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WSTEP

Problematyka nadzoru i kontroli w sprawach finansowych jest dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST) o tyle istotna, Ze wptywa faktycznie
na zakres dziatalnoséci finansowej i samodzielnosci tych podmiotow
w tym zakresie.

Analiza instytucji nadzoru i pozostatych dokonana w ksigzce dotyczy
kompetencji i czynnosci wykonywanych przez regionalne izby obra-
chunkowe (RIO), poniewaz to tej instytucji ustawodawca w art. 171
ust. 2 Konstytucji z 1997 r. powierzyl funkcje nadzoru w sprawach finan-
sowych nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego. W obo-
wigzujacym porzadku prawnym organami nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego s Prezes Rady Ministrow i wojewo-
dowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe.
Zasada ta w zakresie spraw finansowych znalazta rozwiniecie w ustawie
2 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, a kompetencje
RIO uregulowane sg takze w innych aktach prawnych, takich jak ustawa
227.08.2009 r. o finansach publicznych i ustawy samorzadowe.

Prezentacja poszczegdlnych sfer dzialalnosci wykonywanej przez re-
gionalne izby obrachunkowe, ze szczegdlnym uwzglednieniem nadzo-
ru, stuzy lepszemu zrozumieniu ich charakteru i wpltywu na polityke
finansowg jednostek samorzadu terytorialnego. Nie jest tajemnica,
ze jednostki samorzadu terytorialnego w osobach ich pracownikéw
czy przedstawicieli organow wykonawczych, a takze stanowigcych, maja
problemy zaréwno z rozdzieleniem poszczegélnych sfer dziatalnosci tego
organu, jak i ich zrozumieniem, nie méwiac juz o wlasciwej reprezentacji
w kontaktach w ramach tych sfer z RIO.
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Odrebno$¢ nadzoru RIO w zakresie spraw finansowych wymaga nie
tylko wskazania $cisle przedmiotowego zakresu takiej dzialalnosci, ale
takze przedstawienia katalogu $rodkéw nadzorczych i trybow postepo-
wania w tym zakresie. Stuzy temu niniejsza publikacja, ktora jest po-
mocna w odnalezieniu si¢ w meandrach zagadnienia nadzoru i kontroli
nad sprawami finansowymi wykonywanymi przez RIO.

Regulacje ustawy z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunko-
wych w zakresie nadzoru wobec finanséw JST nie daja podstawy do
jednoznacznej oceny instytucji RIO. Trudno$ci w zrozumieniu, a takze
odnalezieniu si¢ w gaszczu przepisow prawa w zakresie wspdtpracy
z jednostkami samorzadu terytorialnego maja takze one same. Zagad-
nienia poruszone w ksigzce pozwolg wielu podmiotom nie tylko lepiej
zrozumie¢ misje i zasady funkcjonowania RIO, ale tez w sposob wiasci-
wy reprezentowac wlasne interesy (szczegolnie finansowe) na réznych
plaszczyznach wspolpracy z tym podmiotem.

Pierwszy rozdzial poswiecony jest analizie ogdlnej poje¢ kontroli i nad-
zoru ze szczegolnym uwzglednieniem nadzoru i kontroli nad jednostka-
mi samorzadu terytorialnego. W drugim rozdziale dokonano prezentacji
regionalnych izb obrachunkowych jako cze$ci administracji publicznej
w Polsce z uwzglednieniem specyfiki organizacji RIO, a szczegélnie
dylematéw dotyczacych rozgraniczenia wlasciwoséci nadzorczych RIO
i wojewodow. Kolejny rozdzial poswiecony jest organizacji i zasadom
dzialania regionalnych izb obrachunkowych oraz wplywu tych elemen-
tow funkcjonowania RIO na sprawno$¢ procedur nadzorczych. Czwarty
rozdzial to prezentacja dzialan nadzorczych RIO w ramach systemu
organow wiadzy publicznej i ich wptywu na dzialalnos¢ JST. Rozdziat
piaty pos$wiecony jest dzialalnosci kontrolnej i instruktazowo-szkole-
niowej RIO. Dzialalno$¢ opiniodawcza RIO jako specyficzna forma
wplywu na finanse JST przeanalizowana zostala w rozdziale széstym.
Rozdzial si6dmy poswigcony zostal pozostalym zagadnieniom zwig-
zanym z dziatalnoscig RIO, takim jak absolutorium budzetowe, raport
o stanie gospodarki finansowej jednostki, postepowanie naprawcze,
zastepcze ustalenie budzetu przez RIO. Dokonano takze analizy nowej
instytucji wytycznych wydawanych przez Krajowa Rade Regionalnych
Izb Obrachunkowych (KRRIO) oraz kompetencji do rozpatrywania
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skarg przez RIO. W zakresie przedstawionych zagadnien dokonano
analizy ich skuteczno$ci i wptywu na finanse JST. Dodatkowo oméwio-
no szczegolnie wazne dla jednostek samorzadu zagadnienie dotyczace
zaskarzania rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO i postepowania sgdowo-
administracyjnego w tym zakresie (rozdzial 6smy).

