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WYKAZ SKROTOW

AKkty prawne

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

KPA — ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego

Rozporzadzenie z 2004 r. w sprawie siedzib 1 zasiggu terytorialnego RIO —
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 16.07.2004 r. w sprawie siedzib 1 zasiegu
terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz szczegotowej organizacji izb,
liczby cztonkéw kolegium 1 trybu postepowania

Ustawa o RIO —ustawa z 07.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych

Inne

BHP — bezpieczenstwo i higiena pracy

Dz.U. — Dziennik Ustaw

Dz.Urz.W. — Dziennik Urzedowy Wojewodztwa

EKSL — Europejska Karta Samorzadu Lokalnego

FKG — Finanzkontrollgesetz (Szwajcaria)

GIO — Gtowna Izba Obrachunkowa

GUS — Gtoéwny Urzad Statystyczny

JST — jednostki samorzadu terytorialnego/ jednostka samorzadu terytorialnego
KKZN — Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego
KRRIO - Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych
KRRiT — Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewiz;ji

LRH — Landesrecchnungshof (Austria)

NIK — Najwyzsza Izba Kontroli

NIO — Najwyzsza Izba Obrachunkowa

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

PPOZ — przepisy przeciwpozarowe

RH — Rechnungshof (Austria)

RIO — regionalne izby obrachunkowe/ regionalna izba obrachunkowa



RPO — Rzecznik Praw Obywatelskich

SA — Sad Apelacyjny

SKO — Samorzadowe Kolegium Odwotawcze

SN — Sad Najwyzszy

Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych — sprawozdanie
z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w wybranym roku

TK — Trybunat Konstytucyjny

UZP — Urzad Zamo6wien Publicznych

WPF — wieloletnia prognoza finansowa

WSA — Wojewodzki Sad Administracyjny



WSTEP

Utworzenie samorzadu terytorialnego na poczatku lat 90. XX w. sktonito do
refleksji o potrzebie powolania wyspecjalizowanego organu nadzoru i kontroli nad
finansami jednostek samorzadu terytorialnego. Dla tworcoOw ustawy o samorzadzie
terytorialnym bylo oczywiste, ze samorzad terytorialny bedacy czgscig systemu organow
wiadzy publicznej musi podlega¢ nadzorowi oraz kontroli przez podmiot usytuowany na
zewnatrz danej jednostki. Nie byto natomiast jednomys$lnosci w kwestii ustalenia organu
wlasciwego do pelienia ww. funkcji. Wydawato si¢ wtenczas, ze jedynym mozliwym
rozwigzaniem jest utworzenie nowego, wyspecjalizowanego organu. Tak tez uczyniono.
W ustawie o samorzadzie terytorialnym przewidziano powotanie organu nadzoru nad
sprawami budzetowymi gminy — regionalnych izb obrachunkowych.

Pomimo politycznych deklaracji o zorientowaniu na interes gminy, prace nad
ustawg o RIO postepowaty nader opieszale. Polska, z uwagi na jej historie,
nie dysponowala wzorcami rozwigzan godnymi recypowania. Poszukiwano inspiracji
u aktualnie funkcjonujgcych modeli kontrolnych w zachodnich panstwach europejskich.
W trakcie prac nad ustawg o RIO okazato si¢ jednak, ze polska administracja publiczna
istotnie rozni si¢ od tej obowigzujgcej w innych panstwach. Tym samym konieczne byto
utworzenie organu, wedle nowatorskiej koncepcji, zgodnie z ktérg dzialalnos¢ tego
organu uwzgledniataby specyfike polskiej rzeczywistosci. Brak dostatecznego
zainteresowania samorzadem terytorialnym doprowadzit do sytuacji, w ktorej gmina nie
byta kontrolowana przez dwa lata po reaktywowaniu samorzadu terytorialnego. Ustawa
o RIO zaczeta obowigzywac dopiero w 1993 r. Wymaga podkreslenia, ze akt ten byt
wielokrotnie nowelizowany, z zamiarem dostosowania jej postanowien do zmieniajacych
si¢ przepisOw o samorzadzie terytorialnym. Ustawodawca podejmowal proby
dookreslenia kompetencji nadzorczych i1 kontrolnych RIO 1 rozgraniczenia tychze od
kompetencji innych organdow nadzoru nad JST. Jak zostanie ukazane w pracy, nowele
niekiedy skutkowaly powstawaniem watpliwos$ci interpretacyjnych tresci przepisow
ustawy o RIO.

W doktrynie prezentowany jest poglad zgodnie z ktorym, organy kontroli sa
w stanie prawidlowo wykonywa¢ swoje zadania wowczas, gdy pozostaja niezalezne od
jednostek kontrolowanych oraz jesli maja zapewniong wystarczajaca ochrong przed

naciskami z zewnatrz. Owa niezalezno$¢ powinna przejawiac si¢ w sferze organizacyjnej,



finansowej i funkcjonalnej. Wplyw na taki stan rzeczy maja odpowiednie przepisy prawa
i poziom kultury panstwowej prezentowany przez spoteczenstwo. Przepisy prawa
powinny zapewnia¢ zatem organowi kontroli stabilng podstawe prawng w celu
niezaleznego wykonywania przez niego zadan. Niewatpliwie, nalezyte wykonywanie
kompetencji przez organy kontroli jest korzystne dla catego spoteczenstwa,
w szczegolnosci dla panstwa. Tym samym tworzenie licznych organdw kontroli
wzmacnia przekonanie o nierozerwalnosci panstwa i kontroli. Realizacja jednak
obowigzkow przez organ nie moze sta¢ si¢ celem samym w sobie jego funkcjonowania.
Nasuwa si¢ pytanie, czy to ustawodawca powinien przeciwdziata¢ takim dewiacyjnym
zachowaniom. Biorgc pod uwage wartosci wiodace tj. demokracja, samorzad, wolnos¢ to
odpowiedz jest jednoznaczna. Prawodawca powinien przeciwdziata¢ wszelkiego rodzaju
dziataniom, ktére wypaczatyby istote funkcjonowania organu kontroli. Wydaje si¢ takze,
7e wewngtrzna organizacja organu powinna stale weryfikowaé swoja dziatalnosé
1 przypomina¢ o misji jemu powierzonej. Formalne gwarancje wykonywania zadan przez
organ przekladaja si¢ na zgodne z prawem 1 rzetelne wykonywanie zadan mu
powierzonych.

Przetomowym momentem w historii RIO byta ich konstytucjonalizacja w 1997 r.
Na mocy art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, RIO staty si¢ trwatym elementem struktury
organéw wtadzy publicznej. Specyficzny status ustrojowy izb obrachunkowych nie
pozwala zaszeregowaé ich do znanych w literaturze klasyfikacji organow wladzy
publicznej. Nalezy postawi¢ hipotezg, ze RIO s3 przyktadem nietypowego,
wyspecjalizowanego organu w nowej rzeczywisto$ci administracji publicznej. Nie mozna
ich zaliczy¢ ani do administracji rzadowej, ani samorzadowej. Jest to jeden
z metaorganoéw, do ktorych nalezg organy kontroli.

Konstytucja RP przesadza, ze RIO s3a organami nadzoru. Ustawa natomiast
wyposaza izby w inne funkcje, nie mniej wazne niz ta pierwsza; szczegolnie doniostg
funkcja jest kontrola. To dzigki kontroli dochodzi do zapobiegania popelniania
tozsamych btedéw w przysztosci przez podmioty kontrolowane; niewymierng korzyscia
dla pracownikéw podmiotu kontrolowanego jest przymus doksztatcania si¢ z materii
wymagajacych poprawy. Kontrola jest fundamentem sprawnego funkcjonowania
panstwa. Nie jest mozliwe zarzadzanie panstwem, a przy tym zapobieganie naduzyciom
finansowym bez nalezytej weryfikacji instytucji. Dlatego tez uzasadnione jest zbadanie,
czy funkcja kontrolna RIO nie ogranicza samodzielnos$ci JST, ktéra zapewnia im

Konstytucja RP. Powotanie RIO wigzato si¢ nie tylko z zapewnieniem stricte dziatalno$ci



nadzorczej i kontrolnej nad JST, ale rowniez wyposazenie samorzadu terytorialnego
w instytucje, ktora swoja fachowoscia bedzie wspieraé t¢ samodzielnos$¢ JST.

Nawet najlepiej wykonywana kontrola moze by¢ ucigzliwa dla podmiotu
kontrolowanego. Ma to miejsce w szczegélnosci w przypadku zbyt licznie
przeprowadzanych  kontroli, ktére moga dezorganizowa¢ prace podmiotu
kontrolowanego. W odniesieniu do RIO zbedng i ucigzliwa wydaje si¢ kontrola
kompleksowa. Rzadko$¢ jej przeprowadzania nie daje podmiotowi kontrolowanemu
pozadanej] w danym czasie informacji na temat ewentualnych bledow, ktoére mozna by
wyeliminowa¢ na odpowiednim etapie realizacji zadania. Dlatego wskazane jest
poszukiwanie rozwigzan alternatywnych.

Wykonywanie kontroli przez RIO wymaga odwotywania si¢ do wyznaczen,
ktore wskazujg kierunek weryfikacji gospodarki finansowej JST. Mowa o kryteriach
kontroli. Kryteria kontroli wykorzystane w ustawie o RIO znajdujg zastosowanie takze
w innych aktach prawnych. Ustawodawca nie zdecydowal si¢ na przyjecie definicji
legalnej poszczegdlnych kryteriow, co sktonito do refleksji nad stusznoscig takiego stanu.
Wplyw na rozwini¢cie definicji kryteriow miata doktryna. Istotng rolg odegraty prace nad
kryteriami kontroli NIK. Stanowiska zaprezentowane w sprawie kryteriow kontroli
w odniesieniu do naczelnego organu kontroli sg punktem wyjscia dla innych organow,
w tym RIO.

Kryteria kontroli sg wyrazem ograniczenia przez ustawodawce uprawnien
kontrolnych izb obrachunkowych. Katalog kryteriow kontroli, ktorymi postuguja si¢ RIO
wymaga ponownej analizy po uptywie ponad dwudziestu lat od uchwalenia ustawy
o RIO. Istotny wptyw na to ma praktyka RIO.

Funkcjonowanie panstwa, a w nim samorzadu terytorialnego w ramach ustroju
demokratycznego wymaga wnikliwej deliberacji o funkcji kontrolnej. Niezwykle
waznym zagadnieniem s3 finanse publiczne. Mozna zaryzykowaé stwierdzenie,
ze prawidlowe gospodarowanie groszem publicznym na szczeblu samorzadowym bedzie
miato wplyw na kondycj¢ finansowa catego panstwa. Niepodwazalnie nieoceniong
funkcje wykonuja regionalne izby obrachunkowe. W zwigzku z tym zasadne jest
przeprowadzenie badah rozwigzan prawnych regulujacych funkcje kontrolng izb
obrachunkowych z punktu widzenia zapewnienia tymze niezaleznosci w jej
wykonywaniu oraz wskazanie koniecznych zmian wplywajacych na efektywniejsze

wykonywanie ww. funkcji. Osiagnigcie tego mozliwe jest dzigki analizie uprawnien



kontrolnych izb obrachunkowych oraz kryteriow, ktérymi izby moga si¢ postugiwac
podczas przeprowadzanej kontroli.

Rozwazania na temat funkcji kontrolnej RIO w sposdb oczywisty koncentrujg si¢
wokol podmiotu kontrolowanego. To wlasnie z uwagi na istnienie podmiotu
kontrolowanego tworzone sa organy kontroli. Ww. funkcja zostala opracowana
w niniejszej pracy na przyktadzie JST. Na ten wybdor wptyw mialy dwie kwestie.
Po pierwsze, JST sa najistotniejszym dla panstwa podmiotem kontrolowanym przez RIO,
za$§ powotanie RIO bylo podyktowane reaktywowaniem samorzadu terytorialnego.
Samorzad terytorialny nie jest strukturg pierwotng wobec panstwa; jest jednak
podmiotem odrgbnym, sprawujacym wiadzg publiczng. Swa legitymacje samorzad
czerpie z zasady suwerennosci. Po drugie, podmiot ten sposrdd innych wymienionych
przez ustawodawce jest najbardziej doniosty prawnie, a jego historia jest czescig historii
panstwa polskiego.

Uzasadnieniem dla wyboru takiego celu badawczego jest przede wszystkim
potrzeba o charakterze par excellence naukowym. Potrzeba, ktorej przyswieca chec
poznania 1 zrozumienia funkcji kontrolnej RIO. Mimo Ze dostepna jest znaczna liczba
publikacji na temat izb obrachunkowych to problematyka wtasnie funkcji kontrolne;j,
jak dotad, nie byta przedmiotem kompleksowym badan.

Odpowiedz na sformutowane pytania badawcze byta mozliwa dzigki analizie
przepisow prawnych (metoda jezykowo-logiczna) w ujeciu ewolucyjnym. Metoda
historyczna znalazta zastosowanie gléwnie w rozdziale I i II pracy. W przypadku
pozostatych rozdziatow postuzono si¢ metoda prawnodogmatyczng. W pracy
zastosowano réwniez metod¢ prawnoporownawcza, przy czym ma ona charakter
komplementarny w stosunku do metody prawnodogmatycznej i jest stosowana wylacznie
w celu wzbogacenia podjetych rozwazan. Istotng role w formutowaniu wnioskow
dotyczacych funkcjonowania RIO miato postuzenie si¢ metoda empiryczng. W tym celu
przede wszystkim zostaty wykorzystane dane zawarte w sprawozdaniach z dziatalnosci
regionalnych izb obrachunkowych oraz przeprowadzona wsrdd JST ankieta.

Rozprawa sktada si¢ z 6 rozdziatow uzupetionych wstgpem i1 podsumowaniem.

W rozdziale pierwszym pt. ,,Charakterystyka kontroli” zostala omowiona
ewolucja funkcji kontrolnej panstwa. Rozdzial ma charakter historyczny i przedstawia
kierunki rozwoju tej funkcji. Kontrola ma bogatg historie, ktorej poczatki siegaja
starozytnos$ci. Zorientowanie na zgodne z ustaleniami wydatkowanie $rodkow panstwa

i konieczno$¢ zapewnienia jego utrzymania skutkowata tworzeniem specjalnych



organow, zajmujacych si¢ kontrolg finanséw publicznych. Rozrost zadan panstwa
przektadat si¢ na rozbudowe aparatu kontrolnego panstwa. Skutkiem tego bylo
obejmowanie kontrolg coraz szerszego spektrum zycia (publicznego), co doprowadzito
do zwickszenia liczby ukierunkowanych instytucji. Nastepstwem tych rozwazan byto
podjecie proby zdefiniowania terminu ,kontrola”. Taki =zabieg wydawal si¢
podstawowym, dla dalszych badan. Studiowanie tego pojecia bylo mozliwe dzieki
odwotaniu si¢ do nauki, z ktdrej termin ten czerpie zrodto dla swojej tresci, czyli nauki
o0 organizacji, ale takze do nauki socjologii, z uwagi na charakter wykonywanych zadan
przez RIO. Niniejsza praca dotyczy organu panstwowego, dlatego niezwykle wazne byto
rozstrzygnigcie o pojeciu kontrola na gruncie nauk prawnych. W celu usystematyzowania
wiedzy o tym terminie opisano kategorie kontroli oraz rdznice pomiedzy kontrolg
1 nadzorem. Ograniczono si¢ tylko do nadzoru, zgodnie z postanowieniami Konstytucji
RP.

Rozdzial drugi pt. ,Historia samorzadu terytorialnego 1 regionalnych izb
obrachunkowych” prezentuje w sposob usystematyzowany histori¢ reaktywowania
samorzadu terytorialnego po odzyskaniu przez Polsk¢ niepodleglosci oraz przebieg prac
nad ustawg o RIO. Waznym zagadnieniem bedgcym przedmiotem rozwazan tej czesci
pracy jest konstytucjonalizacja RIO. W pierwszej kolejnosci ujeto przebieg prac w KKZN
nad koncepcja wiagczenia RIO do postanowien ustawy zasadniczej.

W rozdziale trzecim, ktory obok czwartego 1 pigtego, stanowi trzon pracy,
scharakteryzowano ustrojowa pozycje¢ RIO. Rozstrzygajace dla okreslenia statusu
ustrojowo-prawnego izb obrachunkowych miato zbadanie relacji taczacych izby z innymi
organami, tu: administracjg rzgdowg. Rozwazania te skoncentrowaly si¢ wokoét relacji
finansowych, organizacyjnych, personalnych, informacyjnych i nadzorczych. Nastepnie
zostala omowiona organizacja i zasady dziatania izb. Konieczne bylo rozwazenie
w przedmiocie organow wewngtrznych RIO, kto jest tym organem. Funkcje RIO sg ze
soba powiazane, dlatego stusznie byto dociec zakresu podmiotowego i1 przedmiotowego
pozostatych funkcji, ktéore maja istotne znaczenia dla dziatalnosci podmiotu
kontrolowanego, tj. JST. Z kolei w strukturze RIO, jako calosci, zaznacza si¢ rola
Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych. Takze w tym miejscu
scharakteryzowano te instytucje.

