegdlnosci w Zaleceniu R(2007)7 Komitetu
Ministrow Rady Europy dla panstw cztonkowskich w sprawie dobrej administracji.

Tam, gdzie Konstytucja wskazuje zakres (wraz ze wskazaniem odpowiednich kryteriow)
kontroli NIK, zasadg powinno zatem by¢ ograniczenie zakresu i kryteriow kontroli regionalnych izb
obrachunkowych — do (ze wskazanymi historycznie uzasadnionymi wyjgtkami) kontroli legalnosci
odpowiadajgcej kryterium nadzoru sprawowanego przez nie zumocowania Konstytucji.

Nie mozna zaktada¢ nieracjonalnosci ustawodawcy konstytucyjnego, ktory — nie przewidujac
zadnej zaleznosci miedzy tymi organami ani nie kwalifikujgc regionalnych izb obrachunkowych jako
organdw kontroli panstwowej — dziatatby, wbrew zadeklarowanej przez siebie zasadzie sprawnosci
dziatania instytucji publicznych, w sposéb umozliwiajagcy wystepowanie réznego rodzaju sporow
kompetencyjnych miedzy NIK i izbami lub rownoczesnego wykonywania czynnosci kontrolnych tych
samych podmiotéw z tego samego punktu widzenia.

Konstytucyjnym sensem istnienia regionalnych izb obrachunkowych jest sprawowanie
fachowego nadzoru legalnego nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu terytorialnego w sprawach
finansowych, ktére ze wzgledu na fachowos$¢ wytgczono z zakresu dziatania wojewodow,



a z kolei Najwyzsza Izba Kontroli, catkowicie wytagczona z zakresu oddziatywania Rzadu,
jest konstytucyjnie umocowana do sprawowania kontroli dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego takze w sferze szczegdlnie wrazliwej konstytucyjnie ze wzgledu na wskazane zasady
pomocniczosci, decentralizacji i samodzielnosci jednostek samorzgdu. Wobec tego, nawet jezeli
wystepuje potrzeba przyznania regionalnym izbom obrachunkowym takze uprawnien kontrolnych,
nie mogga one dublowac sfery dziatania NIK.

*

W konkluzji mozna zatem stwierdzi¢, ze zbiezno$¢ (czy w znacznej mierze tozsamosc),
w zakresie dotyczacym samorzadnosci terytorialnej, zadan i kompetencji okreslonych
w ustawie o NIK z zadaniami i kompetencjami kontrolnymi regionalnych izb obrachunkowych
przewidzianymi w nowelizacji z dnia 8 b.m. ustawy o tych izbach powinna budzi¢ zasadnicze
watpliwosci  z punktu widzenia zgodnosci z powofanymi przepisami Konstytucji RP
oraz jej wyartykutowanymi zasadami.

Dotyczy to braku zgodnosci z przepisami art. 16 ust. 1 i 2 oraz 165 ust. 2, jak réwniez
art. 171 ust. 2 w zwigzku z ust. 1 oraz w zwigzku z art. 202 ust. 1 i art. 203 ust. 2 Konstytucji RP,
wraz z brakiem zgodnosci z wyrazonymi w preambule Konstytucji RP zasadami pomocniczosci
oraz sprawnosci dziatania instytucji publicznych w ramach ogdlnej zasady ,dobrego rzgdzenia”.

prof. dr hab. Hubert Izdebski
radca prawny, adwokat