Nadzér nad ,,sprawami” finansowymi jest nadzorem specjalistycznym,
regulowanym w sposob do$¢ lakoniczny i wymagajacym od podmiotdw,
ktore zetknely sie z dziatalnoscig RIO i ktérych dziatalno$ci dotycza,
odpowiedniej wiedzy i zrozumienia procedur oraz poszczegdlnych czyn-
nosci wykonywanych przez ten organ. Ksiagzka ta w sposob wyczerpujacy
zapoznaje Czytelnika z tymi zagadnieniami i stanowi kompleksowy
przewodnik po dziatalno$ci RIO. Publikacja ukazuje si¢ w szczegdlnym
momencie dla dzialalnoéci RIO, mianowicie w dniu 1.01.1993 r. weszla
w zycie ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych,
ktéra z kilkoma zmianami obowigzuje do dzisiaj. W 2023 r. mineto
wiec 30 lat dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych w Polsce.
Obecnie jest ona jedyna na rynku, aktualng publikacja opisujaca w spo-
sob kompleksowy dziatalno$¢ RIO w odniesieniu do pozycji jednostek
samorzadu terytorialnego w postepowaniu nadzorczym i kontrolnym
w sprawach finansowych.






Rozdziaf 1

KONTROLA | NADZOR — ANALIZA POJEC

1.1. Uwagi wstepne

Analiza zagadnienia miejsca i pozycji jednostek samorzadu terytorialne-
go w postepowaniu nadzorczym i kontrolnym w sprawach finansowych
wymaga na wstepie przedstawienia definicji i cech charakterystycznych
obu sfer wplywu organéw kontroli i nadzoru na dziatalnos¢ tych pod-
miotéw, jakimi sg podmioty sektora samorzadowego.

Rozdzielenie i zdefiniowanie poje¢ kontroli i nadzoru zostanie przeana-
lizowane w odniesieniu do dziatalnosci regionalnych izb obrachunko-
wych. Na tym etapie warto wskaza¢, ze w duzej mierze pojecia kontroli
i nadzoru sg stosowane zamiennie lub naprzemiennie, niekiedy uzna-
wane sg za te same sfery dzialalno$ci organéw procedury te stosujacych.
Dla zrozumienia tych zagadnien istotne jest wykazanie terminologicz-
nej, jak i przedmiotowej oraz podmiotowej odrebnosci tych poje¢. Ma
to réwniez znaczenie praktyczne, poniewaz pozwoli na zrozumienie
pozycji oraz praw i obowigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego
w postepowaniu nadzorczym i kontrolnym w sprawach finansowych.

Przedstawienie zagadnien teoretycznych dotyczacych nadzoru i kontroli
jest istotne ze wzgledu na wzajemne przenikanie sie tych dwoch sfer
aktywnosci organéw administracji, co ma miejsce szczegolnie w przy-
padku RIO jako organu nadzoru i kontroli nad finansami JST. Na tym
etapie nalezy zasygnalizowa¢, Ze pojecia kontroli i nadzoru nie ozna-
czaja tego samego, a instytucje te charakteryzuja sie odrebnoscia nie
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tylko pojeciows, ale takze formalnoprawng. Ma to istotne znaczenie
w sytuacji, gdy pojecia te czesto sa traktowane takze przez jednostki
samorzadu terytorialnego jako ta sama instytucja prawna. Réznicy
pomiedzy pojeciami kontroli i nadzoru nie dostrzegaja np. przedsta-
wiciele nauk organizacji i zarzadzania'. Roznice w zakresie tych poje¢
przekladajg sie na ustalenie wpltywu obu tych form dziatalnoéci RIO na
polityke finansowg JST.

1.2. Nadzor i kontrola w JST

Analize zagadnienia odrebnosci kontroli i nadzoru nalezy rozpocza¢ od
wskazania istotnej cechy dziatalnosci JST w Polsce, jaka jest samodziel-
noé¢ finansowa i odrebnos¢ organizacyjna. Samorzad terytorialny jest
elementem fadu publicznego panstwa, a istote tego tadu i podstawowe
jego wyznaczniki okresla ustanowiony przez to panstwo porzadek praw-
ny?. Nadzdr i kontrola maja niejako stabilizowa¢ i pomaga¢ utrzymywac
ten tad. W literaturze wskazuje si¢ na potrzebe przestrzegania legalnosci
samodzielnych dzialan podejmowanych przez JST w zakresie spraw
publicznych, do czego konieczne jest sprawowanie nad nimi kontroli
i nadzoru przez organy administracji panstwowej’.

Powodem ustanowienia kontroli i nadzoru nad dzialalno$cig JST, szcze-
golnie w sferze finansowej, jest fakt wlaczenia jednostek samorzadu
terytorialnego w zakres dzialalnosci administracji publicznej pomimo
posiadania przez nich autonomii, ale z uwzglednieniem koncepcji kon-
solidacji finansowych $rodkéw publicznych.

! C. Kocinski, Nadzér administracyjny jako element determinujgcy zakres samodziel-
nosci jednostek samorzqgdu terytorialnego [w:] Nadzér administracyjny, red. C. Kocinski,
Wroctaw 2006, s. 95.