Rozdziat czwarty odnosi si¢ do czynnosci kontrolnych. Odstania on praktyczny
obraz wykonywania funkcji kontrolnej przez RIO. Plaszczyznami na ktorych dochodzi

do wyjasnienia tych okoliczno$ci to: zasady przeprowadzania kontroli, konsekwencje
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w przypadku uchylania si¢ od kontroli przez podmiot kontrolowany, wymogi formalne
zwigzane ze sporzadzaniem protokotu z przeprowadzonej kontroli oraz dziatania
pokontrolne.

W rozdziale piatym poruszono zagadnienie kryteriow kontroli. To one
wyznaczajg RIO faktyczny zakres do wykonywania kontroli. Ustawa o RIO postuguje si¢
wyrazeniem ,kryterium kontroli”, stad w pierwszej kolejnosci zajeto si¢ jego
zdefiniowaniem. Ustawodawca rozrdéznia kryteria kontroli wlasciwe dla poszczegdlnego
rodzaju zadan wykonywanych przez JST a kontrolowanych przez RIO,
dlatego poczyniono starania w unaocznieniu specyfiki zadan wtasnych i1 zleconych JST.

Ostatni rozdzial — szosty, prezentuje wyniki ankiety przeprowadzonej wsrod JST.
Tytut ankiety to ,,Rola regionalnych izb obrachunkowych w dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego”. Badania ankietowe zostaly przeprowadzone w 2018 r.; proba
badawcza wyniosta 504 JST.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 1 maja 2021 r.

Jednym z podstawowych elementow ustroju panstwa demokratycznego jest
istnienie niezaleznego organu kontroli. Glownym celem takiego organu powinna by¢
kontrola prawidlowosci gromadzenia 1 wydatkowania $rodkow publicznych.
W przypadku dziatalnos$ci JST takim organem sg RIO. Podstawowym zadaniem izb
obrachunkowych z zakresu wtasciwosci kontrolnej jest dostarczanie samym JST oraz
spoleczenstwu rzetelnej wiedzy o stanie srodkéw publicznych i legalnosci wydatkowania
owych srodkow w danej jednostce. Wykrywanie nieprawidtowosci w gospodarowaniu
groszem publicznym w ramach przeprowadzanej kontroli jest wyrazem dazenia do
usprawnienia JST, a przez to i panstwa. Wyniki przeprowadzanych kontroli istotnie

wptywaja na funkcjonowanie JST, a niekiedy i obowigzujace prawo.
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ROZDZIAL 1. CHARAKTERYSTYKA KONTROLI

1. Pojecie i istota kontroli
1.1. Ewolucja funkcji kontrolnej panstwa — zarys problemu

Pojecie kontroli wigze si¢ nierozerwalnie z panstwem. Kontrola panstwowa jest
jednym z elementéw przesadzajacych o jego suwerennosci! oraz wplywa na sprawne
funkcjonowanie. Jej powstanie nalezy taczy¢ z poczatkiem organizacji panstwa. Zmiany
ustrojowe powodowaty rozwoj kontroli, w tym znaczeniu, ze tworzono specjalizacje,
co jednak skutkowalo jej nadmiernym rozrostem. Determinantami, ktore przeobrazaty
kontrolg w danym panstwie byly m.in. polityka, czy kultura. Potrzeba zarzadzania
panstwem w sposOb zaangazowany i odpowiedzialny przektadata si¢ na powolywanie
organéw administracji, ktorych dziatalno$¢ byta skupiona zwlaszcza na finansach
panstwa (skarbowosci), tj. na kontroli bicia monet, czy Sciggania podatkow.

Kontrola  jest  zjawiskiem  charakterystycznym  nie  tylko  dla
zinstytucjonalizowanych jednostek, ale wystepuje niezaleznie od nich. Jest koherentna
dla cztowieka, jak 1 Natury. Ewolucja kontroli wywodzi swoj poczatek z czasow
poprzedzajacych ere cztowieka. W ocenie J.I. Iwanowa, R.W. Fattachow 1 N.I. Jusupowa,
,»Dla zywej przyrody typowy jest wigc proces nieprzerwanego wyodrebniania,
poréwnywania 1 <<podejmowania decyzji>> — proces kontroli. Wszak wisnia przyniesie
owoce po zapyleniu jej pytkiem. (...) Wilk, ktéry napotka ogien, opusci miejsce pozaru,
ale czujac zajaca, rzuci sie za nim w poscig”?. Stanowisko zaproponowane przez autorow
traktuje o kontroli w sposéb szeroki, bowiem obejmuje §wiat roslinny i zwierzgcy.
W przyrodzie mamy do czynienia z nieustanng walka, procesem, gdzie poszczegolne jego
elementy sktadowe decyduja o przetrwaniu. Dziatalno$¢ istot zywych opiera si¢ gtownie
na instynkcie 1 sile. Niewatpliwie obserwacja srodowiska naturalnego przez cztowieka
zainspirowata go do czerpania wzorcow z zakresu kontroli. Nalezy jednak zauwazyc¢,

ze dopiero czlowiek w wyniku ewolucji, przypisal znaczenie temu pojeciu. Jest to

! Na temat suwerennosci zob. np.: 1) Ciapata J., Wokdt pojmowania i wykonywania suwerennosci
w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej — kilka uwag podstawowych, lecz czy przekonujgcych?,
Gdanskie Studia Prawnicze 2014, nr XXXI, s. 88; 2) Jaskiernia J., Suwerennos¢ narodu a koncepcja
,panstwa postsuwerennego’’, Panistwo 1 Prawo 2006, nr 10, s. 43-59; 3) Kranz J., Panstwo i jego
suwerennos¢, Panstwo i1 Prawo 1996, nr 7, s.3-24; 4) Koncepcje suwerennosci. Zbior studiow,
red. Gawtowicz 1., Wierzchowiecka 1., Warszawa 2005.

2 Iwanowa J.I., Fattachow R.W., Jusupowa N.L., Gosudarstwiennyj finansowyj kontrol. Sistemnyj podchod:
Preprint monografii. M.: Sowiet po izuczeniju proizwoditielnych sit Minekonomrazwitija RF i RAN
[Rada ds. badania sit produkcyjnych Ministerstwa Rozwoju Gospodarki RF i Rosyjskiej Akademii
Nauk], 2006, s. 35.
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spowodowane $wiadomym dziataniem obiektu kontrolowanego w ramach procesu
kontroli 1 jego wola. Mowiac o kontroli jako procesie w dziatalnosci ludzkiej, wskazuje
si¢ na waskie podejscie do tego zagadnienia, do ktoérego to zostang ograniczone niniejsze
rozwazania.

Potrzebe istnienia kontroli w panstwie dostrzezono juz w starozytnosci’. Podczas
wyboru na stanowisko urzednika, taka osoba skladala slubowanie i zobowigzywata si¢
postepowac zgodnie z prawem podczas wykonywania swoich obowigzkow. Urzednicy
nie byli jednak uprawnieni do zmiany prawa ani nie mogli decydowaé¢ o uchwaleniu
nowych regulacji prawnych. Dziatalno$¢ prowadzona przez urzednikow podlegata
kontroli przez logistow. Po zakonczeniu okresu sprawowania funkcji, urzednicy sktadali
sprawozdanie ze swojej dzialalnos$ci. Ich poczynania byty wszechstronnie weryfikowane,
co mozna rozumiec¢, jako zapobiezenie ewentualnym naduzyciom finansowym.

Arystoteles w ,,Polityce” podkresla istotng role kontrolng Zgromadzenia
Ludowego wobec urzednikow. ,,Czynnik obradujacy rozstrzyga o pokoju 1 wojnie,
0 zawarciu 1 zerwaniu przymierza, o prawach, o [karze] $mierci, wygnania 1 konfiskaty

»4 Ow czynnik obradujacy zostat

mienia, o wyborze urzednikow 1 ich kontroli
zaprezentowany na pozycji rownorzednej obok czynnika rzadzacego i1 sadzacego.
Czynnik rzadzacy byl odpowiedzialny m.in. za obsadzenie ludzi na urzedach. Ilos¢
urzedéw 1 ich rodzaje byly zwigzane z ustrojem danego panstwa. Czynnik sadzacy
we wspotczesnym jezyku oznacza sady. Ich zadaniem mialo by¢ rozstrzyganie
w sprawach watpliwych; wymienia si¢ znaczng ilo$¢ rodzajow sadow, wsrod ktorych
znajduje si¢ takze ten wyspecjalizowany dla urzednikow. Autor opisujac rozne ustroje
zwraca szczego6lng uwage na obecnos¢ czynnika obradujgcego i przypisuje mu istotng
rolg. A mianowicie, jego zadaniem bylo sprawowanie kontroli wobec poszczegolnych
urzedow, np. przyjecie lub odrzucenie sprawozdan urzednikéw, wystuchanie
obwieszczen urzednikow. Wykonywanie prawa podlegato szczegdlnej pieczy, co zostato
uwidocznione w obu wspomnianych dzietach Arystotelesa. Celem takiego zabiegu miato

by¢ zapewne dbanie o dobro panstwa i jego prawidlowe funkcjonowanie, zgodnie

z ustalonymi wzorcami.

3, Arystoteles opisujac w ,,Ustroju politycznym Aten” ustrdj atefiski uwydatnial wszechobecng kontrole
Zgromadzenia Ludowego w odniesieniu do urzednikdéw; Arystoteles, Ustroj polityczny Aten
[w:] Arystoteles. Dzieta wszystkie, tham. Piotrowicz L., Warszawa 2001, s. 722.

4 Arystoteles, Polityka, thum. Piotrowicz L., Warszawa 2004, s. 126.
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Pierwsze wytyczne dotyczace kontroli wypracowane w starozytnos$ci nie zostaty
recypowane do wiekow srednich. Odnoszac si¢ jedynie do polskiej historii, z uwagi na
ograniczone ramy opracowania, powolne ksztaltowanie si¢ aparatu panstwowego
przektadalo si¢ na zmudny progres kontroli. Aparat administracyjny byt, co do zasady,
rozbudowywany w sferze skarbowosci panstwa. W czasach wczesnofeudalnego panstwa
polskiego nie odrozniano urzednikéw dworskich od panstwowych ani finanséw panstwa
od monarszych. Wazny rangg byt skarbik, ktory dbal o kosztownosci, czy dokumenty
wladcy. Zarzadzal on zarowno skarbcem, jak 1 archiwum. Mincarze mieli prawo do
sciggania dochodow z regaliow, ktore ptynely w pienigadzu, ale przede wszystkim
sprawowali kontrol¢ nad wymiang pienigdzy 1 karali falszerzy monet. Pierwsza forma
swiadczen byta dan, sktadana na rzecz panujacego, z czasem za§ Swiadczenia ulegaty
zroznicowaniu ze wzgledu na coraz wieksze potrzeby panstwa. Wigzalo si¢ to z rozrostem
aparatu administracyjnego. Osrodkiem gospodarki skarbowej byly grody, na czele
ktorych stal komes, pdzniej zwany kasztelanem. Zajmowal si¢ on administracjg
gospodarczg — $cigganiem danin, obrong i sgdownictwem na terenie kasztelani;
,Kasztelanie byli przeto zarazem urzedem nad majetnoscig panstwowa (krolewska)
w okregu danego grodu; byto to zawiadywanie wszystkiem, co si¢ w tym okrggu nalezato
panstwu (krolowi). Kasztelan byt administratorem wszelkiego majatku panstwowego™”.
W dobie taczenia ziem doszto do kolejnych zmian w strukturze administracyjnej. Powstat
nowy urzad zwany starostg — namiestnik krola, ustanowiony przez Wactawa I1. Zadaniem
nowo powotanego urzedu miato by¢ sprawniejsze zarzadzanie krajem, m.in. w zakresie
skarbowosci, czyli skuteczniejsze Scigganie podatkow i ich weryfikacja. W tym zakresie
polskie doswiadczenia w dzialalnosci kontrolnej nie rdznity si¢ znacznie od zachodnich.
XII-wieczni urzednicy stanowili pierwotny aparat kontroli®.

W  okresie monarchii stanowej w Polsce nie doszto do utworzenia
wyspecjalizowanej struktury ~ administracyjnej ~w  ramach  skarbowosci,
ktérej obowigzkiem mialaby by¢ m.in. kontrola finansowa. Nad skarbcem kréolewskim
czuwal podskarbi krolewski, pdzniej zwany koronnym. W Polsce reforma administracji

skarbowej nastgpila ze znacznym opdznieniem niz w innych krajach’.

5> Koneczny F., Dzieje administracji w Polsce, Wilno 1924, s. 6.

¢ Sierpowska 1., Funkcje kontroli paristwowej. Studium prawnoporéwnawcze, Wroctaw 2003, s. 10.

"W Anglii juz w XII w. zostal utworzony Exchequer (Sad Skarbowy) — centralny organ kontroli skarbowej,
ktéory byt jednoczes$nie trybunatem wlasciwym we wszystkich sprawach dotyczacych skarbu
krolewskiego. Podobnie we Francji, do§¢ wezesnie zostat powotany organ kontroli finansowej. W XIV w.
powstat La Chambre des comptes (Izba Obrachunkowa). Zob.: 1) Konopczyfnski W., Dzieje
parlamentaryzmu angielskiego, Warszawa 1923, s. 6; 2) Jaworski 1., Zarys powszechnej historii panstwa
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Letarg w rozwoju organow administracji i catlego systemu panstwa polskiego
przerwata dopiero Konstytucja 3 Maja z 1791 r. Wprowadzony podziat na wladzg
ustawodawcza, wykonawcza 1 sagdowniczg istotnie zreformowat t¢ pierwsza, poprzez
m.in. przyznanie prawa kontroli wobec rzadu i nadzoru nad organami w panstwie.
Cztonkéw oOwczesnego rzadu, tj. Rady Nieustajacej wybieral Sejm. Takze jej rezolucje
podlegaly nadzorowi wtadzy ustawodawczej. Z kolei komisje sejmowe zajmowaty si¢
badaniem rachunkoéw i budzetu rzadu i nastepnie przedktadaty sprawozdania Sejmowi.
Tenze mogt pociagnac przestawicieli administracji do odpowiedzialnosci karnej przed
Sadem Sejmowym. Po uchwaleniu Konstytucji, kontrola Sejmu nad Strazg Praw istotnie
si¢ rozszerzyta. Czlonkdéw komisji wielkich dziatajacych w ramach Strazy powotywat
Sejm. Jedna z nich byta komisjg skarbowa. Do jej zadan nalezalo przede wszystkim
zarzadzanie skarbem (koronnym), ktory podlegat kontroli Sejmu. Komisja ta zaymowata
si¢ rowniez przemystem oraz handlem 1 dazyta do ich rozwoju. Byta ona odpowiedzialna
za realizacj¢ postanowien Sejmu o wprowadzeniu jednolitego systemu miar 1 wag,
a ponadto cla generalnego. Szczegdlnym osiggnieciem komisji bylo zaprojektowanie
budzetu w 1768 r. Przyjete wowczas reformy mialy na celu m.in. wprowadzenie
innowacyjnych metod gospodarowania srodkami publicznymi, w tym stosowanie zasad
tj. jawnos$¢ budzetu, czy jego jednosc.

Refomy zapoczatkowane w XVIII w. na ziemiach polskich byly, jak na tamte
czasy, nowoczesnymi. Ich rozwdj przerwaly rozbiory panstwa. Warto podkreslic,
1z zmiany w administracji publicznej postepowaty w sposob opieszaty. Mimo to umocnita
si¢ funkcja kontrolna organow przedstawicielskich. W naszym panstwie kontrola wladzy
ustawodawcze] byla zwrocona przede wszystkim w kierunku witadzy wykonawcze;.
Pomimo iz nie zostat utworzony wyspecjalizowany organ kontroli finansowej wazne jest,
ze w panstwie istniata namiastka kontroli panstowe;.

Konieczno$¢ tworzenia wyspecjalizowanych organéw kontroli panstwowej
zostata dostrzezona dopiero w XIX w. Na terenie Ksigstwa Warszawskiego powstat

pierwszy w historii Polski organ kontroli panstwowej — Gléwna Izba Obrachunkowa’.

i prawa, Warszawa 1961, s. 133-134; 3) [https://history.blog.gov.uk/2013/08/14/the-exchequer-a-
chequered-history/], stan na dzien: 12.07.2019.

8 Rybarski R., Skarbowos¢ Polski w dobie rozbioréw, Krakow 1937, s. 14-15.

® Odmienny poglad prezentuje P. Pilarczyk. W jego ocenie pierwszymi organami kontroli panstwowej
mogly by¢ komisje skarbowe: koronna i litewska, utworzone w 1764 r. [pelne nazwy: Komisja
Rzeczypospolitej Skarbu (Skarbowa) Koronna i Komisja Rzeczypospolitej Skarbu (Skarbowa) Wielkiego
Ksigstwa Litewskiego]; Pilarczyk P., Kontrola panstwowa w Polsce przedrozbiorowej — komisje
skarbowe jako organy kontroli, Kontrola Panstwowa 2016, nr 2, s. 162-179.
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Konstytucja nadana Ksigstwu przez Napoleona nie zawierata postanowien dotyczacych
samodzielnego organu kontroli. O takiej potrzebie przesadzity obrady Rady Ministréw
jesienig 1808 r. podczas ktorych okazato si¢, iz nie ma podmiotu wilasciwego,
ktory zajalby si¢ kontrolg rachunkow wydatkowych w poszczegdlnych ministerstwach.

