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Recenzowana praca jest bez watpienia powaznym osiggnieciem nauko-
wym Autora. Temat rozprawy zostal wybrany w sposéb absolutnie uza-
sadniony. Analiza konstytucyjnych gwarancji niezaleznos$ci najwyzszych
organdéw kontroli w panistwach cztonkowskich Unii Europejskiej nie byta
dotychczas w polskiej literaturze przedmiotu podjeta w sposéb komplek-
sowy, mimo licznych opracowan czastkowych, ujetych z réznych punktéow
widzenia. Podjete zagadnienie ma przy tym znaczenie nie tylko ustrojo-
wo-praktyczne, ale i - z naukowego punktu widzenia - modelowo teore-
tycznoprawne. Organy te w panistwach czlonkowskich UE majg przeciez
zroznicowany ksztalt, ale mozna je uja¢ w perspektywie klasyfikacyjnej,
dominujacych trendéw, rozwigzan szczegdétowych na bazie wspdlnych
demokratycznych wartosci europejskich panstw cztonkowskich UE. Zna-
czenia tego rodzaju organéw nie sposob przeceni¢ zaréwno w perspekty-
wie parlamentarnej, jak i rzagdowej, pamigtajac o fundamentalnym zna-
czeniu gospodarowania $rodkami publicznymi i kontroli w tym zakresie.
Celowos¢ zbadania zalozen konstytucyjnych w tym zakresie, rozwinie¢
ustawowych, praktyki — ze szczegdlnym uwzglednieniem kultury praw-
nej — to zadanie badawcze godnej rangi, tym bardziej, ze Autor wskazat
réwniez zagrozenia mogace ograniczy¢ niezaleznos¢ najwyzszych or-
ganow kontroli. Tematyka jest wigc istotna badawczo z wielu punktéw
widzenia, zar6wno uwzgledniania wptywu krajowych rozwigzan ustro-
jowych na niezalezno$¢ analizowanych organéw kontroli, jak i wptywu
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miedzynarodowych wytycznych i standardow w omawianym zakresie.
Warto tez podkresli¢ znaczenie stalej aktualnosci zagadnienia w zmie-
niajgcym si¢ otoczeniu prawnym i przemian praktyki. Potrzeba badawcza
byta wiec zupelnie ewidentna, zaréwno w zakresie uchwycenia réznic, jak
i podobienstw pomiedzy rozwigzaniami ustrojowymi przyjetymi w po-
szczegolnych panstwach czlonkowskich UE.

Cele ogdlne rozprawy pracy Autor przelozyl na cele szczegétowe,
do przeanalizowania w poszczegdlnych rozdziatach pracy. Z konstruk-
cja rozwazan powigzal odpowiednio metody badawcze. Sg one w petni
poprawne. Zakres i charakter rozprawy zrodzil koniecznos¢ postuze-
nia si¢ kilkoma metodami badawczymi. W pierwszym rzedzie stusznie
chodzi o metody: prawnodogmatyczng i prawnoporéwnawczg, ale —
w odpowiednich czesciach - takze o metode historyczng i systemowa.
Metoda historyczna szczegdlne znaczenie ma dla rozdziatu pierwszego
rozprawy. Metoda systemowa pozwolila na sformulowanie zréznico-
wanych modeli funkcjonowania wyspecjalizowanych organéw kontroli
w panstwach cztonkowskich UE. Kolejnos$¢ analiz i wnioskow czgst-
kowych pozwala uchwyci¢ teorie badanych zjawisk, skonkretyzowa¢
zjawiska w ujeciu prawnodogmatycznym, uwzgledni¢ praktyke, wycia-
gna¢ wnioski i sformutowac postulaty de lege ferenda. Przyjete metody
badawcze okazaly si¢ efektywne. Analizy przeprowadzone przez Autora
majg podstawy zwlaszcza w solidnej literaturze przedmiotu i obszernym
materiale normatywnym.

Uklad merytoryczny rozprawy nie budzi zastrzezen, jest przemyslany
i uwzglednia wszystkie istotne aspekty analizowanej materii. Od strony
formalnej Autor rozprawe skonstruowal starannie. Praca jest staranna
takze pod wzgledem jasnosci, zrozumialosci. Aparatura naukowa rozpra-
wy jest bez zarzutu. Metodologia jest wzorcowa, a konstrukeja logiczna
rozprawy spojna i harmonijna.