2 Uchwata TK 2 5.10.1994 r., W 1/94, Dz.U. Nr 113, poz. 551.

* J. Gluminska-Pawlic, Czy nadzor i kontrola nad gospodarkg finansowq jednostek
samorzgdu terytorialnego ograniczajg ich samodzielnosé? [w:] Samorzgd - Finanse - Nad-
z6r i kontrola. XX-lecie Regionalnych Izb Obrachunkowych, red. R. Krawczyk, M. Stec,
Warszawa 2013, s. 128.
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Ustawodawca nadaje samorzadowi terytorialnemu pewne kompetencje
i tym samym to nie sam samorzad decyduje o tym, kto ma realizowa¢
okreslone zadania o znaczeniu lokalnym, ale ustawodawca. Decyduje
on takze o charakterze i zakresie nadzoru i kontroli nad dziatalnos$cia
JST. W zwiazku z tym moga wystepowaé pewne dysonanse miedzy
organami samorzadu terytorialnego a organami rzagdowymi w zakresie
kompetencji i podziatu zadan publicznych. Nadzér i wszelkie stuzace
jego realizacji srodki prawne maja przede wszystkim zabezpieczaé przed
tym, aby w wyniku dzialalnosci komunalnej nie dochodzito do naru-
szenia prawa, a takze wkraczania w kompetencje wladz centralnych®.
Czym innym jest natomiast nadzér wewnetrzny w strukturach JST.
Srodki nadzorcze moga by¢ stosowane tylko do dziataii wladczych i do
dziatan podejmowanych w zakresie tzw. wspotkompetencji, czyli sfery
przenikania si¢ kompetencji obu sektoréw wladz publicznych. Nie jest
uprawnione rozszerzanie kompetencji nadzorczych organéw nadzoru,
poniewaz mogtoby to doprowadzi¢ do ograniczenia samodzielno$ci JST
nie tylko w sferze finansowej. Jedynym kryterium kontroli dzialalno$ci
komunalnej powinna by¢ wiec zgodno$¢ z prawem.

Obok nadzoru wystepuje pojecie kontroli. Kontrola, zgodnie z defini-
cja stownikows, to sprawdzanie czegos, zestawianie stanu faktycznego
ze stanem wymaganym, ale tez nadzor nad kims lub nad czyms$®. Z kolei
nadzor to, zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego, kontrolowanie lub
pilnowanie kogo$ lub czegos®. W znaczeniu funkcjonalnym kontrola
oznacza badanie lub przeglad polegajacy na ustaleniu stanu faktycznego,
poréwnaniu go ze stanem wymaganym/pozadanym oraz dokonanie jego
oceny (ang. audit). W toku kontroli finansowej weryfikuje si¢ operacje
gospodarcze i pieniezne obejmujace poniesione naktady w stosunku do
uzyskanych rezultatow.

Kontrola zakre$lona jest konkretnymi wyznacznikami, m.in. podmio-
tu przeprowadzajgcego i podmiotu kontrolowanego. W tym zakresie
wyrdznia si¢ kontrole wewnetrzna i zewnetrzng. Kolejny wyznacznik

* J. Gluminska-Pawlic, Czy nadzér..., s. 128.
* Zob. https://sjp.pwn.pl/sjp/kontrola;2473611.html (dostep: 16.02.2024 r.).
¢ Zob. https://sjp.pwn.pl/sjp/nadzor;2485991.html (dostep: 16.02.2024 r.).
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to czas przeprowadzenia kontroli, gdzie wyrézniamy kontrole ex ante,
kontrole ex post i kontrole w trakcie dziatalno$ci organu kontrolowane-
go. Wreszcie wyznacznikiem jest tez badany obszar, czyli np. kontrola
finansowa i kontrola wykonania zadan.

Kontrole nalezy uznawac takze za cz¢s¢ procesoéw zarzadzania jednostka
czy organizacja. W tym zakresie kontrola w znaczeniu zarzagdczym jest
to przyjety system kierowania, na ktdry sktadaja sie okreslone procedury,
instrukeje, zasady, mechanizmy. Sprowadza si¢ ona do sprawdzenia, czy
stan rzeczywisty zgadza sie ze stanem pozadanym oraz ustalenia ewentu-
alnych odstepstw, jak réwniez czuwania nad prawidtowym przebiegiem
danego procesu czy czynnosci’.

Z uwagi na podmiot wykonujacy czynnosci sprawdzajace, ogdlnie mo-
zemy wyrozni¢ kontrole wewnetrzna, realizowang najczesciej przez
utworzong w tym celu komoérke organizacyjna w strukturach jednostki.
Kontrola moze takze by¢ realizowana przez pracownikéw JST w ramach
wykonywanych przez nich funkcji. Kontrole taka realizuje kierownik
JST lub skarbnik, czyli gléwny ksiegowy budzetu. Jest to kontrola funk-
cjonalna.

Organem kontroli wewnetrznej w gminach jest rada gminy wykonujaca
czynnosci kontrolne poprzez obligatoryjnie tworzona komisje rewizyj-
ng, a takze poza nig. Komisja odgrywa decydujaca role w procedurze
absolutoryjnej. Natomiast kontrola zewnetrzna prowadzona jest przez
specjalistyczne, niezalezne podmioty uprawnione do kontroli dziatal-
noéci JST, czyli RIO, NIK oraz inne organy na podstawie posiadanych
uprawnien ustawowych. W literaturze przedmiotu uksztaltowata sie
duza réznorodnos¢ prezentowanych definicji kontroli. Wynika to z in-
terdyscyplinarnego znaczenia tego pojecia®.

7 Stownik wspélczesnego jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 2000.

8 P. Soltyk, Dziatalnos¢ kontrolna regionalnych izb obrachunkowych w kontekscie
poprawy zarzqdzania srodkami publicznymi jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Nie-
réwnosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2016/48, s. 362.
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Poruszajac si¢ w sferze finanséw publicznych, definiujac pojecie kon-
troli, nalezy odnies¢ si¢ do standardéw kontroli wewnetrznej Komisji
Europejskiej. Publiczna Kontrola Wewnetrzna (PKW) stanowi ogdlny
system kontroli, stosowany przez rzad lub przez delegowane do tego celu
organizacje. Za takg organizacje mozna uzna¢ RIO. System ten ma na
celu zapewnienie, ze zarzadzanie finansami i kontrola wydatkéw bud-
zetowych sa zgodne z odpowiednimi przepisami, planem finansowym
oraz zasadami nalezytego zarzadzania, tj. przejrzystosci, efektywnosci,
skutecznosci dziatania i gospodarnosci. Publiczna Kontrola Wewnetrzna
obejmuje wszystkie dostepne metody majace na celu kontrole wszystkich
dochodoéw, wydatkow, aktywow i pasywow’.