GIO zostata utworzona na mocy dekretu z 14.12.1808 r. Uznaje si¢, ze wzorem
dla jej funkcjonowania byt francuski Trybunal Obrachunkowy. Analiza jednak tych
dwoch instytucji wskazuje na nowatorskie rozwigzanie obowigzujace na ziemiach
Ksiestwa. Przypuszcza sie, ze autor'” projektu polskiej ustawy bardziej wzorowal sie na
rozwigzaniu pruskim niz francuskim. Z kolei w Prusach funkcjonowala Preufische
Oberrechnungskammer, ktora podlegata bezposrednio krolowi. Organ ten byl
uprawniony m.in. do weryfikowania etatowych wydatkow 1 dochodéw, czy rewizji stanu
kas panstwowych. GIO miala za zadanie wykonywa¢ kontrole nast¢png rachunkéw
panstwowych, jesli dochod i1 rozch6d w nich ujety nie przekraczat 500 zt. 1zba mogta
naktada¢ dyscyplinujace kary pieni¢zne, jesli rachunki nie byly dostarczane w terminie.
Kontrola GIO miata charakter dwuetapowy. W pierwszym z nich weryfikowano rachunki
z punktu widzenia formalno-rachunkowego, w kolejnym pod wzgledem zgodnosci
z obowigzujgcym budzetem. Te rachunki, ktore nie budzity zadnych watpliwosci byly
kwitowane 1 informowano o tym danego ministra. Rachunki z zastrzezeniami odsytano
do wyjasnienia. GIO nie posiadata uprawnien wiadczych. Byt to urzad scentralizowany,
nie miat organdw terenowych. Siedziba Izby miescita si¢ w Warszawie. Wydarzenia
historyczne uniemozliwity dalsze funkcjonowanie GIO.

Konstytucja Krolestwa Polskiego z 1815 r. przewidywala utworzenie organu
kontroli panstwowej'!. Izba Obrachunkowa, w nowej rzeczywistosci, zostata powolana
dekretem z 1816 r., zastapionym z 1821 r.!2 Najwyzsza Izba Obrachunkowa (nazwana

tak w 1932 r.!%) byta wladna — jak poprzedni organ — przeprowadza¢ kontrole nastepna

10 Wskazuje sie, ze projekt ustawy o GIO opracowali Karol Woyda i Ludwik Gutakowski z pomoca
o6wczesnego sekretarza stanu Stanistawa Brezy; Pilarczyk P., Poczgtki kontroli panistwowej w Polsce,
Kontrola Panstwowa 2014, wydanie jubileuszowe, s. 49.

1 Art. 78 Ustawy Konstytucyjnej Krolestwa Polskiego z dn. 27.11.1815 r.: ,,Bedzie izba obrachunkowa,
do ktorej naleze¢ ma ostateczna rewizja rachunkéw i zakwotowanie zdajacych rachunki. Izba ta od
samego tylko krola zaleze¢ bedzie”. Artykut 78 zostat zamieszczony w Tytule II1 ,,0 rzadzie”, Rozdziale
IV ,,0 wydziatach rzadzacych”. Zob.: 1) Adamczyk M., Pastuszka S., Konstytucje polskie w rozwoju
dziejowym 1791-1982, Warszawa 1985, s. 91; 2) Szawtowski R., Najwyzsze panstwowe organy kontroli
w Polsce w XIX wieku: Glowna Izba Obrachunkowa Ksiestwa Warszawskiego oraz Izba Obrachunkowa
i Najwyzsza Izba Obrachunkowa Krolestwa Polskiego: lata 1806-1866, Warszawa 1999.

12 Wskazuje za: Sylwestrzak A., Najwyzsza Izba Kontroli. Studium Prawnoustrojowe, Warszawa 2006,
s. 34.

13 Sylwestrzak A., Najwyzsza Izba Kontroli. Studium..., s. 36.
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rachunkéw. Gléwnym kryterium weryfikacji rachunkéw panstwowych byta legalnosc,
przy czym w pdzniejszych latach funkcjonowania tego organu stosowano dodatkowo
kryteria oszczednoéci, gospodarnosci i celowosci!*. NIO zostala wyposazona
w uprawnienia wtadcze, miata ona prawo do wymierzenia kary grzywny, jesli wykazata
uchybienia w przestanych rachunkach. Izba podlegata krélowi, ktéry jednak dozoér nad
nig pozostawit powotanemu namiestnikowi. Siedziba organu byta zlokalizowana
w Warszawie. Izba zostala zniesiona po klgsce powstania styczniowego. W wyniku
zawirowan historycznych organy kontroli panstwowej odrodzity si¢ dopiero w 1919 r.,
tuz po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci. Rozwdj kontroli panstwowej jest szeroko
omawiany w doktrynie, w zwigzku z powyzszym nie jest konieczne szczegodtowe

przywotywanie aspektow historycznych jej reaktywowania'>.

4 Zob.: Izdebski H., Rada Administracyjna Krélestwa Polskiego w latach 1815-1830, Rozprawy
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1978, s. 160-164.

15 Szerzej zob.: 1) 91. Rocznica utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli, Kontrola Panstwowa 2010, nr 1,
s. 145-147; 2) Ajnenkiel A., Administracja w Polsce — zarys historyczny, Warszawa 1977, 3) Bielecki C.,
System kontroli w PRL. Organizacja i zasady funkcjonowania, Warszawa 1981; 4) Bolikowska D.,
Najwyzsza Izba Kontroli: tradycja i wspolczesnosé, Warszawa 2014; 5) Borowski M., 85 lat Najwyzszej
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przeobrazen wtasciwg panstwu, a weziej — administracji. Ksztaltowanie si¢ kontroli jest

nieustannym procesem, zdeterminowanym otaczajgca rzeczywistoscia.

1.2. Definicja kontroli w ujeciu réoznych dyscyplin naukowych

Stowo ,.kontrola” jest uzywane powszechnie. Wystepuje zarowno w jezyku
potocznym, pisSmiennictwie, w tym w dzielach naukowych i1 popularnonaukowych oraz
judykaturze. Znaczenie terminu kontrola nie budzi skrajnych watpliwosci dla
przecigtnego obywatela. Mimo to w nauce nie zostala przyjeta uniwersalna definicja
pojecia kontroli; chyba jest to najbardziej widoczne w naukach prawnych. Spojrzenie na
problematyke kontroli r6zni si¢ w zaleznosci od dziedziny naukowej. Takze wielorako
okresla si¢ kontrole, m.in. jako funkcje, czynnik, wyznacznik, element, zjawisko,
instytucje, uprawnienie. Przedstawiciele poszczegdlnych dyscyplin  naukowych
przedstawiajg swoje definicje, ktore s3 zdominowane jej przedmiotem badan. I tak dla
socjologii, filozofii, prawa czy teorii zarzadzania, kontrola w swojej tresci petni inng role.
Przed przystapieniem do rozwazan terminologicznych warto zaznaczy¢, iz z punktu
widzenia naukowego o kontroli mozna twierdzi¢ 1) albo jako o funkcji, 2) albo jako
o organizacji. Przedmiotem zainteresowania tej pracy jest funkcjonalne pojmowanie
kontroli. Traktujagc natomiast o kontroli w sensie organizacyjnym, zaklada si¢
prezentowanie jej jako systemu instytucji, organéw wykonujacych kontrole, jako funkcje
wobec podlegtym im jednostkom na podstawie odpowiedniego upowaznienia. Mozna
zauwazy¢, ze kontrola w sensie organizacyjnym to podmioty kontrolne (wykonujgce
funkcje kontroli)'®.

Analizujac pojecie kontroli w ujeciu funkcjonalnym konieczne jest poznanie jego
pochodzenia. Zdaniem J. Jagielskiego termin kontrola wywodzi si¢ z dwoch tradycji:
francuskiej i brytyjskiej!”. Zgodnie z tradycja francuska, w okresie kameralistyki
wyksztalcil si¢ zwyczaj potwierdzania przyjecia podatku od podatnika. Tenze polegal na
sporzadzaniu dokumentu przez urzednika, na ktorym widniaty dwie tozsame kolumny,
ktéry byt nastgpnie przerywany miedzy nimi. Jedng cze$¢ otrzymywal podatnik, bedaca
dowodem uiszczenia podatku, co miato zazwyczaj forme zwoju, stad le role. Druga czes$¢

dokumentu — contre role, zatrzymywal urzednik, jako po$wiadczenie prawdziwos$ci

16 Rozdziat 1II pracy, ktory charakteryzuje zadania RIO, odwotuje sie do kontroli w znaczeniu
organizacyjnym.
17 Jagielski J., Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 14.

19



swiadectwa zaptacenia podatku. W ten sposob wyksztalcit si¢ nowy wyraz le controle —
kontrola.

W tradycji brytyjskiej kontrola jest stawiana na roéwni z wladza. Zdaniem
H. Izdebskiego, ,.kontrola ma najszerszy zakres znaczeniowy i moze oznacza¢ rdzne

18 "W nauce brytyjskiej kontrola

gradacje wykonywania wtadztwa nad osobg lub rzecza
jest rOwnoznaczna sprawowaniu wladzy!’.

Innym podawanym zrédlem, z ktorego wywodzi si¢ termin kontrola jest
starodawna technika kontrolna®’. Wedtug K. Ostrowskiego istota owej techniki byto
prowadzenie przez dwie osoby zapisow ewidencyjnych, ktore byty sobie przeciwstawne.
Powyzsze miato zapobiega¢ btedom czy defraudacjom. W tym celu wykorzystywano
specjalne zwoje, zwane w jezyku tacinskim rotulus. Adaptacja z jezyka tacinskiego do
francuskiego stworzyla nowy wyraz rdle. Zapisy dokonywane na pergaminie
o charakterze przeciwstawnym sobie wyodrebnity contra-rotulus (contre-réle), co dato
poczatek nazwie kontrola.

Poznanie pochodzenia stowa kontrola jest wstgpem do analizy badanego terminu

na gruncie doktrynalnym. Dalsze rozwazania bgda prowadzone z uwzglednieniem

podziatu na 1) nauki pozaprawne oraz 2) nauki prawne.

1.2.1. Eksplikacja kontroli w naukach pozaprawnych

Nie ulega watpliwosci, ze cztowiek jest czgscig Natury. Otaczajace go warunki
wplywaja na organizacj¢ jego zycia, czy szerzej calej zbiorowosci ludzkiej. Powstajg tym

samym grupy spoteczne, ktére taczy poczucie wspolnoty. Wystepuje migdzy jednostkami

18 Administracja publiczna, red. Hausner J., Warszawa 2005, s. 18.

19 W pracy w sposob celowy zostajg pominigte rozwazania na temat istoty kontroli w literaturze
obcojezycznej, z punktu widzenia nauk prawnych. Jest to spowodowane nie tylko ograniczonymi ramami
opracowania, ale przede wszystkich réznym od polskiej doktryny traktowaniem tego pojecia. Analiza
literatury obcojgzycznej i tamtejszych aktow prawnych jest zadaniem niezwykle interesujacym, jednakze
wlasciwym na inng publikacje. W doktrynie niemieckiej uzywa si¢ powszechnie takich wyrazow jak
die Priifung, die Kontrolle, die Aufsicht. Przyjmuje si¢, iz die Priifung 1 die Kontrolle sa pojgciami
synonimicznymi. W przypadku die Aufsicht stanowi si¢ o staatliche Aufischt, czyli o nadzorze
panstwowym. W literaturze dokonano podziatu na Fach-und Rechtsaufsicht, czyli na nadzor techniczny
i prawny. Aufsicht traktowany jest jako korelat zgodnosci z konstytucjg (Binus K.H., Uberirtliche
Kommunalpriifung. Effizienzgewinne im kommunalen Wettbewerb durch iiberdrtliche Priifung —
Funktionsbestimmung und Gestaltungsempfehlungen zu Kommunalpriifung aus
interaktionsékonomischer Sicht. Disseration, s. 75). W szwajcarskich aktach prawnych, ustawodawca
postuguje si¢ terminem die Aufsicht, ale wymienia kompetencje organdow nadzoru (kontroli) nad
kantonami, ktére z punktu widzenia polskiej nauki odpowiadaja polskiemu pojeciu kontroli. Po analizie
szwajcarskich aktow prawnych mozna stwierdzi¢, iz ustawodawca koncentruje si¢ nie na nazewnictwie
uprawnien tylko na funkcjach jakie sprawuje organ. To przesadza o jego roli i relacjach z podmiotem
nadzorowanym.

20 Ostrowski K., Prawo finansowe. Zarys ogdlny, Warszawa 1970, s. 324.
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wigz i to nie tylko w sensie psychicznym. Zbiorowo$¢ zamieszkuje okreslone terytorium,
posiada wspolng kulture, tozsamos¢é. Ma ona wlasne instytucje, ktore zapewniaja jej
funkcjonowanie oraz samowystarczalnos$¢ i form¢ organizacyjng w postaci panstwa.
Mowa tu o spoteczenstwie®!, gdzie kazda jednostka petni okreslong funkcje. Ludzie maja
swobode w ksztaltowaniu swoich rol spotecznych i definiowaniu sytuacji spotecznych,
co jednak nie ma charakteru absolutnego. W zyciu spotecznym sag granice, ktérych
przekroczenie moze wywota¢ chaos. Wyznaczaniem owych granic, jak roéwniez
czuwaniem nad ich przestrzeganiem, zajmuje si¢ kontrola spoteczna. Z uwagi na fakt,
ze przedmiotem zainteresowania prowadzonych rozwazan jest termin kontrola
W wezszym znaczeniu, tj. dotyczacym dzialalno$ci czlowieka, to konieczne jest
rozpoczgcie dyskursu na ten temat od nauki badajacej funkcjonowanie spoteczenstwa.

W socjologii prezentowane s3 rozne definicje kontroli spotecznej. Wspodlne dla
nich jest przeswiadczenie o jej niezbednosci w spoteczenstwie. Na co dzien jest ona
niezauwazalna, posiada status quo. O istnieniu kontroli mozna przekonac¢ si¢ zwlaszcza
w chwilach szybkich zmian spotecznych, kiedy dochodzi do jej ostabienia. Powstaje
wowcezas chaos spoteczny, czlowiek znajduje si¢ w chronicznym zagrozeniu.
Dobrodziejstwo kontroli spotecznej dostrzegane jest dopiero po jej stracie. W ocenie
B. Szackiej kontrolg spoteczng sg ,,wszelkie mechanizmy uruchamiajace, a niekiedy
i wymuszajace  wspoldzialanie,  ktore  utrzymuje  porzadek  spoteczny’?’.
Do mechanizméw utrzymujacych porzadek spoteczny autorka =zalicza instytucje
1 instytucjonalizacj¢ dzialan ludzkich, ktoére narzucaja pewne wzory post¢powania.
By moc zachowywac si¢ zgodnie ze wzorcem, nalezy go najpierw zna¢. Wplyw na to ma
proces socjalizacji, bedacy kolejnym mechanizmem kontroli spotecznej. Proces
socjalizacji opiera si¢ gtownie na przekazywaniu wartosci, norm, wzoréw zachowan
drugiemu cztowiekowi. Im bardziej jednostka przyswoi te tresci to wytworzy si¢ u niej
mechanizm kontroli wewngtrznej. Gdy on zawiedzie pojawia si¢ potrzeba uruchomienia
innych bodzcoéw oddzialujacych na jednostke, tj. kontrole zewnetrzng.

Kontrola spoteczna ma roézne postaci, dziala na rdéznych poziomach zycia

zbiorowego, np. w rodzinie, grupie znajomych, szkole. Kazdy rodzaj kontroli przewiduje

2l Niektorzy socjologowie zakladajg, ze w wyniku globalizacji pojecie spoleczenstwa traci na swojej
wartosci. Spoteczenstwo utozsamiane z panstwem narodowym w wyniku intensywnego rozwoju techniki
i technologii zdaje si¢ by¢ anachroniczne. Latwo$¢ nawigzania kontaktu, szybsze przemieszczanie si¢
ludzi, towardéw, uslug, zmienia §wiatopoglad cztowieka o spoteczenstwie. Zob.: 1) Urry J., Mobilities,
Cambridge 2007, 2) Urry J., Socjologia mobilnosci, tham. Stawinski J., Warszawa 2009.