Konstrukcja merytoryczna rozprawy obejmuje — poza merytorycz-
nym wstepem i zakonczeniem - pig¢ rozdzialéw. Co warto zaznaczy¢
z formalnego punktu widzenia - w kazdym rozdziale wyodrebniono
uwagi wprowadzajace i podsumowanie. Sg to merytoryczne klamry
poszczegdlnych czeséci analiz. W rozdziale I Autor przeanalizowal kon-
cepcje i kierunki rozwoju najwyzszych organéw kontroli panstwowej
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w Europie. Rozdzial II to analiza gwarancji niezaleznosci najwyzszych
organdw kontroli w $wietle standardéw miedzynarodowych. W rozdzia-
le IIT Autor przeanalizowal zasade niezaleznosci najwyzszych organéw
kontroli w $wietle regulacji konstytucyjnych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Rozdzial IV poswigcony zostal gwarancjom niezalezno-
$ci personalnej i finansowej tychze organdéw w panstwach UE. Rozdzial
ostatni (V) poswigcil Autor analizie zagadnienia gwarancji niezaleznosci
funkcjonalnej najwyzszych organéw kontroli panstw cztonkowskich UE.
Jak wida¢, dwa pierwsze rozdzialy majg — w pewnym sensie — charak-
ter wprowadzajacy (ale absolutnie konieczny), zas kolejne trzy rozdziaty
obejmujg zasadniczy trzon merytoryczny rozprawy, poswiecony wprost
poszczegdlnym rodzajom gwarancji analizowanej niezaleznosci tychze
organéw. Trudno o bardziej przekonujaca konstrukeje logiczng ujecia
merytorycznego analizowanej materii. Autor wywiazal si¢ tu z przyjetych
zalozen metodologicznych wzorowo. Rygoryzm metodologiczny pracy
zastuguje na uznanie.

W rozdziale I rozprawy Autor trafnie przyjal kryterium chronologicz-
ne dla wyodrebnienia najpierw procesu ksztaltowania sie najwyzszych
organow kontroli w panstwach feudalnych, nastepnie ich rozwoju w dobie
panstwa konstytucyjnego i wreszcie w panstwie wspoétczesnym. Trafnie
i w sposéb usystematyzowany zaprezentowano tu koncepcje i kierun-
ki rozwoju najwyzszych organéw kontroli panstwowej. Zaakcentowano
znaczenie faktu i zatozen, ze ich dzialalno$¢ od poczatku koncentrowata
sie na kontrolowaniu rachunkéw panstwa. Autor akcentuje znaczenie
rozdzielnia skarbca krélewskiego od publicznego, profesjonalizmu dzia-
talnosci kontrolnej, rozrost zakresu i form kontroli. Trafne jest uchwy-
cenie znaczenia wyksztalcenia si¢ osobnego pionu aparatu panstwowego
obok monteskiuszowskiego podzialu wladz, istotnego w systemie kontroli
wladzy, jak i dostrzezenie roznicowania si¢ przyjmowanych rozwigzan,
uwarunkowanego ustrojowymi tradycjami poszczegdlnych panstw.

W rozdziale II pracy Autor scharakteryzowal koncepcje niezaleznosci
najwyzszych organéw kontrolnych w $wietle dokumentéw miedzynaro-
dowych. Uchwycil istotne znaczenie idei niezalezno$ci omawianych or-
gandw, tak jak wyksztalcila si¢ ona w swietle standardow INTOSAI oraz
inicjatyw EUROSALI, a takze znaczenie procesu integracji europejskiej
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w promowaniu tej idei. Trafnie uchwycil tu znaczenie dostarczania wzor-
cow, inspiracji, wymiany doswiadczen, ujednolicania praktyk, zwlaszcza
przyjmowania powszechnie uznawalnych zasad i standardéw kontroli
finanséw publicznych. Wymienione wyzej organizacje akcentujg takze
postulaty dotyczace statusu prawnego, organizacji i dzialalno$ci najwyz-
szych organdéw kontroli i ich relacji z wtadzami ustawodawczymi i egze-
kutywa, co ma centralne znaczenie dla idei niezaleznosci i jej gwaranciji.
Osobno i trafnie dostrzega Autor role procesu integracyjnego w ramach
unijnych, majacego na celu wypracowanie spéjnego modelu kontroli pan-
stwowej, z zachowaniem odrebnosci i niezaleznosci narodowych roz-
wigzan. Udowadnia dostrzeganie w tym wymiarze potrzeby okreslonej
regulacji najistotniejszych jej elementéw bezposrednio w konstytucjach
panstw, a nastepnie przelozenia ich na poziom ustawodawstwa zwykte-
go. Dostrzega trafnie procesy dwustronnego (zwrotnego) oddziatywa-
nia plaszczyzny doswiadczen poszczegolnych panstw i ich sumowania
na plaszczyznie miedzynarodowe;.