Poprzez pojecie kontroli wewnetrznej nalezy rozumie¢ czynno$ci wyko-
nywane w ramach funkcji zarzadzania przez zespot kierowniczy przed-
siebiorstwa, jak rowniez przez wyznaczone do tego komorki i osoby.
Czynnoéci te polegajg na sprawdzeniu — gtéwnie za pomoca poréwny-
wania z ustalonym zadaniem, wydanym zarzadzeniem wewnetrznym
i obowigzujacymi przepisami legalnosci — rzetelnosci i prawidtowosci
przeprowadzonych w organizacji operacji gospodarczych zaréwno za-
mierzonych, jak i faktycznie dokonanych'. Wskazane sktadniki systemu
stuza do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostana
osiaggniete.

Kontrole nalezy rozumie¢ jako funkcje polegajaca na obserwowaniu
i rozpoznawaniu okreslonej dzialalnosci lub stanu oraz dokonywaniu
oceny ich prawidtowosci z perspektywy zatozen wyjsciowych i ocze-
kiwanych pozadanych efektow. Kontrola skutkuje sformulowaniem
diagnozy (oceny) w zakresie przyczyn nieprawidtowosci oraz formuto-
waniu wnioskow (zalecen) co do tej dziatalnosci lub stanu w przysztosci.
Pytanie, czy w przypadku kontroli takze nalezy ogranicza¢ ja do kontroli
zgodnosci z prawem. W dalszej czesci pracy dokonana zostanie analiza

° Ministerstwo Finansow, Publiczna Kontrola Wewnetrzna, www.mf.gov.pl/c/
document_library/get_file?uuid=d0910669-6975 (dostep: 23.08.2023 r.).

1 K. Winiarska [w:] Kontrola wewnegtrzna w jednostkach gospodarczych, red. K. Wi-
niarska, Warszawa 2010, s. 18-19.
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tego zagadnienia w odniesieniu do tematu samodzielno$ci finansowej
JST i uprawnien kontrolnych RIO".

Istotng forma kontroli jest kontrola finansowa. Kontrola dokonywana
przez RIO jest odmiang kontroli finansowej. Znajduje to potwierdzenie
w przepisach prawa (ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych,
ustawa o finansach publicznych), jak i regulacjach branzowych RIO*.
Kwestia ta zostanie rozwinieta w dalszej czesci pracy.

Kontrola wykonywana przez organy zewnetrzne takie jak RIO nie po-
winna ,wyrecza¢” kontroli wewnetrznej i zarzadczej JST.

Nadzor i kontrola to pojecia bliskie, jednak nie tozsame. Podsumowujac
to zagadnienie, trzeba rozdzieli¢ w polskim systemie prawnym te dwa
pojecia. Uznaje sie, Ze nadzor jest pojeciem szerszym niz kontrola i obej-
muje takze dziatania kontrolne, ale dokonywane w ramach kompetencji
nadzorczych. Odwracajac te pojecia, dokonywanie kontroli nie powinno
w praktyce taczy¢ si¢ z prawem stosowania srodkéw nadzorczych.

Uwzgledniajac teorig i praktyczne zaleznosci pomiedzy kontrolg i nad-
zorem, w praktyce kontrola ogranicza si¢ do obserwacji (poznania)
procesow i zjawisk oraz ustalenia stanu faktycznego na podstawie ma-
terialu dowodowego przeanalizowanego w trakcie kontroli. Tym samym
kontrola to poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym,
tj. wyznaczonym przez przepisy prawa, jesli uznamy za miarodajne kry-
terium legalno$ci. Kontrola musi by¢ dokonywana wedlug konkretnych
regul i kryteriow. Pierwsze to zachowanie przewidzianej przepisami
prawa procedury dokonywania czynnosci kontrolnych, tak aby byly one
jak najmniej ucigzliwe dla kontrolowanych. W zaleznosci od rodzaju
kontroli (podatkowa, skarbowa, finansowa) przepisy prawa formuluja

""" Glosariusz terminéw dotyczgcych kontroli i audytu w administracji publicznej,
www.mf.gov.pl (dostep: 23.07.2023 r.).

12 Uchwata nr 2/2011 Krajowej Rady RIO z 17.03.2011 r. w sprawie ramowego za-
kresu kontroli kompleksowej gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,
www.rio.gov.pl (dostep: 23.07.2023 r.).
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i wyznaczaja takg procedure, okreslajac czynnosci, zasady i prawa oraz
obowigzki kontrolowanego i kontrolujgcego.

Z kolei kryteria to pewne cechy stuzacy za podstawe oceny, wyboru
lub kwalifikacji. Jednym z takich kryteriéw, o ktérych mowa w pra-
cy, jest legalnos¢ rozumiana jako zgodno$¢ z obowiazujacym prawem
lub majaca moc prawna®. To nie jedyne kryteria kontroli wystepujace
w sferze finanséw publicznych. Nalezy wskaza¢ takze inne kryteria
kontroli z zastrzezeniem, Ze muszg by¢ one okreslone przez przepisy
prawa. W dzisiejszym stanie prawnym kryteriami takimi mogg by¢,
obok legalnosci: celowo$¢, rzetelnoéé, gospodarnosé, uwzglednianie
interesu spolecznego i interesu indywidualnego, a nawet przy réznego
rodzaju projektach i programach - zgodnos¢ z polityka rzadu.