22 Szacka B., Wprowadzenie do socjologii, Warszawa 2008, s. 163.
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sankcje. W przypadku kontroli wewnetrznej beda to wyrzuty sumienia,
za$ w nieformalnej kontroli zewngtrznej — polegajacej na przekazywaniu okreslonych
wzoréw zachowan w relacjach osobistych, w ktorej sankcje sa spontaniczne i wymierzane
na zasadzie zwyczaju, pozytywnymi sankcjami bedzie wzrost prestizu, a negatywnymi
wys$mianie, pogarda, ostracyzm. Jak podaje B. Szacka, formalna kontrola zewngtrzna to
przede wszystkim prawo, gdzie egzekwowaniem postanowien zawartych w aktach
prawnych zajmuje si¢ wyspecjalizowany aparat panstwowy. Zagrozeniem dla kontroli
spolecznej, zdaniem A. Horwitz, jest atomizacja zycia spolecznego?. W $wiecie,
gdzie zyja gtownie jednostki nie ma wystarczajacej jednosci moralnej, ktéra aktywizuje
te kontrole nieformalng. Skutkiem tego moze by¢ ostabienie kontroli nieformalnej,
co doprowadzi do rozwoju rozlegtej kontroli formalnej, a ostabi sui generis kontrolg
spoteczng. Dzieto autora powstawato w latach 80. XX w. Z dzisiejszej perspektywy owa
atomizacja juz nastgpita; mamy z nig do czynienia zwlaszcza w miastach, nie tylko
duzych. Coraz czesciej dostrzega si¢ zjawisko ,,zgubienia si¢ w thumie”.

Na pytanie czym jest kontrola spoteczna J. Wodz znajduje wyczerpujaca
odpowiedz. Tenze postrzega kontrole spoleczng jako ,,zespot sposobdéw, za pomoca
ktorych w ramach réznych typow zbiorowosci spolecznych dokonuje si¢ swoistego
dyscyplinowania ludzi po to, by zachowywali si¢ zgodnie z wzorami ogdlnie przyjetymi

jako wtasciwe dla danej zbiorowosci”?*

. Autor uznaje te¢ kontrolg za regulator spoteczny,
wywierajacy wpltyw na zachowania ludzkie. Jej zrodlem sa wigzi spoteczne,
ale 1 instytucje, ktorych zadaniem jest utrzymywanie porzadku spotecznego. Zbiorowos¢
potaczona pewna wiezig spoteczng afirmuje okreslone normy, za ktérymi czionkowie
opowiadaja si¢, jako powszechnie obowigzujace w danej grupie. Odstgpstwo od
uznanego wzorca jest dostrzegalne przez cztonkéw. Kontrreakcjg ze strony grupy sg
dzialania zmierzajace do przymuszenia jednostki do szanowania owych zasad. Zazwyczaj
stwierdzenie, ze doszlo do ztamania jakiego§ wzorca zachowania dokonuje osoba majaca
autorytet w danej grupie; w przypadku grup formalnych beda to organy wskazane
w regulacjach danej organizacji. Postgpowanie niezgodne z normg implikuje
wymierzenie sankcji. J. Wodz wyrdznia sankcje pozytywne 1 negatywne. Za ztamanie
jakiej$ normy grozi sankcja negatywna, za$ sankcja pozytywna nosi znamiona prewencji

ogoblnej. Zadaniem sankcji jest doprowadzenie do ponownego przestrzegania normy

2 Horwitz A.V., The Logic of Social Control, New York and London 1990, s. 242. Zob.: Szacka B.,
Wprowadzenie do..., s. 166.
2'Wodz J., Socjologia dla prawnikéw i politologéw, Warszawa 2000, s. 45.
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w zbiorowos$ci. Podlega ona ocenie w ramach kategorii skuteczno$ci spoteczne;.
W zbiorowosci niesformalizowanej sankcja oceniania jest przez odczucia jej cztonkow.
Negatywna ocena moze skutkowa¢ wymierzeniem innej kary, ktéra implicite potwierdzi
skuteczno$¢ kontroli. Autor zwraca szczeg6lng uwage, ze kontrola spoteczna
w zbiorowosciach niesformalizowanych jest bardziej skuteczna niz w sformalizowanych.
Stosowanie sankcji w obrebie pierwszej grupy nazywa gra spoteczna.

Porazka socjalizacji jest stan, w ktorym ludzie nie postepuja w sposob ustalony
kulturowo, a ponadto nie bojg si¢ sankcji spotecznych za swoje zachowanie. Kultura,
zwlaszcza w okresie zachodzacych zmian spolecznych, moze popasé w stan anomii®.
Woéwcezas moc oddziatywania kultury jest ostabiona, co wigze si¢ z odwazniejszym
podejmowaniem dzialan dewiacyjnych. U osoby, u ktérej nie wyksztatcit sie
bezrefleksyjny konformizm, decydujace znaczenie na jego socjalizacj¢ ma kontrola
spoteczna. Dla P. Sztompki wyrazenie kontrola spoteczna kreuje si¢ jako ,,system
spotecznych sankcji — negatywnych 1 pozytywnych, oraz agend — grup, organizacji,
instytucji — stosujacych takie sankcje”?®. Mozna przyja¢, iz ta kontrola jest korekta na nie
do konca pomyslng socjalizacje jednostki. Problemem jest jednak samo zycie spoteczne,
ktore dostarcza nieoczekiwanych wydarzen, co powoduje niekiedy nieskutecznosé
kontroli. Przykladem moze by¢ chociazby margines tolerancji spotecznej, w ramach

ktorego nie sg podejmowane dzialania wobec sprawcy czynu dewiacyjnego, co wynika

25 W literaturze wskazuje sie, ze do socjologii pojecie anomii wprowadzit E. Durkheim. Anomia jest
skutkiem przejscia ze stanu solidarnosci mechanicznej do organicznej, jednakze gdy zmiany
w spoleczenstwie zachodzg zbyt szybko, regulacje w sferze moralnosci nie s3 w stanie nadazy¢ za
postepujacymi zmianami, wtenczas pojawia si¢ stan anormalny lub anomiczny. Argumentacje dotyczaca
stanu anormalnego w spoteczenstwie tenze rozwija w rozwazaniach na temat samobdjstwa. Autor uznaje,
7e anomia jest jedng z czterech przyczyn samobdjstwa. Zob.: 1) Durkheim E., Uber soziale
Arbeitsteilung, Frankfurt am Main 2004, s. 435-437; 2) Durkheim E., Der Selbstmord, Frankfurt am Main
2002, s. 290-293. Na temat anomii zob. m.in.: 1) Bielicki E., Koncepcja anomii E. Durkheima
i R K. Mertona a wspoiczesne poglgdy na dezorganizacje spoteczng, Studia z Nauk Spotecznych 1993,
nr 10, s. 125-137; 2) Celmer B., Dewiacja i anomia w ujeciu systemowym, Kultura i Spoteczenstwo 2013,
nr 2, s. 133-154; 3) Dobieszewski A., Przyczyny i przejawy patologii spolecznej, Polityka i Spoteczenstwo
2004, nr 1, s. 153-166; 4) Jurczyk M.B., Anomia i dewiacja w perspektywie oceny wspolczesnej
rzeczywistosci spotecznej, Polityka Spoteczna 2016, nr 3, s. 24-28; 5) Luhmann N., Soziale Systeme,
Frankfurt am Main 2012, s. 108-110; 6) Maczynska E., Anomia — jej przyczyny i ekonomiczne nastgpstwa
[w:] Oblicza mgdrosci. Z czego wyrastamy, ku czemu zmierzamy, red. Gilski M., Krakow 2014,
s. 77-106; 7) Merton R.K., Teoria socjologiczna i struktura spoleczna, Warszawa 2002, s. 225-239;
8) Pawnik W., Anomia jako instrument poszerzania obszaru i zakresu wiladzy, marginalizacji
i wykluczenia, Nierdwnosci spoleczne a wzrost gospodarczy 2004, nr 4, s. 129-138; 9) Szacki J., Historia
mysli socjologicznej, Warszawa 2005, s. 390-392, 575; 10) Szafraniec K., Anomia — przesilenie
tozsamosci. Jednostka i spoleczenstwo wobec zmiany, Torun 1986; 11) Wojtasik W., Anomia zmiany
systemowej a procesy integracji europejskiej w Polsce, De Doctrina Europea. Roczniki Instytutu
Europeistyki, rok V/2008, s. 43-60.

26 Sztompka P., Socjologia. Analiza spoleczerstwa, Krakow 2002, s. 415. Zob.: Sztompka P., Teoria
kontroli spolecznej: proba systematyzacji, Kultura i Spoteczenstwo 1967, nr 3, s. 131-149.
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czgsto z pozycji danej jednostki lub znikomej spotecznej szkodliwo$ci czynu. W ocenie
autora, pochopne i nadmierne wymierzanie sankcji moze spowodowac zupetie odwrotny
efekt od zamierzonego. P. Sztompka, podobnie jak J. Wodz, uwaza, iz kara nieformalna
np. szyderstwo, izolacja towarzyska, banicja, sa bardziej dotkliwe i przez to
skuteczniejsze. W nauce zjawisko to zostalo nazwane jaznia odzwierciedlong?’.
W ramach tej koncepcji, tozsamo$¢é osoby tworzy si¢ poprzez interpretacje sposobu,
w jaki inni si¢ do niej odnoszg. Wy$mianie jednostki, czy jej odrzucenie wptywa na jej
jazn 1 obniza samoocen¢. Zdarzaja si¢ przy tym sytuacje paradoksalne, w ktorych
dochodzi do wyzwolenia si¢ procesu, w ktorym sktonnosci dewiacyjne sie wzmacniaja®s.
Autor watpi w skuteczno$¢ kontroli spotecznej. Pomimo iz jest ona reakcja na nadaremng
socjalizacje 1 wydawaloby sig, ze sankcja jest rozwigzaniem problemu jednostki tamigce;j
obowigzujace normy to ma ona ograniczone mozliwosci, 1 przez to nie do konca dziata
zgodnie z zalozeniami. P. Sztompka stusznie wskazuje, ze wysitek spoteczny winien by¢
zwrocony w kierunku identyfikacji jednostki z regutami kulturowymi oraz ponadto na

podjeciu dzialan zmierzajacych do zaszczepienia w jednostce poczucia obowigzku

27 Mucha J., Cooley, Warszawa 1992, s. 184-189.

2 W literaturze taki stan zostal nazwany stygmatyzacjg badz moéwi sie¢ o koncepcji spolecznego
naznaczenia. H.S. Becker pisal, ze grupy spoteczne tworza dewiacje poprzez ustanawianie norm, ktorych
naruszenie stanowi dewiacjg, a nastgpnie zastosowanie owych norm do poszczegolnych osob
i naznaczenie ich jako outsiderow. Z tego punktu widzenia dewiacja nie jest sposobem dziatania danej
jednostki, ale raczej konsekwencja zastosowania przez innych norm i sankcji w stosunku do sprawcy.
Dewiantem jest osoba, do ktorej z powodzeniem ta etykieta zostala zastosowana. Zachowaniem
dewiacyjnym jest zachowanie, ktore ludzie tak naznaczaja; Becker H.S., Aufenseiter. Zur Soziologie
abweichenden Verhaltens, Frankfurt am Main 1981, s. 1-16. Zob.: 1) Goffman E., Stigma. Uber
Techniken der Bewdltigung beschddigter Identitdt, Frankfurt am Main 1979, s. 9-15; 2) Kojder A., Co to
Jest teoria naznaczania spotecznego?, Studia Socjologiczne 1980, nr 3, s. 45-65; 3) Krajewski K.,
Podstawowe tezy teorii naznaczania spolecznego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1983,
nr 1, s. 225-245; 4) Los M., Teorie spoleczenstwa a koncepcje dewiacji [w:] Zagadnienia patologii
spotecznej, red. Podgorecki A., Warszawa 1976, s. 121-173; 5) Szczupat B., Mechanizmy naznaczenia
spolecznego 0sob z niskorostoscig, Niepelnosprawnos¢. Dyskursy pedagogiki specjalnej 2014, nr 15,
s. 151-166. W polskim spoteczenstwie przyktadem wystepowania w praktyce koncepcji stygmatyzacji
wydaje si¢ by¢ nieufne, niechetne nastawienie do osob, ktore odbyly kare pozbawienia wolnosci. GUS
w Polsce nie dysponuje danymi na temat 0sob zatrudnionych w oparciu o umowe o pracg po odbyciu
kary pozbawienia wolnosci (zapytanie do GUS nr UNP: 2019-145033, odpowiedz z 02.08.2018 r.).
Rowniez w Hiszpanii dane te nie sg dostepne, o czym poinformowat Instituto Nacional de Estadistica
(odpowiedz z 29.07.2019 r., nr ref. 170392), takze w Belgii — Federal Public Service Economy
(odpowiedz z 29.07.2019 r.), Czechach — Czech Statistical Office (odpowiedz z 29.07.2019 r.), Bulgarii
— National Statistical Insitute of Bulgaria (odpowiedz z 01.08.2019 r.). W Rosji — Federal State Statistic
Service gromadzi takie dane (pismo z 13.08.2019 r., nr: 1284/0T"). Z przestanych informacji wynika, ze
liczba 0séb zwolnionych z zaktadéw karnych i ubiegajacych si¢ o pomoc w znalezieniu pracy wyniosta:
1) liczba os6b, ktore wystapity z wnioskiem do instytucji posrednictwa pracy o pomoc w znalezieniu
pracy — 2017 r. — 30 294, 2018 r. — 28 825, 2) liczba 0sdb, ktdre zostaly usunigte z rejestru (ze wzgledu
na znalezienie zatrudnienia, tudziez z nieokreslonej blizej przyczyny) — 2017 r. —30 842,2018 r. —29 173,
3) w tym liczba 0s6b usunigtych z rejestru w zwiazku z zatrudnieniem — 2017 r. — 9 174, 2018 r. — 8 773,
4) w tym liczba 0s6b usunietych z rejestru ze wzgledu na zatrudnienie przez agencj¢ posrednictwa pracy
(prace dorywcze) — 2017 r. — 3 849, 2018 r. — 3 665. Srednio w latach 2017 i 2018, 43% wnioskujacych
znajdowato zatrudnienie.
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wlasciwego postepowania. Nalezy wskazaé, ze karanie nie jest jedyng metoda dla
skutecznego osiggnigcia celu — tu socjalizacji. Zaproponowane wyjasnienie pojecia
,kontroli spotecznej” sprowadza si¢ do taczenia jej tylko z sankcja, ale egzemplifikacja
tego problemu unaocznia jej ograniczone mozliwosci. Remedium jest zwigkszenie roli
agend socjalizujacych, takich jak rodzina, szkota, po to, by poszerzy¢ $wiadomosé
spoteczenstwa i przyswaja¢ normy, wzory, wartosci kulturowe. Przy tym rowniez istotne
zdaje si¢ ograniczenie brutalno$ci i agresji dostgpnej powszechnie w mass mediach,
ktora bezsprzecznie petni role kontrsocjalizujaca.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze spoteczna rdwnowaga w czasach wspotczesnych
zostala zaburzona. Lansowana ideologia indywidualizmu ostabia sil¢ spoteczenstwa.
W kulturze konsumpcyjnego kapitalizmu pozostaje jedynie zludzenie zycia takiego,
jakie jednostka sobie zaplanowata. Rozregulowanie norm oraz odej$cie od wzorcow jest
powszechne. Czlowiek staje si¢ tatwym obiektem oddziatywan systemu kontroli
spotecznej w skali makro. Czy istnieje jeszcze szansa na powrot do stanu,
gdzie socjalizacja 1 kontrola spoteczna sg proporcjonalne wobec siebie 1 z korzyscig dla
spoleczenstwa i jednostek? Komu optaca si¢ anomia? Czy kontrola spoteczna przechodzi
jedynie metamorfozg? Na tak postawione pytania nie sposoéb odpowiedzied
WYyCZerpujaco.

Kolejna definicje kontroli spotecznej?® proponuja A. Giddens i P.W. Sutton.
Ich zdaniem za kontrolg spoteczng nalezy uzna¢ ,,Wszelkie formalne i nieformalne
mechanizmy oraz narzedzia kontroli wewnetrznej i zewngtrznej, ktoérych celem jest
produkcja konformizmu™*°. Przyjmuja oni zreszta, ze kontrola jest druga strong dewiacji.

Dalsze zglebianie tego tematu jest prowadzone w oparciu o konkluzje Parsons’a’!.

29 H. Peters podkresla, ze w literaturze niemieckiej wyrazenie kontrola spoleczna jest krytykowane,
zwlaszcza z uwagi na jego nieostre konotacje. Znaczenie tego terminu podyktowane jest okoliczno$ciami,
w ktorych odgrywa on okreslong role. Uwaza si¢ ponadto, Ze jest ono znaczeniowo podobne do innych
terminow, ktore dotyczg tworzenia stanu zgodnego z normami, tj. socjalizacji i instytucjonalizacji. Dla
autora kontrola spoteczna oznacza przede wszystkim dziatania, ktore majg rozne cechy. Zalicza do nich:
1) dazenie do zapobiegania dewiacyjnym zachowaniom w systemie spotecznym, ktore beda mie¢ skutki
w przysztosci, 2) sg reakcja na obecne lub przewidywane dewiacje, tj. zachowania naruszajace normy,
3) stoja w zgodnie z ideami grupy, ktora czuwa nad stosownoscia postepowan i egzekwuje zachowania;
Peters H., Soziale Probleme und soziale Kontrolle, Wiesbaden 2002, s. 115. Zob.: Peters H., Devianz und
soziale Kontrolle. Eine Einfiihrung in die Soziologie abweichenden Verhaltens, Miinchen 2009,
s. 136-141. Podobnie postrzegaja kontrolg spoteczng T. Singelnstein i P. Stolle. Sg oni zdania, Zze kontrola
spoteczna obejmuje zar6wno panstwowe, jak i prywatne mechanizmy, za pomoca ktérych dana grupa
spoteczna probuje zacheci¢ swoich cztonkow do przestrzegania obowigzujacych norm; Singelnstein T.,
Stolle P., Die Sicherheitsgesellschaft. Soziale Kontrolle im 21. Jahrhundert, Wiesbaden 2012, s. 11-14.