Materig rozdziatu III rozprawy Autor zogniskowal wokét dwoéch li-
nii przewodnich - konstytucyjnych podstaw niezaleznosci najwyzszych
organdéw kontroli oraz systematyki tychze organéw. Trafnie dostrzega
tu powigzanie materii ze znaczeniem zwierzchnictwa konstytucji. Stad
konieczno$¢ konstytucyjnego zakotwiczenia zasady i dookreslenia -
na tym poziomie normatywnym - w powigzanych kontekstach ustrojo-
wych. Skupit sie tu Autor na ukazaniu znaczenia odrebnosci pionu tych
organdéw w systemie organdw panstwa, zakresleniu uprawnien i sfery
kontroli (przedmiotowo, podmiotowo), elementéw akcentujacych nie-
zalezno$¢ wérod zasad funkcjonowania i réznego ksztaltu ustrojowego
tych organéw w poszczegolnych panstwach czlonkowskich UE (zwlasz-
cza grupy panstw romanskich, grupy kregu brytyjskiej kultury prawne;j,
pozostatych panstw).

W rozdziale IV rozprawy Autor skupil si¢ na dwdch grupach gwaran-
cji niezaleznosci — gwarancji w odniesieniu do niezaleznosci personalnej
i w odniesieniu do niezaleznosci finansowej najwyzszych organéw kon-
troli panstw cztonkowskich UE. Sg to juz rozwazania ukazujgce istote nie-
zaleznosci — w okreslonym wymiarze - omawianych organéw bez wzgle-
du na zréznicowanie rozwigzan ustrojowych. Trafnie zaakcentowano
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tu réznorodno$¢ charakteru instytucji prawnych, majacych stuzy¢ jednak
temu samemu celowi. Wérdd kwestii szczegétowych Autor zwraca uwa-
ge na konstytucyjne regulacje w zakresie mianowania (odwotywania)
zwierzchnika (cztonkéw) najwyzszego organu kontroli i finansowania
tegoz organu (budzetu organu). Wlicza tu tez stusznie szereg instytucji
o charakterze ustrojowym, procesowym i ekonomicznym (by wymie-
ni¢ - zasada nieusuwalnosci, przywilej jurysdykgji, stabilizacja pozycji
zawodowej, zasada zapewnienia warunkéw pracy i wynagrodzenia od-
powiednich do godnosci urzedu). Dostrzega przy tym szereg rozwigzan
uwarunkowanych tradycjami. Analizuje takze znaczenie autonomii orga-
nu, kadencyjnosci. Dostrzega takze zagrozenia, takie jak instrumentalne
interpretacje przepiséw czy legislacyjne proby ograniczenia gwarancji
zasady niezaleznosci.

W rozdziale V pracy Autor skoncentrowat si¢ — w ramach materii
gwarancji niezalezno$ci funkcjonalnej najwyzszych organéw kontroli
panstw czlonkowskich UE - na takich zagadnieniach jak zakres upraw-
nien kontrolnych, niezaleznos¢ w zakresie planowania kontroli, dostep
do dokumentéw zarzadzania finansowego i obowigzki sprawozdawcze
najwyzszych organéw kontroli finansowej. Autor trafnie dostrzega,
ze niezaleznos$¢ funkcjonalna to w omawianej sferze przede wszystkim
prawo do okreglania priorytetéw, programéw i plandéw kontroli (zadania
kontrolne, tematyka, terminy, metody), reguty funkcjonowania w wymia-
rze informacyjnym, calosciowy zakres kontroli w odniesieniu do systemu
zarzadzania finansami panstwa, bez wzgledu na lokalizacje tych zasobow
i operacji publicznych oraz fakt ich uwzglednienia w budzecie panstwa
lub wylaczenia z tegoz budzetu. Autor dostrzega przy tym, ze w praktyce
ustrojowej — niezaleznie od zagwarantowania normatywnego niezalezno-
$ci funkcjonalnej organow kontroli — zdarzaja si¢ w praktyce negatywne
przypadki wywierania na te organy presji ze strony klasy polityczne;j.