W literaturze istnieja rowniez poglady, ktore wydaja si¢ burzy¢ koncepcje
zinstytucjonalizowanego nadzoru, ubranego w ramy norm prawnych,
zachowujacego w poszanowaniu samodzielno$¢ i niezalezno$¢ instytucji
nadzorowanych. E. Knosala wskazuje, ze nadzdr nie sprowadza sig tylko
i wylgcznie do sformalizowanych dziatan wladczych, ale obejmuje takze
dziatania nieformalne, ktdre stanowig podstawe procesu kooperacji mie-
dzy organem nadzorczym a nadzorowanym'. W celu precyzyjnej analizy
tego zagadnienia nalezy zauwazy¢, ze w art. 2 ust. 4 u.r.i.o. wskazano,
ze RIO w zakresie objetym nadzorem i kontrolg prowadza dziatalno$¢
informacyjng, instruktazowg oraz szkoleniowa.

Dzialalnos¢ instruktazowa — przy braku wyjasnienia tego pojecia przez
ustawodawce — budzi uzasadnione watpliwosci. Zgodnie z definicja
stownikows, instruktaz to szkolenie, instruowanie, a takze udzielanie
komus instrukeji®, a sama instrukcja to zbidr przepiséw ustalajacych
sposdb postepowania w jakiej$ dziedzinie'.

13 Zob. https://sjp.pwn.pl/slowniki/legalno$¢.html (dostep: 23.07.2023 r.).

4 E. Knosala, Organizacja administracji publicznej, Sosnowiec 2005, s. 139.

!> Zob. https://sjp.pwn.pl/szukaj/instrukta%C5%BC.html (dostep: 22.02.2024 r.).
16 Zob. https://sjp.pwn.pl/szukaj/instrukcja.html (dostep: 23.07.2023 r.).
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Rozwiazanie przyjete w przypadku RIO to polaczenie kompetencji w ra-
mach dzialalnosci jednego podmiotu, ktére wzajemnie si¢ przenikaja
i mieszajg. Sfery dzialalno$ci nadzorczej czy kontrolnej nie powinny
by¢ taczone w ramach kompetencji jednego organu z prostej przyczyny,
mianowicie laczenie tych funkcji powoduje watpliwosci co do zacho-
wania zasady bezstronnosci przy podejmowanych czynno$ciach w tym
zakresie.

W zakresie dzialalnosci RIO, zgodnie z przepisem art. 5 w.r.i.o., ustalono,
ze izby kontrolujg gospodarke finansowg, w tym realizacje zobowigzan
podatkowych oraz zaméwienia publiczne podmiotéw, na podstawie
kryterium zgodnoéci z prawem i zgodnosci dokumentacji ze stanem
faktycznym. Legalnos¢ jako kryterium kontroli oznacza zgodnos¢é
z obowigzujacymi w badanym okresie przepisami Konstytucji, ustaw,
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, rozporzadzen, aktow prawa
miejscowego oraz przepisow wewnetrznych. Zgodno$¢ dokumentacji
ze stanem faktycznym to nic innego, jak rzetelnos¢ prowadzonej, sporza-
dzanej i analizowanej dokumentacji w zakresie finansowym, szczegélnie
ksigg rachunkowych i sprawozdan finansowych.

Natomiast kontrola gospodarki finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie zadan administracji rzagdowej, wykonywanych
przez te jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien,
dokonywana jest takze z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetel-
nosci i gospodarnosci.

Majac wskazany podmiot kontrolujacy, jakim jest RIO, oraz katalog
podmiotéw kontrolowanych okreslony w art. 1 ust. 2 w.r.i.o., czyli JST,
zwigzki miedzygminne, stowarzyszenia gmin oraz stowarzyszenia gmin
i powiatow, zwiagzki powiatow, stowarzyszenia powiatow, samorzado-
wych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych osob prawnych
oraz innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji
przyznawanych z budzetéw JST, pozostaje do okreslenia przedmiot
kontroli dokonywanej przez RIO. Przedmiotem kontroli jest gospodarka
finansowa wskazanych wyzej podmiotéw. Pojecie gospodarki finansowej
nie jest pojeciem normatywnym, a cigzar jego wyjasnienia wzieta na
siebie doktryna. W tym zakresie dochodzi do watpliwosci interpreta-
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cyjnych majacych swoje przelozenie na wystepujace w praktyce wady
co do ustalenia wlasciwosci rzeczowej organu nadzoru, przektadajace
sie niekiedy na nieuprawnione dzialania tych organow.

Gospodarka finansowa jest to przedmiotowo zakreslona w aktach ustro-
jowych dotyczacych samorzadu terytorialnego sfera dziatalnosci JST.
Po raz kolejny, postugujac sie przyktadem gminy jako najpowszechniej
wystepujacej formy dzialalnosci administracji samorzadowej w Polsce,
warto zwroci¢ uwage, ze w ustawie o samorzadzie gminnym gospodarce
takiej jest poswiecony caly rozdzial 6 pt. ,Gminna gospodarka finan-
sowa” (art. 51-62). W zakresie gospodarki finansowej ustawodawca
umiescit zagadnienia dotyczace kolejno:
1) samodzielnoéci gminnej gospodarki finansowej,
2) zrédet dochodéw gminy,
3) obowigzku wskazania zrédta dochodow,
4) oddzielenia dyspozycji Srodkami pienieznymi gminy od jej kaso-
wego wykonania,
5) odpowiedzialno$ci i uprawnienia wojta w zakresie gospodarki fi-
nansowej,
6) jawnosci gospodarki finansowej,
7) okreslenia RIO jako organu kontroli gospodarki finansowe;.