30 Giddens A., Sutton P.W., Socjologia. Kluczowe pojecia, Warszawa 2014, s. 252.

31 Parsons studiowat temat porzadku spotecznego. Probowat on zrozumieé, w jaki sposob w kolejnych
pokoleniach ciagle funkcjonuje konformizm. W jego ocenie okazywanie konformizmu nie odbywa si¢
z niechgcia, bowiem jednostki, a przynajmniej znaczna ich czg¢s$¢, stosuja si¢ do obowiazujacych norm.
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Podobnie traktuje o kontroli spotecznej W. Wrzesien, dla ktorego jest ona ,,paralelnym
do socjalizacji procesem towarzyszacym nam na wszystkich etapach naszego zycia”?2.
Efektywna socjalizacja to taka dzigki ktoérej u jednostki wyksztalcg si¢ spotecznie
pozadane cechy bedace gwarancja stabilnosci spoteczenstwa. Gdy socjalizacja nie osiaga
zamierzonego rezultatu wowczas inicjatywe przejmuje kontrola spoteczna. Towarzyszy
ona cztowieku w wielu aspektach zycia codziennego i oddziatuje na jego postepowanie.
W sposdb wyczerpujacy istote kontroli spotecznej ujat J. Szczepanski. Z jego
perspektywy kontrola spoleczna stanowi zesp6l ,miar, sugestii, sposobow
przekonywania, nakazow i1 zakazow, system perswazji i nacisku, sankcji az do przymusu
fizycznego wilacznie, system sposobow wyrazania uznania, wyrdzniania, nagrod,
dzigki ktoremu doprowadza zachowania podgrup i jednostek do zgodnosci z przyjetymi
wzorami dzialania, do respektowania kryteriow wartosci, stowem — przy pomocy ktorego
ksztattuje konformizm cztowieka™?.

Analiza pojecia kontroli spotecznej na gruncie socjologii utwierdza
w przekonaniu, Ze instytucja ta zawiera w sobie pierwiastek wladztwa. Jest to regulator
zycia spotecznego, ktory odnosi mniejsze lub wigksze sukcesy. Nierozerwalny duet
tworza socjalizacja 1 kontrola spoleczna, ktoére s3 odpowiedzialne za trwanie
spoleczenstwa na wzglednym poziomie stabilnosci. Ich zadaniem jest porzadkowanie
komponentow zycia codziennego. W czasach szybkich przemian spotecznych ich sita
sprawcza stabnie, co wigze sic w wystgpieniem anomii**, bedacej stanem dezintegracji
1 destabilizacji. Nie bedzie ogolnikowe stwierdzenie, ze kontrola spoteczna dazy do
przywrdcenia stanu zwigzanego z poszanowaniem norm, wzorcow spotecznych.

Kontrola spoteczna jest takze dostrzegalna w dziatalnos$ci kontrolnej RIO.

Pracownicy jednostki kontrolowanej, pomimo ze zostaly na nich nalozone okre§lone

zobowigzania, staraja si¢ zachowywa¢ w odpowiedni spolecznie sposoéb do

Przyczyng tego sg normy spoteczne, ktore sa w kazdym cztowieku. Proces socjalizacji integruje
tozsamos¢ cztowieka z konformizmem wobec zasad spotecznych. W wyniku tego cztowiek sam
kontroluje wilasne stowa i swoje zachowania. Zob.: Parsons T., The structure of social Action, New York
1968.

32 Wrzesien W., Wspélczesne oblicza anomii, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2017, nr 4,
s. 287.

33 Szczepanski J., Elementarne pojecia socjologii, Warszawa 1970, s. 215.

3 Kryzys wokot Trybunalu Konstytucyjnego, ktory swoéj poczatek bierze w 2015 r. i zwigzany jest
z wyborem pi¢ciu sedziéw TK przez postow Sejmu VII i VIII kadencji i w sekwencji wydarzen wigze si¢
ze wstrzymaniem publikacji w Dzienniku Ustaw wyroku TK z 3 grudnia 2015 r., E. Letowska
skomentowata w nastepujacy sposob mozliwo$¢ wyegzekwowania publikacji wyroku: ,, To jest sytuacja,
gdy jest wola polityczna, nie ma mozliwo$ci wyegzekwowania, sita prawa powinna zwyciezy¢, a mamy
nierzad prawa. Mamy anomi¢ prawa, mamy chaos”; [https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2016-04-
13/prof-letowska-mamy-nierzad-prawa-anomie-prawna-mamy-chaos/], stan na dzien: 25.07.2019.
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przeprowadzanej kontroli. Tak samo inspektorzy kontroli izb obrachunkowych —
abstrahujac tu od zachowan podejmowanych w trakcie stricte czynno$ci kontrolnych.
Wymiana uprzejmosci, czy przywitanie si¢ mi¢dzy kontrolowanym a kontrolerem sg
przejawami funkcjonujacej kontroli spotecznej, bowiem brak tych oczekiwanych przez
spoteczenstwo regut grzeczno$ci jest odbierane negatywnie. Tym samym kontrola
spoteczna dotyka czlowieka w roznych sytuacjach.

Zapanowanie nad zbiorowo$cig w znaczeniu spolecznym przetozyto si¢ na
mozliwo$¢ kontrolowania zachowan okreslonych grup w sposdb bardziej techniczny,
na podstawie opracowanych dla danej grupy wzorcéw. Widoczne jest to w rozkwicie
przemystu na §wiecie 1 rozwijajacej si¢ dzigki temu teorii organizacji, ktorej przedmiotem
zainteresowan jest m.in. kontrola.

Przedstawiciele nauki o organizacji, podobnie jak socjologowie, sg zgodni co do
tego, ze kontrola jest niezbednym elementem kazdego procesu. Dobra organizacja pracy
przesadza o sprawnym, efektywnym 1 uporzadkowanym dzialaniu zmierzajacym
systematycznie do zatozonego celu. Naukowy poczatek w rozwazaniach nad kontrolg
W organizacji nast¢puje wraz z rozwojem przemyshu na $wiecie. J. Servan-Schreiber
wskazuje, 1z glownym powodem, dla ktorego kraje europejskie nie sg w stanie
wyprzedzi¢ Stanow Zjednoczonych to ,,zapdznienie organizacyjne”. Jak twierdzi autor,
nie jest istotne to, czy Amerykanie sg inteligentniejsi, ale to, ze sg lepiej zorganizowani
i dysponuja lepszymi zasobami/$rodkami organizacyjnymi*>. Z kolei H. Emerson’®
zaproponowat zasady wydajnosci, gdzie przeprowadzanie kontroli po ich uwzglednieniu
przyczyni si¢ do osiggni¢cia najlepszej mozliwej wydajnosci oraz zapewni trwatos¢
zatwierdzonym rozwigzaniom. W zwigzku z tym kontrola powinna by¢ doktadna,
wystarczajaca, nieustanna (ciaggta) i niezwtoczna.

O doskonaleniu si¢ przedsiebiorstwa przesadza istnienie dobrze zorganizowanego
biura, o czym traktowat H. L. Le Chatelier’”. W ramach zakladu, kazdy pracownik
powinien mie¢ przydzielong odpowiednig ilo$¢ zadan. Nad robotnikami wykonujacymi
prace fizyczne powinni czuwa¢ wykwalifikowani majstrowie, ktoérzy jednakze nie sg
wiladni wydawa¢ im polecenia. Wérdd majstrow wazng role peini majster kontroler
(inspector). Jego zadaniem jest sprawdzanie jakos$ci wyrobu. W przypadku odchylen od

zatozen daje on wskazoéwki robotnikom zmierzajace do uzyskania planowanej jako$ci

35 Servan-Schreiber J.J., Die amerikanische Herausforderung, Hamburg 1968, 193-194.
36 Emerson H., Dwanascie zasad wydajnosci, Warszawa 1926, s. 303-304, 315in.
37 Le Chatelier H., Filozofja systemu Taylora, Warszawa 1926, s. 80-85.
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danego wyrobu. Tenze opisujac zalozenia organizacyjne wyszczegolnia ogniwa
wplywajace na jego funkcjonowanie. Kazdy element zaktadu powinien ze soba
wspolgra¢, gdyz od tego zalezy osiggnigcie sukcesu. Autor dostrzega wage funkcji
kontrolnej mimo, iz nie po§wigca zbyt wiele uwagi temu zagadnieniu.

Przedstawiciel nurtu uniwersalistycznego naukowego zarzadzania — H. Fayol —
sformutowat definicje kontroli w przedsigbiorstwie. Wedlug niego kontrola polega ona
na ,sprawdzaniu czy wszystko idzie zgodnie =z przyjetym programem,
wydanemi rozkazami i ustalonemi zasadami”**. Kontrole mozna stosowa¢ tam, gdzie jest
taka mozliwos$¢, a wiec do rzeczy, osob, jak i do czyndéw. Stuzy ona wykrywaniu btedow,
ktére w nastgpstwie mozna naprawié. Dzigki kontroli mozna zapobiec powstaniu
tozsamych lub podobnych btedow w przysztosci. Nalezy zaznaczy¢, ze takie podejscie
charakteryzuje si¢ duza racjonalnoscia, nie tylko w odniesieniu do przedsigbiorstwa.
Powyzsze przektada si¢ na oszczgdnos¢ czasu, a tym samym 1 pieniedzy. Poswigcenie
uwagi na jednostkowy przyktad, ktory szkodzi, zapobiegnie ewentualnym podobnym
czynom bedacych wynikiem zachowania si¢ innych podmiotéw zajmujacych si¢ podobna
sprawg. Jak podaje autor, na kontrole w przedsigbiorstwie skladaja si¢ czastkowe
kontrole. Mozna wyr6zni¢ tu kontrole z punktu widzenia administracyjnego,
tj. konieczno$¢ potwierdzenia, ze dany program istnieje 1 odpowiada zglaszanym
potrzebom, czy tez wydane rozkazy sg zgodne z zasadami, etc. Kontrola techniczna
opiera si¢ na $ledzeniu przebiegu czynnosci podejmowanych w przedsigbiorstwie, w tym
utrzymywaniu sprawnego personelu czy maszyn. Waznym aspektem funkcjonowania
kazdego podmiotu sg finanse. Stad kontrolg finansowa sa objete wszelkie ksiggi
1 rachunki, posiadane zasoby i zglaszane zapotrzebowania czy zuzycie kapitalu. Atutem
kontroli jest przeprowadzanie jej w odpowiednim czasie oraz poparcie sankcjami.
Co do drugiego wymienionego przymiotu, dzisiejsze rozumienie kontroli odbiega od
zaprezentowanego, bowiem wylacza si¢ z zakresu kontroli wladczo$¢. Wracajac do
temporalnego zagadnienia przeprowadzania kontroli, jak wskazuje H. Fayol, kontrola jest
bezuzyteczna, jesli wnioski z przeprowadzonej kontroli sg przekazywane zbyt p6zno,

w taki sposob, ze jest niemozliwe korzystanie z nich®. Co wigcej, o zbednosci kontroli

38 Fayol H., Administracja przemystowa i ogélna oraz Nauka o administracji w zastosowaniu do panstwa,
Warszawa 1926, s. 163.

3 RIO przeprowadzajg raz na cztery lata kompleksowe kontrole gospodarki finansowej JST (obok kontroli
doraznych i problemowych), zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy z 07.10.1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (tj. Dz. U. z 2019 r., poz. 2137). Ustawodawca nie zdefiniowal wyrazenia ,,kontrola
kompleksowa”, totez praktyka funkcjonowania RIO wyznaczyla zakres tej kontroli. 4 natura rei nie
moga by¢ poddane badaniu wszystkie operacje z zakresu gospodarki finansowej JST. Zgodnie z Uchwala
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przesadza umyslne zaniedbanie (praktycznych) wnioskow dajacych si¢ wyciagnac
z kontroli. Oznacza to tyle co §wiadome i1 z zamiarem pomijanie lub nieuwzglednianie
wnioskow wynikajacych z przeprowadzonej kontroli. Celowe niedostrzeganie
oczywistych wnioskow w ramach kontroli jest szkodliwe — dla samego przedsi¢cbiorstwa,
czy ogolniej — podmiotu kontrolowanego. Powyzsze podaje réwniez w watpliwos¢
rzetelno$¢ kontrolera. Omawiane stwierdzenia powinny by¢, w szczego6lnosci,
przypominane lub poddawane pod rozwage pracownikom administracji publicznej.
Niebezpieczenstwem dla kontroli jest za$ ,,mieszanie si¢”, tj. ingerowanie w kierowanie
oraz wykonywanie zadan wydzialow. Recepta dla takich sytuacji jest precyzyjne
okreslenie granic kontroli w ramach ktorych bedzie ona przeprowadzana. Kontroler
zracji powierzonych zadan powinien by¢ bezstronny i kompetentny. Kompetencja*
u kontrolera jest wazng kwestig. W zaleznosci od zaistniatej sytuacji powinien by¢ on
w stanie bez problemu wypowiedzie¢ si¢ na okreslony temat i podja¢ decyzje. Godne
podkreslenia jest wskazanie przez H. Fayola, iz zaleta kontroli jest ochrona przed
szkodliwymi niespodziankami. Niespodzianka moze by¢ pozytywna 1 negatywna.
Powtarzanie si¢ tych drugich moze mie¢ negatywne konsekwencje dla przedsigbiorstwa.

Zaprezentowana przez H. Fayola definicja kontroli w przedsigbiorstwie zaktada
przede wszystkim sprawdzanie wykonywanych czynnosci, czy s3a one zgodne
z zalozonym programem, planem. Celem kontroli jest wykrywanie btedow 1 przez to
zapobieganie ich powstaniu w przysztosci. Kontrola jest jedng z funkcji w ramach
zespotu, ktorym jest zarzadzanie; na zarzadzanie skladajg si¢ elementy, tj. planowanie,

organizowanie, rozkazywanie, koordynowanie i kontrola. Kontrola jest jednak pomocna

nr 2/2011 KRRIO z 17.03.2011 r. w sprawie ramowego zakresu kontroli kompleksowej gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, kontrola ta obejmuje pie¢ gltéwnych obszarow,
do ktorych zalicza si¢: 1) ustalenia ogdlnoorganizacyjne, 2) ksiegowos$¢ i sprawozdawczos$é, 3) budzet
JST, 4) gospodarka mieniem, 5) rozliczenia JST z jednostkami organizacyjnymi. Wydaje sie, ze kontrole
kompleksowe RIO nie sg dzi§ wspolmierne do wymagan stawianych przez rzeczywistos¢. Szybkie tempo
zmian legislacyjnych, czy pospieszne prace ustawodawcy powoduja, Zze wychwycone btedy, popetnione
w okreslonym czasie, moga okazac si¢ juz nieistotne w trakcie przeprowadzania kontroli, gdyz doszto do
kolejnej zmiany prawa. Takze w praktyce okazuje si¢, ze RIO wykorzystuja okreslony przez
ustawodawcg elastyczny termin przeprowadzania tej kontroli. Izby obrachunkowe przeprowadzaja
kontrole kompleksowe w minimalnej czestosci, tzn. raz na cztery lata. Wobec ustawodawcy mozna
wysnu¢ wniosek de lege ferenda by zobowiaza¢ izby do kontroli kompleksowych, np. raz na dwa lata.
Jednocze$nie warto rozwazy¢ postulat zastapienia kontroli kompleksowej problemowsa (oraz dorazng).
Nie ulega watpliwosci, ze kontrola kompleksowa umozliwia pelne spojrzenie na gospodarke finansowa
JST. Czasami tez w wyniku tej kontroli sa ujawniane nieprawidlowos$ci, ktore nie dadza si¢ dostrzec
w trakcie innych kontroli.

40 Zgodnie z definicja stownikowa, kompetencja to tyle co ,,zakres czyjej$ wiedzy, umiejetnosci”, ,,zakres
uprawnien, pelnomocnictw, zakres dziatania jakiej$ instytucji, zakres spraw podlegajacych okreslonemu
organowi”; Uniwersalny stownik jezyka polskiego. K-O, red. Dubisz S., Warszawa 2003, s. 186.
Zob. przypis nr 238 w niniejszej pracy.
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dopiero wtedy, gdy wykonuje si¢ ja w odpowiednim czasie, w momencie gdy jest to
potrzebne. W innym przypadku moze sta¢ si¢ bezuzyteczna i zb¢dna. Koncepcja przyjeta
przez Fayola jest nadal aktualna. Zar6wno w administracji publicznej,
jak 1 w przedsigbiorstwie, po pierwsze, konieczne jest przeprowadzanie kontroli —
sprawdzanie by zapobiec btedom oraz po drugie, istotny jest moment, w ktérym si¢
kontroluje. Zaplanowana kontrola w nieodpowiednim czasie w jednostce publicznej
moze okaza¢ si¢ uciagzliwa, a co gorsze zbedng. Prymarna jest szybka reakcja na
zgloszone nieprawidlowosci, a takze stalos¢ kontaktu podmiotu kontrolowanego
z kontrolowanym; w tym celu wskazane jest opieranie si¢ na postepujacej cyfryzacji
administracji publicznej*!.