Jak wspominali$my wczesniej, zakres przedmiotowy i kolejnos¢ ana-
liz poszczegolnych rozdzialéw rozprawy nie budzi zastrzezen. Co zro-
zumiale, Autor objal analizg caly, poniekad klasyczny zestaw proble-
moéw wilasciwych dla materii poszczegdlnych rozdziatéw, co jednak
wazne — nadajac rys nowatorski. Zagadnienia ujat z uwzglednieniem
prawnoporéwnawczego charakteru rozprawy. Wielowymiarowa analiza
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jest przy tym dobrym gruntem dla rozwazan o mozliwosci recepcji pew-
nych rozwigzan w polskich realiach konstytucyjnych. Warsztatowa so-
lidno$¢ analiz sprawia, ze Autor wyciggnal zasadne, rzetelne wnioski
i dostrzegl mozliwosci sformutowania postulatéw. Trafnie uchwycit
elementy praktyki i uwarunkowania wynikajace z tradycji narodo-
wych oraz zindywidualizowanej kultury politycznej. Jestem przekona-
ny, ze rozprawa stanie sie jadrem dalszych debat naukowych - zwlasz-
cza jej generalne wnioski - w omawianym zakresie, bowiem w pelni
na to zastuguje. Recenzja pracy to nie miejsce, by powiela¢ wszystkie
whnioski plynace z analizy materii. Trzeba jednak mocno podkresli¢,
ze wiele z tych wnioskow to nie tylko oczywisty wynik prostej analizy
dogmatycznoprawnej przepiséw, ale wartosciowe, istotne poznawczo
i teoretycznie ustalenia, stanowigce znaczacy wklad do rozwoju nauki
prawa konstytucyjnego. Grunt stanowia tu bardzo dobrze zrealizowane
zalozone cele pracy, solidne warsztatowo, poprawne metodologicznie.
Zaprezentowane analizy dowodza, ze Autor porusza si¢ ze znawstwem
materii. Ustalenia rozprawy moga mie¢ istotne znaczenie dla regula-
cji konstytucyjnej i praktyki ustrojowej, zwlaszcza wobec postepujacej
integracji w ramach Unii Europejskiej. W syntetycznej formie Autor
zebral je w merytorycznym zakonczeniu rozprawy. Jak powyzej sygna-
lizowalem, aprobuje trafnos¢ gtéwnych ustalen rozprawy, a dla potrzeb
recenzji nie ma koniecznos$ci odniesienn w drobnych kwestiach szczegé-
fowych. Monografia jest wartosciowym, dojrzaltym dzielem naukowym.

Dla potrzeb Czytelnikéw warto moze jednak zwlaszcza podkreslic,
ze poza tradycyjnym obszarem dziatan kontrolnych, a wiec finansami
publicznymi, mechanizmy kontroli panstwowej objety w swym rozwo-
ju takze dzialalno$¢ administracji publicznej oraz sfere praw i wolnosci
obywatelskich. Istotne jest tez zwrécenie jednak uwagi na réznorodnosé
ksztaltu ustrojowego najwyzszych organéw kontroli, zapewniajacg przy
tym niezbedny zakres ich niezaleznos$ci. Ustalenia i analizy Autora dajg
tu gleboki wglad w badang materie.

W panstwach romanskich organy kontroli majg posta¢ cial sado-
wych - trybunaléw obrachunkowych, ktére obok uprawnien kontrol-
nych dysponuja réwniez uprawnieniami jurysdykcyjnymi, cho¢ jedy-
nie w Grecji i Portugalii wyraznymi przepisami konstytucji zostaly one
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zakwalifikowane do wladzy sagdowniczej. Sg przy tym jednakowo od-
dalone od rzadu, jak i od parlamentu. Pelny zakres regulacji postulo-
wanych przez INTOSAI zawieraja konstytucje Belgii, Grecji, Portugalii
i Rumunii. Konstytucje Francji, Wloch i Hiszpanii pomijajg okreslenie
trybu powotywania i odwotywania cztonkéw tych organéw. Konstytucja
Francji pomija tez regulacje zakresu uprawnien kontrolnych i obowigzku
sprawozdan z kontroli. W kregu brytyjskiej kultury prawnej omawiane
zadania wypelniajg kontrolerzy i audytorzy generalni, bez uprawnien
jurysdykcyjnych. Wigksza jest ich zalezno$¢ od parlamentow. Model
brytyjski realizuje tez Irlandia, Dania, Szwecja, Cypr i Malta, w zasadzie
takze Finlandia. W pozostatych panstwach unijnych instytucjom kontro-
Inym nadano postac izb obrachunkowych, zorganizowanych - jak Autor
wyraznie podkresla — w sposob typowy dla organdw administracyjnych
(hierarchiczna struktura, zalezno$¢ urzednicza), ale wydzielonych poza
strukture rzgdowgy i zacie$niajacych swe zwigzki z parlamentem. Panstwa
tej grupy to Austria, Bulgaria, Czechy, Estonia, Holandia, Litwa, Luksem-
burg, Lotwa, Niemcy, Polska, Stowacja, Stowenia i Wegry. W tej grupie
panstw wida¢ wigksze zréznicowanie zakreséw regulacji konstytucyjnych
w odniesieniu organu kontroli. Warto odnotowac i tu duzg skrupulatnos¢
Autora, dajacego czytelnikowi jasny obraz rozwigzan. Mocna strong re-
cenzowanej pracy jest tez osadzenie analizowanej materii — poniekad
szczegolowej — w kontekscie wielu mechanizméw i zasad ogélnoustro-
jowych konstytucjonalizmu. Ta cecha pracy sprawia, ze rekomendowac
ksigzke mozna gronu Czytelnikéw znacznie szerszemu niz zainteresowa-
nemu tylko problematyka najwyzszego organu kontroli.
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