Warto jednak zwrdci¢ uwage na znaczne rozproszenie wlasciwosci rze-
czowej i kompetencji RIO, ktéra obok obszaréw zawartych w pojeciu
gospodarki finansowej rozciaga si¢ takze na inne sfery dziatalnosci
JST, np. prawo oswiatowe (dotacje) czy polityke gospodarki odpadami
(tzw. oplata $mieciowa).

W odniesieniu do zagadnien mieszczacych si¢ w pojeciu gminnej go-
spodarki finansowej, kazdemu z obszaréw tej gospodarki przypisana
jest pewna forma aktywnosci RIO. Potwierdza to powigzanie kompe-
tencji RIO ustalonych przez ustawodawce w ustawie o regionalnych
izbach obrachunkowych i kompetencji organéw samorzadowych wy-
znaczonych przepisami ustaw ustrojowych celem dokonywania nadzoru
i kontroli nad tymi ostatnimi. Przyktadowo 7rédta dochodéw gminy
badane s3 przez RIO zaréwno w ramach opiniowania, jak i oceny tak
projektow budzetéw JST i ich wykonania, jak i procedury wydawania
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opinii o mozliwosci sptaty zobowigzan finansowych przez JST. Podobnie
jest w przypadku obowiazku wskazania zrédta dochodéw. Oddzielenie
dyspozycji $srodkami pienieznymi gminy od jej kasowego wykonania
badane jest w ramach kontroli dokonywanej przez RIO i wynika z prze-
pisu art. 59 u.s.g., ktory stanowi, ze dyspozycja $rodkami pieni¢znymi
gminy jest oddzielona od kasowego jej wykonania.

Odpowiedzialno$¢ organu wykonawczego w zakresie gospodarki finan-
sowej za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ustalana jest co
prawda zgodnie z przepisami ustawy z 17.12.2004 r. o odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych'’, niemniej jednak
ustalenie standw faktycznych i zebranie dowodéw na te okolicznosci
potwierdzajace znamiona naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
gromadzone sg najczesciej w trakcie kontroli przeprowadzanych przez
inspektoréw RIO.

Dla finanséw publicznych istotne znaczenie ma zasada ich jawno$ci.
Jawnosci gospodarki finansowej dotyczy przepis art. 61 u.s.g. Zasada
jawnosci gospodarki finansowej gminy sformulowana zostata w spo-
sob bezwzgledny i nie doznaje zadnych ograniczen przedmiotowych.
W zakresie tej zasady przepis wskazuje dwa elementy skladajace sie na
zasade jawnosci, mianowicie wdjt niezwlocznie oglasza uchwate budze-
towa i sprawozdanie z jej wykonania w trybie przewidzianym dla aktow
prawa miejscowego oraz informuje mieszkanicéw gminy o zalozeniach
projektu budzetu, kierunkach polityki spolecznej i gospodarczej oraz
wykorzystywaniu srodkow budzetowych. Oczywiscie calos¢ gospodar-
ki finansowej JST jest jawna z wylaczeniem obszaréw podlegajacych
szczegolnej ochronie, np. danych osobowych.

Jawnos$¢ dotyczy szczegolnie budzetu JST, ktory jako dokument dostar-
cza informacji o wielkosci srodkéw publicznych i Zrédtach ich pozy-
skiwania oraz o kierunkach i sposobach wykorzystania tych $rodkéw,
ainformacje te sg dostepne dla cztonkéw spotecznosci lokalnej i innych
zainteresowanych. Jawnos$¢ wyraza si¢ w mozliwosci spofecznej kon-
troli gospodarki finansowej JST, co ma przelozy¢ si¢ na ich racjonalne

7 Dz.U. 22024 r. poz. 104.
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wykorzystanie. Regionalna izba obrachunkowa nie dokonuje oceny
racjonalnosci, a jedynie legalnosci ich wydatkowania, stad jawnos¢
stanowi baze do uzupelnienia takiej kontroli. Jawnos¢ gospodarki petni
réwniez funkcje prewencyjng, poniewaz uswiadamia decydentom, ze
ich dziatania moga by¢ poddane spolecznej ocenie, i w zwiazku z tym
zmusza ich do staranno$ci przy podejmowaniu decyzji angazujacych
$rodki publiczne!®.

Kryteria celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci nie zostaly zdefiniowane
przez ustawodawce. Komentatorzy dla okreslenia tych kryteriow zale-
caja odwolanie si¢ do przywolywanego juz wyzej Glosariusza terminéw
dotyczgcych kontroli i audytu w administracji publicznej, dokumentu,
ktdry jest opublikowany m.in. na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow".

Celowos¢ to kryterium, wedtug ktorego dokonywana jest ocena, czy
jednostka realizuje postawione przed nia cele. Wydaje sig, ze s3 to za-
réwno cele natozone odgoérnie przez ustawy, rozporzadzenia czy statu-
ty, jak i cele, ktére w ramach dzialalnosci i wypracowanej praktyki sa
wyznaczone przez samg jednostke. W zakresie dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego sg to zaréwno zadania wlasne przypisane po-
szczegolnym szczeblom samorzadu terytorialnego, jak i zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej, na ktore samorzady powinny uzyskac
niezbedne $rodki finansowe. Cel w tym wypadku wydaje si¢ pokrywa¢
z wyznaczonym przez ustawodawce zadaniem wynikajacym z przepi-
sOw prawa, przykladowo w zakresie o$wiaty wynikajacych z ustawy
2 7.09.1991 r. o systemie owiaty™.