K. Adamiecki sformutowawszy cztery glowne fazy naukowej organizacji,
tj. analiza, plan, wykonanie 1 kontrola, wyroznil spo$rod nich wilasnie kontrole.
Niezaleznie od stopnia doskonatosci wykonania, kontrola jest niezbedng zasada,
ktorej waga nie powinna by¢ umniejszana*’. Swiadcza o tym zadania — role,
ktore przypisuje si¢ kontroli. Pierwszym zadaniem kontroli jest sprawdzanie. Stan
wykonanego zadania nalezy porownywa¢ z ustalonym planem, tj. wzorcem
wypracowanym na podstawie analizy. Powstaje pytanie, jak zdefiniowa¢ w organizacji
wzorzec? Nie majac szczegoétowych analiz i do§wiadczenia w podobnych sytuacjach,
nalezy nakresli¢ wzorzec przyblizony, oparty na wczesniejszych wynikach lub w miarg
przyblizonych do zalozonego wzorca. Przeprowadzanie kontroli w trakcie wykonania

doprowadzi do stopniowego wyznaczenia wzorca dedykowanego dla okreslonego

41 Pozytywnie nalezy oceni¢ innowacyjne rozwigzanie w polskiej sferze samorzadowej poprzez stworzenie
programu eNadzor. System eNadzor umozliwia peing elektronizacje procesu nadzoru nad aktami
prawnymi JST. Opracowane narzgdzie umozliwia przekazywanie przez JST do RIO wszystkich
stanowionych aktow. Cata korespondencja dotyczaca przestanych aktéw odbywa sie¢ miedzy stronami
(4. JST a RIO) w postaci elektronicznej poprzez Modut Komunikacyjny. Program eNadzor stuzy JST do
wysylania aktoéw prawnych do publikacji w Dz. Urz. W. Przystapienie do systemu eNadzor jest bezptatne
dla JST i przynosi korzysci dla obu stron. Warto wskazac¢ tu chociazby na oszczednos¢ czasu i pienigdzy,
mozliwosé¢ sledzenia prac organu nadzoru nad aktem i przede wszystkim usprawnienie procesu owego
nadzoru. Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi poinformowata na swojej stronie internetowej
([http://www.lodz.rio.gov.pl/], stan na dzien: 30.12.2019), ze od grudnia 2018 r. wyzbywa si¢ papierowej
formy wysytki uchwat Kolegium Izby oraz uchwat Sktadéw Orzekajacych. Takie rozwigzanie powinno
by¢ standardem przy 6wczesnym rozwoju technologii. Wpltywa to nie tylko na wigksze oszczgdno$ci
Izby, ale przede wszystkim zapewnia szybszy i tatwiejszy kontakt Izby z JST. Regionalna Izba
Obrachunkowa w Lodzi pismem z 15.01.2020 r. (nr pisma: BRO0231-1/£/2020) wskazala,
ze przekazywanie opinii wydawanych przez Sklady Orzekajace RIO do JST w formie elektronicznej
pozwolito zmniejszy¢ koszty przesytek listownych o kwote ok. 3 900,00 brutto. Zysk z tej dziatalnosci
jest znikomy, ale dajacy si¢ odnotowaé. Ignorancja byloby pominigcie watku innych kosztow. Otoz
preferowana komunikacja elektroniczna pociaga za soba koszt obstugi portalu.

42 Na temat kontroli zob.: 1) Becker M., Labucay 1., Organisationsentwicklung. Konzepte, Methoden und
Instrumente fiir ein modernes Change Management, Stuttgart 2012, s. 178-186; 2) Schmidt G.,
Organisation — Aufbauorganisatorische Strukturen, Gielen 2011, s. 314-315.
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zadania. Wynikiem sprawdzania beda odchylenia rezultatu od zalozonego wzorca.
Oczywistym jest, ze odchylenia od wzorca wykonania zwtaszcza w koncowej fazie
realizacji beda, co do zasady, mniejsze a wykonanie bliskie zalozonemu ideatowi. Jest to
mozliwe do zrealizowania tylko dzigki ciggtemu porownywaniu, czyli sprawdzaniu,
czyli kontroli. Jak trafnie wskazat autor, ,,kontrola odgrywa role¢ barjer, ktére nakierowuja
wykonanie ku postawionemu wzorcowi”®. Wytyczony wzorzec i nakre$lony plan
dziatania nie mogg by¢ osiagnigte, jesli czastkowe efekty nie beda weryfikowane. To one
bowiem sktadaja si¢ na rezultat. Zaniechanie sprawdzenia jednego z nich moze
spowodowac istotne odchylenie od wyznaczonego celu 1 strate¢ czasu w przypadku
pozniejszego korygowania btedu. Tak wiec nie nalezy zrezygnowac z kontroli nawet,
jesli wszystko postepuje zgodnie z planem, a przede wszystkim w ostatnim etapie prac
nie mozna ulec ztudzeniu prawie wypracowanej doskonatosci. Co do za$ planu, kontrola
jest od niego zalezna**. Jesli opracowany plan jest szczegdltowy, a przez to nadmiernie
rozbudowany to kontrola bedzie drobiazgowa i $cislejsza. Niemniej nalezy zachowac
zdrowy rozsadek podczas podejmowania decyzji o rozpoczgciu sprawdzania
1 rownowage miedzy kontrolg a realizowanym zadaniem. Kontrola moze okazaé si¢
nieskuteczna, jesli jej drobiazgowos$¢ przystania zasadniczy cel tejze, tzn. sprawdzenie
wykonania. Owa (nadmierna) doktadno$¢ niewatpliwie wplywa na czestotliwosc
kontroli. Rozlegta kontrola jednego zagadnienia ogranicza szybkos$¢ kontroli, a tym
samym na decyzj¢ o jej niezwtocznym podjeciu. Nie oznacza to, iz doktadnos¢ jest wada
sprawdzania. Nalezy jednakze wywazy¢ doktadnos¢ i czgstotliwos¢ kontroli w stosunku
do kontrolowanego czynnika. Tam, gdzie nie ma to az tak duzego znaczenia, kontrola
powinna by¢ przeprowadzana z odpowiednig ku temu precyzyjnoscia i powtarzalnoscig.
Dany czynnik ma by¢ sprawdzany w taki sposob by osigga¢ przy tym wytacznie korzys¢.
W ten sposob podazajac za celem naukowej organizacji, wynik uzytecznos$ci powinien
zosta¢ osiggniety przy najmniejszym naktadzie sSrodkdw. Kontrola nie jest celem samym
w sobie, lecz $rodkiem prowadzacym do celu. Nadmiar kontroli jest tak samo szkodliwy,
jak jej brak.

Drugim zadaniem kontroli opisanym przez K. Adamieckiego jest wskazywanie

przyczyny odchylen wykonania od wzorca. W ten sposob dzigki kontroli nastgpuje

4 Adamiecki K., Kontrola jako zasada naukowej organizacji, Przeglad organizacji 1927, nr 5, s. 187.

4 G. Siedenbiedel réwniez dostrzegl, ze w procesie zarzadzania mierzenie osiggnictego sukcesu
jest mozliwe poprzez zalezno$¢ planowania i kontroli. Tenze stwierdzit, ,,Kontrola bez planowania jest
niemozliwa! Planowanie bez kontroli jest bezsensowne!”; Siedenbiedel G., Organisation... leicht
verstdindlich, Stuttgart 2010, s. 202.
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ponowna analiza czynnikéw, od ktérych zalezy wynik. Skonstruowany plan na podstawie
analizy wczesniej dokonanych pomiardéw jest udoskonalany poprzez przeprowadzanie
kontroli i ponowng analiz¢ czynnikdw. Moga przy tym pojawi¢ si¢ nowe kwestie majace
wptyw na wykonanie, ktore uprzednio zostaly pominigte lub zbagatelizowane;
przy sprawdzaniu okazujg si¢ one jednak wazne. Kontrola dostarcza wskazowek
zmierzajacych do opracowania kolejnego, tym razem doskonalszego planu wykonania.
Przektada si¢ to na rozwoj calej organizacji w wyniku dostrzezenia post¢pu poprzez
przeprowadzang kontrole. Kontrola jest spoiwem w tancuchu funkcjonowania catej
organizacji, ,,nie¢ moze by¢ [kontrola — wtracenie M.L.] usunigta ani ostabiona, gdyz to
rownatoby sie zahamowaniu postepu w procesach wytworczych”+.

W kontroli istotng role odgrywaja sprawozdania. Z tego punktu widzenia
K. Adamiecki dokonal podziatu kontroli na zwykla 1 organizacji naukowe;.
Sprawozdania w kontroli zwyklej przedstawiaja jedynie rzeczywiste wielkosci z danego
zadania. Sprawozdania, ktorymi dysponuje kontrola organizacji naukowej, obok rzedu
wielko$ci rzeczywistych zawieraja dane wzorcowe. Ten drugi rodzaj opisanych
sprawozdan jest bardziej przydatny, poniewaz sagdzenie o doskonatosci wykonania jest
mozliwe dzigki poréwnaniu réznych wielkosci. Porownanie dwoch danych stanowi
swego rodzaju bodziec do pozyskania oczekiwanego wzorca. Stosunek za$ wzorca do
stanu rzeczywistego autor nazywa wydajnoscig; wyraz ten uwidacznia pewien stopien
doskonatosci.

Sformutowane przez K. Adamieckiego dwa zadania kontroli sg pryncypalne.
Traktuje on, ze rolg kontroli jest sprawdzanie wykonania z przyjetym planem oraz po
drugie wskazywanie przyczyn odchylen wykonania od zalozonego planu.
Funkcjonowanie organizacji, czy to w rozumieniu przedsi¢biorstwa, czy szerzej —
jednostki sektora publicznego, przewiduje istnienie kontroli, co jest zasada. Stanowi ona
nienaruszalny, niezbywalny 1 niezbedny element zorganizowanego dzialania.
Wyznaczanie okreslonego celu zwanego takze wzorem, do ktérego dazy podmiot jest
mozliwe dzigki nieustannemu sprawdzaniu, w tym poréwnywaniu, etapu, na ktorym
zadanie jest realizowane, ze wzorcem. Dzigki nieustannej weryfikacji wykonywanych
zadan mozliwe jest oszacowanie stopnia odchylenia wykonanych prac od zatozonego
celu. Pominigcie sprawdzania moze wydluzy¢ w czasie osiggnigcie celu z uwagi na

chociazby pojawiajace si¢, a nie dostrzezone bledy. Organizacja nie ma szansy na rozwoj

45 Adamiecki K., O nauce organizacji: wybor pism, Warszawa 1970, s. 235.
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bez kontroli. To w wyniku przeprowadzanej kontroli zauwazane sa potencjaly,
ktére moga zosta¢ ujete w planie. Z powyzszego punktu widzenia, wydaje sig,
iz administracja publiczna wymaga przede wszystkim rewolucji mentalnej, by dostrzec
wazkos$¢ kontroli. Moze warto byloby by organ kontroli nad JST — RIO, oprécz szkolen
stricte merytorycznych przeprowadzal réwniez szkolenia o charakterze ogo6lnym,
dotyczace podstawowych funkcji izb obrachunkowych — kontroli i nadzoru.
Przypomnienie zasadniczych kwestii stanowi baze do refleksji nad wykonywang praca,
a przy tym zalgzek stopniowych zmian. W tym zakresie komunikacja migdzy JST a RIO
zobowiazuje RIO do skutecznej walki o zmiany korzystne dla JST.

T. Pszczolowski relacjonujgc zastosowanie spostrzezen C. Bernarda w pracy
zorganizowanej wskazuje na ostatnim miejscu wsréd pieciu etapow (zalecen)
pracy dobrze zorganizowanej, kontrole*. Tenze dowodzi koniecznosci kontrolowania
wynikéw. Ow czynno$é miataby polegaé na pordwnywaniu rezultatu z zatozonym celem,
wycigganiu wnioskOw 1 poprawianiu zar6wno planu dziatania, srodkow, jak 1 kontroli.
Uzyskanie zatozonego celu wymaga przeprowadzenia kontroli (ex post). Etap ten jest
wlasciwy dla formutowania wnioskow racjonalizatorskich. Powyzsze wskazuje na
ograniczanie kontroli w trakcie trwania etapow zmierzajacych do realizacji zalozonego
celu. Pozbawia to tym samym zainteresowany podmiot zapobiegania ewentualnym
btedom. Latwiej bowiem jest skorygowaé blad niz poprawiaé rezultat. Omowione
stanowisko rdzni si¢ od juz zaprezentowanych, przede wszystkim w odniesieniu do
czestotliwosci przeprowadzanej kontroli. Nie zostala tutaj dostrzezona pozytywna strona
powtarzalno$ci kontroli.

Dziatanie zorganizowane charakteryzuje si¢ opracowanym planem. 4 contrario
nie jest dzialaniem zorganizowanym to, ktére nie poprzedzit plan, jak stwierdza
J. Zieleniewski*’. Kolejng faza dziatania jest wykonanie, podczas ktorej stosuje sie $rodki
zgodne z obowigzujacym planem. Nie wytacza to jednoczesnie rewizji planu, gdyz nie
idzie o wykonanie planu, a o cel. Ostatnim etapem dziatania zorganizowanego jest
kontrola. J. Zieleniewski definiuje ten moment jako ,.skontrolowanie wykonania,
czyli porownanie wykonania z odpowiednim wzorcem 1 wyciagnigcie z tego porOwnania

wnioskéw na przyszto$¢™*. Jesli mowa o poréwnaniu to moze to nastgpi¢ dopiero

46 Pszczotowski T., Zasady sprawnego dziatania. Wstep do prakseologii, Warszawa 1982, s. 112-115.
Zob.: Pszczotowski T., Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Warszawa 1978, s. 104-105.

47 Zieleniewski J., Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1981, s. 217.

8 Zieleniewski J., Organizacjai..., s. 218.
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wowczas, gdy nastgpilo wykonanie. Nie mozna skontrolowaé czego$ ze wzorcem,
jesli nie ma zadnych efektéw. Praktyka pokazuje, Ze etap ten przeplata si¢ z innymi,
na trzy rézne sposoby. Pierwszy z nich wigze si¢ z przeprowadzeniem kontroli danego
cyklu dziatania. Wyciagnigte wnioski z jednego cyklu sa punktem wyjscia dla kolejnego.
Jest to szansa na doprecyzowanie planu dziatania lub jego poprawg, a takze potencjalne
dookreslenie celu. Po drugie, poréwnanie wyniku wykazuje znaczace odchylenia od
wzorca co powoduje, ze dzialanie musi by¢ powtdrzone. Trzeci wariant zaklada
przeprowadzanie kontroli w réznych stadiach dzialania. Kontrola jest wykonywana na
roznych poziomach, mimo to caly przedzial juz skontrolowanych etapow wymaga
szerszego spojrzenia na problem. Wnioskujac, mozna nazwa¢ t¢ kontrole
podsumowujaca, gdyz zawiera w sobie Ow fragmenty uprzednio przebadane.
J. Zieleniewski nazywa kontrole wykonywang na biezaco, czyli poréwnywanie
poszczegbdlnych elementdéw dzialania ze wzorcem — nadzorem. Kontrola koncowa za$
obejmuje zespo6t drobnych fragmentdéw, tj. wickszych obszaréw dziatania. Nadzér nad
wykonang pracg sprawuje kazdy z osobna, natomiast nadzor nad pracownikami pozostaje
w gestii przelozonego. Z kolei przeprowadzanie kontroli koncowej ceduje si¢ na
wyspecjalizowang w tym zakresie jednostke organizacyjng. Powyzszy zabieg gwarantuje
obiektywizm, poniewaz jednostka kontrolujgca nie ponosi odpowiedzialnosci za
kontrolowane zdarzenie i nie jest wtadna decydowa¢ o kontrolowanym przedmiocie.
Autor potwierdzajac konieczno$¢ i tym samym uzytecznos¢ kontrolowania, jednocze$nie
ostrzega przed jej nadmiarem. Zbyt duza liczba dziatan kontrolnych jest ucigzliwa dla
podmiotu kontrolowanego. W konsekwencji moze to spowodowaé przeksztalcenie si¢
kontroli merytorycznej, w formalng. Wowczas pozytek z takiej kontroli jest znikomy.
Nie dostarcza ona obiektywnych informacji na temat wykonania, a jedynie powoduje
wzrost zachowan u podmiotu kontrolowanego polegajacych na skutecznym,
a w rzeczywistosci  nieuzasadnionym, zabezpieczaniu si¢ przed negatywnymi
konsekwencjami kontroli.

Odmiennie niz J. Zieleniewski postrzega termin ,kontrola” M.D. Richards.
Definiujac to pojecie uznaje on, iz ,,Istota kontroli sg dziatania przystosowujace operacje
do ustalonych wczesniej wzorcow, a jej podstawa — informacja posiadana przez

2949

kierownikow”"”. W przytoczonym sformutowaniu kontrola jest stawiana na roéwni

4 Richards M.D., Management decision making, Homewood 1968, s. 318.
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z kierownictwem. J. Zieleniewski definiuje kontrolowanie jako ,,dziatanie zmierzajace do
spowodowania funkcjonowania innych rzeczy, zgodnie z celem tego, kto nimi kieruje”°.

Znaczenie kontroli w dzialaniu zorganizowanym, z punktu widzenia nauki
organizacji, jest niepodwazalne. Przeprowadzanie kontroli przesadza o rozwoju danej
organizacji. Pomijanie kontroli lub wnioskéw ptynacych z kontroli pozbawia podmiot
unikania podobnych btedow w przysztosci. Nie oznacza to jednak, ze kontrola dzialania
powinna sta¢ si¢ celem samym w sobie. Taki stan nalezaloby oceni¢ negatywnie.
Kontrola, jak mozna wywies¢ z zaprezentowanych stanowisk, pomaga w osiggni¢ciu
celu, jednoczesnie nie jest w swojej czestotliwosci 1 dokladnosci ani ucigzliwa,
ani zbedna. Kontrola jest na state wpisana w dzialanie zorganizowane. Co do zasady,
kontrola sprowadza si¢ do porownywania, wyciggnigecia wnioskow 1 stosowania si¢ do
nich. Mozliwo$¢ przeprowadzania kontroli wymaga jednak istnienia planu dziatania.
Bez niego nie jest mozliwe porownywanie (czyli przeprowadzanie kontroli) wyniku
z celem, ktoéry zostat ustalony na poczatku.

Funkcjonowanie RIO charakteryzuje si¢ zorganizowanym dziataniem,
o ktorym traktuje teoria organizacji i zarzadzania. Kolegium izby, zgodnie z art. 18 ust. 1
pkt 5 ustawy o RIO, przyjmuje roczny ramowy plan pracy izby, ktory obejmuje plan
kontroli. Izba obrachunkowa postepuje zgodnie z ustalonym uprzednio schematem.
W ten sposdb wyznaczone sa terminy, ktore dyscyplinujg izbe do sprawniejszej pracy nad
zadaniem. Nie oznacza to niezmiennosci planu, bowiem w ciggu roku moze okazac si¢
konieczne przeprowadzenie np. kontroli doraznej. Dziatanie zorganizowane przewiduje
jednak taka ewentualno$¢ i przeznacza rezerwy czasowe na ten cel’!.

Istota kontroli opracowana na gruncie nauki organizacji stata si¢ fundamentem do
budowania definicji tego poje¢cia przez inne dziedziny. Postugiwanie si¢ terminem
kontroli w omawianej dyscyplinie naukowej jest zdeterminowane funkcjonowaniem
organizacji, ale istota 1 sens pojecia zostaly wilasnie tutaj wyeksponowane. Inne
dyscypliny naukowe czerpig z dorobku nauki organizacji, co zostanie ukazane w dalszej

czesci pracy.

30 Zieleniewski J., Organizacjai..., s. 451.

31'W Ramowym Planie Pracy Regionalnej Izby Obrachunkowej w £.0dzi na rok 2020 pierwszym zadaniem
przewidzianym na ten rok byta kontrola, gdzie termin realizacji m.in. kontroli doraznej zostal okreslony
jako ,,w miarg potrzeby”. Wskazuje to, iz izba obrachunkowa spodziewa si¢ ich wystapienia i przeznacza
na ten cel odpowiednie $rodki; Uchwata nr 32/124/2019 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
wtodzi z dn. 19.12.2019 r. w sprawie uchwalenia Ramowego Planu Pracy Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Lodzi na 2020 r.
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1.2.2. Pojecie kontroli w naukach prawnych

Tworzenie definicji kontroli na gruncie nauk prawnych jest pochodng ujmowania
kontroli jako kategorii normatywnej. Przepisy prawa nie definiujg terminu kontrola.
Zalicza si¢ on do grupy poje¢ zastanych, gdzie jego tre$¢ zostala wypracowana na gruncie
doktryny badz praktyki. Kontrola odgrywa istotng rolg w przestrzeni wtadzy publiczne;j,
w szczegOlnosci w  sferze administrowania publicznego. Zadaniem prawa
administracyjnego jest ,,przyczynianie si¢ do tworzenia podstaw i gwarancji harmonii,
fadu 1 porzadku spotecznego (...) ma ono kreowa¢ mechanizmy przeciwdziatajgce

antynomii i konfliktom débr*>?

. W tym zakresie dorobek nauki o administracji 1 prawa
administracyjnego dostarcza liczne poglady na temat kontroli, sposrod ktorych zostang
zaprezentowane najbardziej charakterystyczne.

Rozwazania administratywistow majacych za przedmiot kontrolg nie odbiegaja
generalnie od tych poczynionych na gruncie teorii organizacji. Podobnie na tej
ptaszczyznie zaktada sie, ze kontrola jest czesScig procesu, a konkretnie elementem
administrowania. Warto chociazby wskaza¢ na stanowisko J. Szreniawskiego,
ktory w kontroli upatruje determinant do podazania w kierunku sprecyzowanego celu.
Dzig¢ki przyjeciu miernikdw efektywnosci, z ktorymi pozniej mozliwe bedzie porownanie
rezultatow oraz w nast¢pstwie podejmowanie dziatan korygujacych w celu zwigkszenia
efektywnosci, kierownicy utrzymaja organizacje w wyznaczonych ramach>. Podobnie
wypowiada si¢ na temat kontroli J. Staryszak. Tenze konstatuje, ze ,kontrola (...)
oznacza zwykle stwierdzenie, porOwnanie danej czynnos$ci z oznaczonym planem i nic
wiecej. (...) Z chwila kiedy wkraczam, konczy si¢ zwykta kontrola, a zaczyna nadzor™.
Poczynione wyjasnienie jest nieco minimalistyczne. Powinno si¢ zwrdci¢ uwage, ze owo
»Zwykle stwierdzenie” jest czynnikiem warunkujgcym podjecie okreslonych dziatan
(co moze prowadzi¢ do czynno$ci nadzorczych), tym bardziej w sprawach z zakresu
administracji publicznej. Dla autora kontrola ogranicza si¢ jedynie do pordwnywania

dwoch stanéw. Nawet w teorii organizacji przypisywano kontroli wigksze znaczenie.

Takze J. Staro$ciak statuuje znaczenie kontroli w duchu organizacyjnym®”.

32 Prawo administracyjne, red. Stahl M., Warszawa 2013, s. 35.

53 Szreniawski J., Wstep do nauki administracji, Lublin 2002, s. 38.

5% Staryszak J., Prawo nadzoru nad administracjq samorzgdowq w Polsce (Rozprawa doktorska),
Warszawa 1931, s. 62-63.

55 Staro$ciak J., Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 343-346.
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W literaturze prezentowane sg definicje kontroli, ktore w sposob zwiezty staraja
si¢ uwidoczni¢ jej sens. Zapoznawszy si¢ z tymi propozycjami mozna wyrazi¢
przekonanie, ze s one lakoniczne. Dla J. Langa ,,kontrola to porownanie tego, co jest,
z tym, co by¢ powinno”®. Doéé ogdlnikowe stwierdzenie, ktore deprecjonuje znaczenie

kontroli jako funkcji®’.

Autor podejmuje probe wyjasnienia swojego postrzegania
kontroli czyniac to za posrednictwem opisu jej celu. A zatem celem kontroli jest ustalenie
— poprzez poréwnanie — czy zatozony modelowy stan zostal osiggniety. W sytuacji,
w ktorej wystapig odchylenia od wzorca, nastepujace po tym zdarzenia kwalifikuja sie
jako kierowanie albo nadzér. Do tych dwdch rodzajéw czynnosci zalicza si¢ przede
wszystkim dziatania majace na celu wyjasnienie przyczyn nieotrzymania wzorca,
a ponadto wykoncypowanie sposobu dla jego ziszczenia si¢ 1 dodatkowo zapewnienie
srodkow przyczyniajacych sie¢ do skuteczniejszej realizacji zakladanego stanu
w przysztosci. W deliberacji o kontroli J. Lang wyr6znia jej rodzaj — kontrole
administracji. W jego ocenie polega ona na ,badaniu jej stanu organizacyjnego oraz
zachowania si¢ <<dziatania lub niedziatania>> ze wzgledu na okre$lone kryteria”%.
Istotne z punktu widzenia panstwa prawa jest badanie przede wszystkim dziatalnosci
administracji®®. Jednostka, ktora ma kontakt z szeroko rozumiana administracja publiczng
oczekuje funkcjonowania tejze w sposob rzetelny, zgodny z prawem i sprawiedliwy.
Dlatego tez kontrola administracji, jako jedna z wielu postaci kontroli, jest tak bardzo
wazna dla zapewnienia sprawnego dzialania panstwa.

Roéwnie relatywnie lapidarng definicj¢ kontroli postuluje M. Jaroszynski. Tenze

spostrzegl, ze ,,Kontrola w najobszerniejszym znaczeniu polega na sprawdzaniu stanu

faktycznego™®. Nie mozna nie zgodzi¢ sie z tym spostrzezeniem, choé¢ nie jest to

3% Prawo administracyjne, red. Wierzbowski M., Warszawa 2015, s. 290.

7 Takg samg definicje kontroli przedstawia J. Shugocki, ktory zaklada, iz jest ona powszechnie
akceptowalna; zob.: StugockiJ., Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2012, s. 400.

38 Prawo administracyjne, red. Wierzbowski M., Warszawa 2015, s. 290.

9 Zob.: 1) Uchwata 7 sedziow NSA z 13.01.2014 r., sygn. akt I GPS 3/13, LEX nr 1408525;
2) Postanowienie WSA w Warszawie z 07.12.2006 r., sygn. akt I SA/Wa 1785/06, LEX nr 320599;
3) Wyrok WSA w Warszawie z 22.11.2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 22/17, LEX nr 2417379; 4) Cheba S.,
Konstytucyjne uwarunkowania sgdowej kontroli administracji publicznej w Austrii, Niemczech i Polsce,
Zeszyt Studencki Kot Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM 2017, nr 7, s. 87-101;
5) Chlebny J., Europejskie standardy procedury administracyjnej i sqdowoadministracyjnej
[w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red. Kmieciak Z., Krakow 2005, s. 15-38; 6) Kiczka K.,
Drzialalnos¢ administracji publicznej w orzecznictwie sqdowym [w:] Wspolpraca transgraniczna
w administracji publicznej, red. Kusiak-Winter R., Wroctaw 2015, s. 229-249; 7) Samorzqd terytorialny
w Polsce a sqgdowa kontrola administracji, red. Dolnicki B., Tarno J.P., Warszawa 2012; 8) Suwaj R.,
Sgdowa kontrola dziatan administracji publicznej jako przejaw judycjalizacji postepowania
administracyjnego, Studia Prawnoustrojowe 2009, nr 9, s. 199-214.

60 Jaroszynski M., Zimmermann M., Brzezifiski W., Polskie prawo administracyjne. Cze$¢ ogdina,
Warszawa 1956, s. 440.
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wyczerpujace ujecie problemu. Gdyby kontrola, zgodnie z mysla zaprezentowang przez
autora, ograniczala si¢ do sprawdzania, nie przynositaby zadnych korzysci dla podmiotu
kontrolowanego. Kontynuujac analiz¢ zagadnienia kontroli, M. Jaroszynski eksponuje jej
dwa nurty (w rozumieniu uprzednio przez siebie zaprezentowanym), a mianowicie,
pierwszy z nich polega na sktadaniu sprawozdan przez organy podlegle organom
wyzszego stopnia®!. Tu nastepuje ich weryfikacja i ,,wyciaganie z nich wnioskéw”. Drugi
nurt jest zwigzany z badaniem faktow w siedzibie organu kontrolowanego.
Sprawozdawczos¢  jest  jednoczesnie  Srodkiem  kierowania  administracja,
gdzie skuteczno$¢ tego $rodka jest mozliwa glownie dzigki systematycznemu
informowaniu. Dla kontroli za$, sprawozdawczo$¢ moze by¢ czynnikiem ucigzliwym.
Jest to przekonujacy wniosek, bowiem moze doprowadzi¢ do biurokratyzmu.
Syntetyczne objasnienie kontroli proponuje J. Sluzewski. Tenze w temacie
kontroli, sformutowat nastepujaca definicje: ,,przez pojecie kontroli administracji nalezy
rozumieé sprawdzanie i ocene dziatalnosci administracji panstwowej”®?. Krotko
o kontroli pisze takze S. Jedrzejewski, dla ktoérego kontrola to ,,czynno$ci podejmowane

dla dokonania oceny kontrolowanego podmiotu czy przedmiotu”®

. Mozna przyjac,
ze kontrola opiera si¢ na ocenie (ale nie wylacznie), zwlaszcza ze autor poprzedza swoja
mysl odwotaniem si¢ do jezyka potocznego z ktorego, jak skonstatowal, wywodzi si¢
definicja kontroli. Moze pojawi¢ si¢ jednak obawa, ze w potocznym rozumieniu kontrola
jest stawiana na rowni z nadzorem. Logiczne twierdzenie, co do oceny, ktora zawiera si¢
w kontroli, jednakze niedoprecyzowanie mysli implikuje dyskurs.

Przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego w gléwnej mierze podkreslaja
walor porownawczo$ci kontroli, ktéry wiaze si¢ ze sprawdzaniem. Ograniczywszy si¢

w toku kontroli wytacznie do tej czynnosci okaze si¢, iz praca ta zostata wykonana i na

tym koniec. R. Gigtkowski pisze, ze kontrola to ,,dziatanie polegajace na ustaleniu stanu

61 Podobny poglad prezentuje E. Iserzon. Pojecie kontroli jest rozpatrywane na przykladzie

przedsiebiorstwa. Autor eksponuje znaczenie informacji, a tym samym sprawozdawczosci jako
immamentnej cechy kierowania. W sytuacji, gdy wszelkie przekazane informacje do kierownictwa sa
sprawdzane przez podmiot wyzszego rzgdu albo wyspecjalizowany, mozna mowi¢ o kontroli
w przedsiebiorstwie. W odniesieniu do sfery publicznej traktuje si¢ o przekazywaniu informacji
i kontroli. Odpowiedzialno§¢ organdw wyzszego rzedu w pionowej strukturze administracji publicznej
jest kontrola; Iserzon E., Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 173-174.
Jak mozna zauwazy¢, z powyzszego stanowiska nie mozna wywies¢ istoty kontroli, a nawet jej
wyjasnienia. Wskazuje si¢ oczywiscie na potrzebg przeprowadzania kontroli, ale sprowadza si¢ teze do
stanu wymiany informacji. Posiadanie informacji jest baza wyjsciowa dla kontroli, przy czym autor zbyt
mato uwagi po§wigca na rozwini¢cie tego zagadnienia.

2 Stuzewski J., Zarys nauki administracji, Warszawa 1979, s. 126.

83 Jedrzejewski S., Nowicki H., Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzor. Struktura systemu.
Instytucje, Torun 1995, s. 7.
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faktycznego zwigzanego z okreslonym podmiotem (zbadaniu jego stanu organizacyjnego
lub zachowania si¢), porownaniu tego stanu ze stanem postulowanym w oparciu
o wskazane przez prawo kryterium, stwierdzeniu ewentualnych rozbieznos$ci migdzy
tymi stanami, ustaleniu ich przyczyn i sformutowaniu zalecen co do ich usunigcia
i zapobiegania im na przyszto$é¢”®*. Autor przedstawia w sposob pelny funkcje kontrolng
i dostrzega inne czynno$ci wlasciwe kontroli niz tylko ustalenie stanu faktycznego.
Z uwagi na kompleksowo$¢ ujecia pojecia kontroli, dalsze rozwazania beda mialy na
wzgledzie wlasnie te definicje.

Z kolei E. Ochendowski zaktada, ze okreslenie wzorca nastepuje w czasie badania
stanu faktycznego. Nie do konca takie twierdzenie jest stuszne. Dziatalno$¢
zorganizowana z natury rzeczy przypuszcza istnienie jakiegos$ planu 1 celu, do ktorego
zmierza dzialanie. Podobnie kontrola. Kontrolujacy przeprowadzajac kontrole wie,
jaki stan powinien by¢ 1 nie musi, a nawet nie powinien ustala¢ go w trakcie czynnosci
kontrolnych®.