Rzetelnos¢ okreslana jest z kolei jako kryterium kontroli obejmujace
wypelnianie obowiazkéw z nalezyta starannoscig, sumiennie i we wlas-
ciwym czasie, a takze wypelnianie zobowigzan zgodnie z ich trescia oraz
przestrzeganie wewnetrznych regut funkcjonowania danej jednostki.

18 J. Gluminska-Pawlic [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dol-
nicki, LEX 2018.

1 Zob. www.mf.gov.pl (dostep: 22.02.2024 r.).

2 Dz.U. 72022 r. poz. 2230.
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Kontroli podlega takze dokumentowanie okreslonych dziatan lub stanéw
faktycznych zgodnie z rzeczywisto$cia, we wlasciwej formie i wyma-
ganych terminach, bez pomijania okreslonych faktéw i okoliczno$ci.

Tym samym celowo$¢ to kryterium kontroli, wedlug ktérego oceniane
jest, czy jednostka realizuje postawione przed nig cele, a gospodarnos¢
kryterium dotyczace zgodnosci dziatalno$ci kontrolowanej jednostki
z zasadami efektywnego gospodarowania, a wigc oszczednosci, wydaj-
nosci i skutecznosci.

Kontroli wydatkéw dokonuje si¢ takze z uwzglednieniem zasad okres-
lonych w przepisach ustawy z 11.09.2019 r. - Prawo zamdwien pub-
licznych?'. Kazdy podmiot zaliczony do sektora finanséw publicznych,
dokonujacy zakupow, dostaw, ustug i robot budowlanych, jest zobowig-
zany przestrzegac zasad okreslonych w tych przepisach, ktdre odnosza
sie do wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych. Regionalna
izba obrachunkowa kontroluje takze te kwestie, nie prowadzi jednak
postepowan nadzorczych w zakresie naruszenia przepiséw ustawy —
Prawo zamoéwien publicznych.

Wskaza¢ nalezy rowniez na fakt, ze to kontrola faktycznie stanowi gtow-
ny nurt dzialalno$ci kontrolnej regionalnych izb obrachunkowych z za-
stosowaniem tylko kryterium legalnosci oraz zgodno$ci dokumentaciji
ze stanem faktycznym. Taki zakres wykonywanych czynnosci kontrol-
nych mozna przypisa¢ do audytu finansowego wykonywanego w in-
nych obszarach dziatalnosci publicznej. W obszarze tego audytu miesci
sie réwniez ramowa tematyka kontroli kompleksowych, ktora jednak
okresla zasadniczo przedmiot badania, a nie jego kryteria. Dziatalnos¢
kontrolna izb w sposéb posredni nie tylko poprawia efektywnos¢ pra-
cy samorzadow terytorialnych, ale takze usprawnia proces udzielania
zamowien publicznych, poprawia skuteczno$¢ mechanizméw kontroli
wewnetrznej, wskazujac jednocze$nie obszary zagrozen takze na przy-
sztosc¢.

2 Dz.U. 22023 r. poz. 1605 ze zm.
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Kierujac si¢ tymi przestankami, dziatalno$¢ kontrolna regionalnych izb
obrachunkowych w literaturze przedmiotu probuje si¢ okresla¢ jako
audytorska, ze wszystkimi tego konsekwencjami wynikajacymi z celéw
i zadan audytu*.

1.3. Nadzor

Nadzér to istotny mechanizm systemu kontroli wewnetrznej, ktéry
zaklada istnienie wlasciwego przywodztwa, kierownictwa i kontroli
hierarchicznej na wszystkich etapach dzialalnosci. Pojecie to jednak
nie odnosi si¢ do kontroli zewnetrznej, sprawowanej np. przez NIK
czy RIO. Brak definicji normatywnej nadzoru w aktach prawnych ma
przelozenie na okreslanie charakteru, granic i $rodkéw nadzorczych,
co ma miejsce w przypadku dzialalno$ci nadzorczej RIO i jej granic.

W pismiennictwie definiuje si¢ nadzér jako uprawnienie organu nad-
rzednego do wywierania wplywu na dzialalno$¢ organu podporzad-
kowanego®*. Nadzo6r w prawie administracyjnym oznacza ,badanie
dziatalno$ci danego podmiotu administrujacego, co oznacza takze kon-
trole potaczona z mozliwoscig pomocy, wplywu, a takze modyfikacji tej
dziatalnosci, dokonywane przez organ zwierzchni organizacyjnie badz
funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dziatalnosci z prawem,
aw szczegolnych przypadkach zgodnosci z pewnymi wartosciami szcze-

golowymi okre§lonymi w prawie”™.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, Ze przez nadzér nalezy rozumie¢
okreslone procedury dajgce odpowiednim organom panstwowym,
wyposazonym w stosownie kompetencje, prawo ustalania stanu fak-

22 A. Skibinski, Regionalna izba obrachunkowa - audytor zewnetrzny samorzgdu
terytorialnego w Polsce?, Sulechéw 2012, s. 151.

» Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Analiza wybranych obszaréw funkcjonowa-
nia nadzoru w administracji rzgdowej, Warszawa, marzec 2012 r., www.bip.kprm.go.pl
(dostep: 25.07.2018 r.).

2 J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2002, s. 236.
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tycznego, jak i korygowania dzialalnosci organu nadzorowanego, czyli
swoistego rodzaju modyfikacji tych dziatan®.

W zaleznosci od oddzialywania modyfikujacego mozna wyrdznié:

1) nadzér nad administracjg rzagdowa - jest to nadzér w waskim
znaczeniu, organ sprawujacy nadzor jest nadrzedny organizacyj-
nie w stosunku do nadzorowanego;

2) nadzor nad dzialalnos$cig jednostek samorzadu terytorialnego;

3) nadzor policyjny - uzalezniony od kategorii podmiotéw kon-
trolowanych, oparty na kryterium przedmiotu, jakim moze by¢
ochrona bezpieczenstwa, porzadku, zdrowotnosci publicznej
oraz innych warto$ci objetych policja administracyjng; polega
on na kontrolowaniu i stosowaniu $rodkéw o charakterze orga-
nizacyjnym, a nawet srodkéw majacych charakter bezposred-
niego przymusu, aby przywrdci¢ naruszone bezpieczenstwo lub
porzadek prawny albo ochroni¢ te dobra przed naruszeniem
w strefach aktywnosci, uznanych przez panstwo za szczegélnie
istotne z punktu widzenia interesu panstwowego lub spoteczne-
go - w przypadku samorzadu chodzi o przeciwdzialanie narusze-
niom porzadku prawnego przez uchylanie aktéw nielegalnych®.

Warto zwréci¢ uwage, ze w literaturze w odniesieniu do zagadnienia
nadzoru za forme¢ sprawowania nadzoru uznaje si¢ decyzj¢ admini-
stracyjng. Ma to miejsce w sytuacji nadzoru nad uchwatami organéw
stanowiacych instytutéw badawczych”.

W zakresie nadzoru RIO nad JST, dokonywanego przeciez w ramach
sektora administracji publicznej, konieczne jest rozpatrywanie nadzoru
przez pryzmat zasady legalizmu i nakazu przestrzegania prawa wywo-
dzonej z art. 7 Konstytucji RP. W oparciu o t¢ zasad¢ m.in. w orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego dokonano wyktadni przepiséw

# Uchwala TK 2 5.10.1994 ., W 1/94, Dz.U. Nr 113, poz. 551.

% 'W. Wytrazek, Srodki nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, ,Prawo - Admi-
nistracja — Ko$ciél” 2004/3.

7 . Dytko, Decyzja administracyjna jako forma sprawowania nadzoru nad uchwatami
organéw stanowigcych instytutow badawczych, ,Studia Prawnicze KUL” 2018/1.
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kompetencyjnych w relacjach pomiedzy organami wladzy publiczne;.
Poniewaz nadzér w duzej mierze dotyczy relacji pomiedzy organami
takiej administracji i w konsekwencji wplywa na ograniczenie samo-
dzielno$ci jednego z nich, to trafne jest spostrzezenie TK dotyczace
przepisow kompetencyjnych, w ktérym Trybunal uznal, ze przepisy
kompetencyjne powinny podlega¢ $cistej wykladni literalnej. Domnie-
manie kompetencji i materii w nich niewymienionych w drodze np. wy-
kfadni celowosciowej nie jest dopuszczalne®.

1.4. Pojecie nadzoru

Nadzér to oddzialywanie jednego podmiotu (nadzorujacego) na inny
podmiot (nadzorowany), ktore opiera si¢ na szczegdlnej kompetencji
podmiotu nadzorujacego uprawniajacej do wladczego ingerowania
w sfere praw i obowigzkéw podmiotu nadzorowanego®.

Analizujac pojecie nadzoru, wskaza¢ nalezy na dwa elementy, ktore
stanowig o istocie nadzoru. Pierwszym jest wladczos$¢ rozumiana jako
mozliwo$¢ ingerencji, natomiast drugim kontrola®. W teorii wskazuje
sie, Ze, aby mowic o nadzorze, obydwie te czesci muszg wystapi¢ ku-
mulatywnie®. Na tym etapie nalezy zauwazy¢, ze drugi ,,czton” definicji
nadzoru wyraznie literalnie odnosi si¢ do pojecia kontroli, a wigc do
teorii, ze nadzdr i kontrola to takie same dzialania, instrumenty i skutki
dla podmiotéw nadzorowanych, co nie uzyskalo akceptacji autora i nie
wydaje si¢ z punktu widzenia samodzielnoéci finansowej JST postrzega-
nej przez pryzmat kompetencji RIO ujeciem trafnym. Z punktu widzenia
praktyki nadzorczej i systematyki pojecia nadzoru w odniesieniu do

# M.in. orzeczenie TK z 5.11.1986 ., U 5/86, OTK 1986/1, poz. 1.

¥ E.Knosala, Prawne uklady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998.

0 P. Arczynski, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym a jego samodzielnos¢ na
przykladzie samorzgdu gminnego — Zarys problemu, ,,Studia i Materiaty. Miscellanea
Oeconomicae, Wydzial Prawa, Administracji i Zarzadzania Uniwersytetu Jana Kocha-
nowskiego w Kielcach” 2016/2, s. 229.

' J. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja nadzoru wojewody nad dziatalnoscig
prawotwérczg organow jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Prace Naukowe Wydzialu
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego: e-Monografie” 2013/21.



	Tekst1: ISBN PDF-a: 978-83-8358-651-9