Z kolei D. Wacinkiewicz jest zdania, ze z powodu mnogosci okreslen 1 wielo$ci
postaci brak jest uniwersalnego znaczenia kontroli®®. Przeciwny poglad zostal wyrazony
przez C. Kosikowskiego. Tenze omawiajac termin kontrola na gruncie doktryny finanséw
publicznych — co jest dla niniejszej pracy istotne ze wzgledu na przedmiot funkcji
kontrolnej izb obrachunkowych uznaje, ze wywodzi si¢ ona z nauki organizacji
i zarzadzania®’. To stamtad kontrola czerpie swoja idee przewodnia, a jesli przedmiotem
zainteresowania kontroli sg finanse danej jednostki woéwczas jest mowa o kontroli
finansowej. W sposob szeroki o kontroli finansowej traktuja L. Kurowski
1 H. Sochacka-Krysiak. Wedlug nich pojecie kontroli determinujg ,,dwa podstawowe
elementy dziatalnoéci ludzkiej, jakimi sa wyznaczenia i wykonania™®®. Na kontrole
sktadaja si¢ nastepujace czynnosci: 1) ustalenie stanu obowigzujacego (wWyznaczen),
2) ustalenie stanu rzeczywistego (wykonan), 3) porownanie wykonan z wyznaczeniami,

4) wyjasnienie przyczyn stwierdzonej niezgodno$ci. Ponadto w ocenie autorow, ogolna

% Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojeé, red. Bojanowski E., Zukowski K.,
Warszawa 2016, s. 94.

% Ochendowski E., Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2009, s. 417-418. Zob.: 1) Prawo
administracyjne, red. Bo¢ J., Wroclaw 2010, s. 378; 2) Dawidowicz W., Zagadnienia ustroju
administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34; 3) Filipek J., Prawo administracyjne.
Instytucje ogolne. Czesé II, Krakow 2001, s. 215-216; 4) Jagielski J., Kontrola administracji..., s. 17,
5) Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 182.

% Wacinkiewicz D., Kontrola i nadzér w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 110.

67 Kosikowski C., Ruskowski E., Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1994, s. 276.

8 Kurowski L., Sochacka-Krysiak H., System kontroli finansowej, Warszawa 1979, s. 19.
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definicja kontroli daje sposobno$¢ tworzenia rodzajow kontroli, m.in. w zalezno$ci
od przedmiotu kontroli, np. kontrola finansowa.

Przeglad doktryny prawa administracyjnego i finansowego niewatpliwie nie jest
wyczerpujacy®’. Przytaczanie natomiast kolejnych definicji wydaje si¢ niecelowe z kilku
powodow. Omawiana powyzej konwencja znaczeniowa kontroli ujmuje ja w tradycji
francuskiej, brytyjska nie przyjeta si¢ w polskich realiach’. Definicja pojecia kontroli
zostala opracowana na gruncie teorii organizacji i stanowi baz¢ dla innych dyscyplin
naukowych. Znaczenie terminu kontrola w naukach prawnych jest szczegdlowo
dyskutowane zasadniczo w nauce administracji. Jej przedstawiciele sformutowali
definicje, ktore sa recypowane przez inne nauki prawne, z t3 roznica, ze przedmiot
badania jest okreslony przez dang dziedzing.

Powyzsze rozwazania, ktére traktowaly o kontroli jako samoistnej, odrebnej
funkcji nie majg przetozenia w praktyce. ,,Czysta” kontrola jako samoistna funkcja na
gruncie obowigzujacych regulacji prawnych nie wystepuje. Nie jest mozliwe wskazanie
organu, ktéorego kompetencje ograniczalyby si¢ tylko do kontroli. Nie ma organu
monofunkcyjnego, tzn. takiego ktory wykonywalby kontrolg, w tym ,czystym”
rozumieniu. Najblizej temu jest NIK, ale przystugujace jej uprawnienia wykluczaja
przeprowadzang kontrole z teoretycznych ram przedstawionych wyzej. Wiagze si¢ to
z atrybutem wladczosci kontroli, ale nie rozumianym w sposob bezwzgledny. Dlatego tez
wyrodznia si¢ w literaturze pojecie sgdowej kontroli administracji, czy sagdowej kontroli
konstytucyjnosci.

Niewatpliwie w zakresie sagdowej kontroli administracji znajduje si¢ nie tylko
sprawdzanie czy ocenianie. Obejmuje ona rowniez wiladcza ,korekte” dziatalnosci,
ktora zostata poddana wilasnie sadowej kontroli. Jak zauwazaja R. Hauser
1 M. Masternak-Kubiak, rola sadu administracyjnego nie jest zalatwienie rozpatrywane;j
sprawy, poniewaz wilasciwo$¢ ta przynalezy organowi administracji publicznej, tylko

skontrolowanie dzialania tego organu administracji’!. Ta kategoria kontroli i swoiste jej

% Na temat kontroli wypowiadali sic¢ m.in.: 1) Dolnicki B., Nadzér nad samorzqdem terytorialnym,
Katowice 1993, s. 56-59; 2) Leonski Z., Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 137-144; 3) Ura E.,
Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 58-60; 4) Zirk-Sadowski M., Kontrola administracji
publicznej [w:] Administracja publiczna, red. Hausner J., Warszawa 2005, s. 259-285.

70 Co do zasady — nie. Natomiast w przestrzeni publicznej coraz cze$ciej mozna spotkac si¢ z okre$leniem
kontroli jako administrowanie, decydowanie. Tu istotng role odgrywa wladczos¢, rozumiana jako
kontrolowanie kogos.

! Hauser R., Masternak-Kubiak M., Konstytucyjne podstawy kontroli dzialalnosci administracji publicznej
[w:] System Prawa Administracyjnego. Tom 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, red. Hauser R., Niewiadomski Z., Wrobel A., Warszawa 2012, s. 404.
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traktowanie odbiega od powszechnie znanego, czy tradycyjnego jej rozumienia,
przy czym jest dostrzegalny pewien pierwiastek wspolny. Mianowicie dotyczy to nie
zastepowania w dzialaniu podmiotu kontrolowanego. Kontrola sprawowana przez sady
administracyjne dotyczy weryfikacji okreslonych rozstrzygni¢é¢, a czasami takze i ma
miejsce w stosunku do bezczynnosci’2. Owa kontrola stuzy z jednej strony ochronie
jednostki przed nieuprawniong ingerencja w sfere jej praw i wolnosci ze strony organow
panstwa, z drugiej za$ badaniu, a tym samym zapewnieniu transparentnos$ci i legalnosci
dzialania organu’®. Te dwa cele skupiajace si¢ w kontroli sadowej sa wyznacznikami
funkcjonowania panstwa prawnego.

Odwotujac si¢ do doktryny prawa konstytucyjnego, pojecie kontroli jest
rozpatrywane w odniesieniu do sgdownictwa konstytucyjnego. Literatura podejmujac jej
watek czerpie z dorobku administratywistow. Powstanie konstytucji pisanych wigzato si¢
z ich uznaniem jako aktu prawa o najwyzszej mocy prawnej w panstwie. Konstytucja RP
71997 r.”* w art. 8 ust. 1 przewiduje zasade jej nadrzednosci stanowiac, Ze ,,Konstytucja
jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej””>. Z tego wzgledu pojawity sie
pytania o zabezpieczenie nadrzednosci konstytucji, a w rezultacie ochrony praw
1 wolnosci czlowieka. Na $wiecie podjeto probe stworzenia instrumentow kontroli
konstytucyjnosci prawa. Panstwa w kulturze europejskiej dysponuja — co do zasady,
sagdowym organem niezaleznym od wladzy wustawodawczej 1 wykonawczej,

ktory sprawuje sadowa kontrole konstytucyjnosci norm’®. W Polsce ustrojodawca

72 Wyrok WSA w Warszawie z 23.01.2017 r., sygn. akt V SA/Wa 4844/15, LEX nr 2330286. Orzeczenie
WSA w sposob klarowny wyjasnia cele i zadania sadowej kontroli administracji publicznej oraz wskazuje
roéznice w rozstrzyganiu spraw przez sady powszechne i administracyjne.

73 Postanowienie TK z 13.11.2007 r., sygn. akt Sk 40/06, OTK ZU 10A/2007, poz. 137. Zob.:
1) Postanowienie TK z 04.02.1998 r., sygn. akt Ts 1/97, OTK ZU 2/1998, poz. 18; w orzeczeniu podkresla
si¢ istotng rolg NSA, ktory gwarantuje odpowiednig kontrole decyzji administracyjnej. Jesli sad ten
mialby watpliwosci co do konstytucyjnosci przepisu prawa bedacego podstawg wydania aktu
administracyjnego, ma mozliwo$¢ skierowania pytania do TK; 2) Wyrok TK z 19.10.2010 r., sygn. akt
P 10/10, OTK ZU 8A/2010, poz. 78; 3) Wyrok TK z 14.06.1999 r., sygn. akt K 11/98, OTK ZU 5/1999,
poz. 97; 4) Wyrok TK z 12.12.2011 r., sygn. akt P 1/11, OTK ZU 10A/2011, poz. 115; 5) Postanowienie
TK z 07.07.2004 r., sygn. akt P 22/02, OTK ZU 7A/2004, poz. 76; 6) Wyrok NSA z 05.07.2019 r.,
sygn. akt IT GSK 523/17, LEX nr 2697037; 7) Postanowienie NSA z27.06.2019 r., II GSK 602/19,
LEX nr 2693122; 8) Postanowienie NSA z 27.05.2011 r., sygn. akt I OSK 1314/10, LEX nr 1080940;
9) Postanowienie NSA z 05.07.2019 r., sygn. akt I OSK 1415/19, LEX nr 2700018; 10) Wyrok NSA
z21.06.2011 r., sygn. akt I OSK 2102/10, LEX nr 1082693.

74 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

5 Zob.: 1) Plowiec W., Gwarancje zasady nadrzednosci konstytucji, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny 2018, nr 1, s. 81-91; 2) Wyrok TK z 26.06.2019 r., sygn. akt K 8/17, OTK ZU A/2019,
poz. 34; 3) Wyrok TK z 11.05.2005 r., sygn. akt K 18/04, OTK ZU 5A/2005, poz. 49; 4) Wyrok TK
7 24.11.2010 r., sygn. akt K 32/09, OTK ZU 9A/2010, poz. 108; 5) Postanowienie TK z 19.06.2012 r.,
sygn. akt Sk 37/08, OTK ZU 6A/2012, poz. 70.

76 W literaturze panuje zgodno$¢ co do tego, ze poczatku sadowej kontroli konstytucyjnosci nalezy
upatrywaé w orzecznictwie amerykanskiego Sadu Najwyzszego. Zob.: Heun W., Verfassung und
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uprawnienie do badania hierarchicznej zgodno$ci norm powierzyl Trybunalowi

Konstytucyjnemu’”.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze potrzebe kontrolowania
dostrzegano juz generalnie wraz z uksztaltowaniem si¢ panstwa, przy czym
w zbiorowosciach nieformalnych wyksztatcita si¢ kontrola nazwana spoteczng. Kontrola
towarzyszy cztowiekowi i administracji na kazdym etapie rozwoju. W szczegdlnosci
z punktu widzenia demokratycznego panstwa prawa oraz sprawowania wiladzy
publicznej, kontrola zajmuje naczelne miejsce w relacjach organéw panstwa oraz
w stosunkach z obywatelami. C. Znamierowski trafnie podsumowuje funkcjonowanie
kontroli w panstwie, ,,W dobrze urzadzonym panstwie zasada nieufno$ci powinna
przenikac¢ catg strukture ciata rzadzacego: na niej oparty by¢ winien szeroko rozgateziony
system urzadzen kontrolnych™’®. Sprawne dziatanie aparatu administracji nie byloby
mozliwe bez systemu kontroli. Nauka starata si¢ poda¢ definicje kontroli. Punktem
wyjscia dla studiow nad tym pojeciem byla teoria organizacji. Na jej gruncie doszto do
wykreowania uniwersalnej definicji, ktora nastepnie zostata zaadaptowana przez rozne
dyscypliny naukowe. Kontrola jako funkcja samoistna jest procesem, na ktory sktadaja
si¢ poszczegbdlne czynnosci. Zalicza si¢ do nich obserwowanie, ocenianie, sprawdzanie,
poréwnywanie, formutowanie wnioskéw 1 udoskonalanie. W ten sposob traktowana

kontrola stanowi odr¢bng funkcje, na ktorg moga by¢ zorientowane rézne instytucje.

Verfassungsgerichtsbarkeit im Vergleich, Tiibingen 2014, s. 38-55. P. Mikuli czy W. Szyszkowski, nie
ujmujac wazkosci kontroli w federalnej strukturze Stanow Zjednoczonych i postrzegania jej jako kanonu
konstytucyjnej praktyki, wskazuja, ze podwaling instytucji sadowej kontroli konstytucyjnosci jest
sadownictwo angielskie z XVIII w.; 1) Mikuli P., Zdekoncentrowana sqgdowa kontrola konstytucyjnosci
prawa. Stany Zjednoczone i panstwa europejskie, Krakow 2007, s. 19-20; 2) Szyszkowski W., Sgd
Najwyzszy Stanow Zjednoczonych, Warszawa 1969, s. 112-116.

77 Rozwigzania amerykanskie, co do sadowej kontroli konstytucyjnosci nie byly powszechnie recypowane
przez inne panstwa. Drugim wyrdéznianym w nauce modelem sadowej kontroli konstytucyjnosci na
swiecie jest. tzw. model europejski lub zwany takze austriacki. Istotny wptyw na wyksztalcenie sig¢ tej
koncepcji miat H. Kelsen. Zob.: 1) Kelsen H., Istota i rozwdj sqdownictwa konstytucyjnego, Warszawa
2009; 2) Wiederin E., Der dsterreichische Verfassungsgerichtshof als Schopfung Hans Kelsens und sein
Modellcharakter als eigenstdndiges Verfassungsgericht [w:] Der Staat. Zeitschrift fiir Staatslehre und
Verfassungsgeschichte, deutsches und europdisches dffentliches Recht. Beihefte: Schutz der Verfassung:
Normen, Institutionen, Hochst- und Verfassungsgerichte, red. Simon T., Kalwoda J., Berlin 2014, nr 22,
s. 283; 3) Grimm D., Die Verfassung und die Politik. Einspriiche in Stérfdllen, Miinchen 2001, s. 211;
4) Hoffmann-Riem W., Das Ringen um die verfassungsgerichtliche Normenkontrolle in den USA und
Europa, Juristenzeitung 2003, nr 6, s. 269-275; 5) Schulze C., Bundesverfassungsgericht und
Gesetzgebung [w:] Verfassungsgerichtsbarkeit in der Russischen Foderation und in der Bundesrepublik
Deutschland, red. Fadeev W 1., Schulze C., Potsdam 2013, s. 72; 6) Safjan M., Trybunat Konstytucyjny
po trzydziestu latach — doswiadczenie i przysztosé, Przeglad Konstytucyjny 2017, nr 1, s. 39;
7) Eisgruber C., Should Constitutional Judges Be Philosophers? [w:] Exploring Law’s Empire.
The Jurisprudence of Ronald Dworkin, red. Hershovitz S., New York 2006, s. 5-22.

8 Znamierowski C., Wiadomosci elementarne o panstwie, Warszawa 1985, s. 47.
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W tym klasycznym ujeciu kontrola nie zawiera w swojej tresci wtadczego oddziatywania
na podmiot kontrolowany. Z perspektywy czasoOw wspolczesnych temu zagadnieniu
konieczne jest pewne wyjasnienie. Refleksja w tym temacie winna przede wszystkim
unaocznié, iz wladczo$¢ — w tym zakresie — nie moze by¢ rozumiana w sposob
bezwzgledny. Pozbawianie kontroli waloru dziatania wigzacego jest co najmniej
bezmys$lne. Tym samym nalezy podkresli¢, ze funkcja kontroli nie moze by¢ postrzegana
tylko jako zbidr czynnosci technicznych, gdyz jest to proces, na ktory sktadaja si¢ rozne
czynnosci. Sg one regulowane przez przepisy prawa i to zmusza do postrzegana kontroli
jako kategorii prawnej. Dzialania faktyczne sktadajace si¢ na kontrole wywoluja
okreslone skutki prawne.

Kontrola jest uzywana w r6znych znaczeniach. Jednym z wymiaréw kontroli jest
kontrola sadowa, w tym sadowa kontrola konstytucyjnosci. Niewatpliwie ten rodzaj
kontroli odznacza si¢ wladczoscig. Mimo to widoczne jest jej postrzeganie przez pryzmat
podstawowy, klasyczny kontroli. Jej celem jest poroOwnanie stanu ze wzorcem
1 wykazanie uchybien, co powinno doprowadzi¢ do dziatan pozadanych z punktu
widzenia obowigzujgcego prawa.

W przepisach prawa kontrola wystepuje przede wszystkim jako sktadnik innych
funkcji lub jest z nimi $cisle zwigzana. W literaturze wymienia si¢ takze pojecia,
ktore znaczeniowo sg pokrewne kontroli. Wszechobecnos¢ tej funkcji jest najlepszym
potwierdzeniem jej niepodwazalnej roli w prawidtowym, czy zgodnym z przepisami
prawa funkcjonowaniu panstwa. Nie mozna jednak zapomina¢, iz kontrola wykonywana
w przestrzeni publicznej zdeterminowana jest przez polityke, bowiem ,,prawo jest

produktem politycznym””’.

7 Safjan M., Trybunat Konstytucyjny po..., s. 55.
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2. Kategorie kontroli

Traktujac o kontroli nalezy odnie$¢ si¢ zaréwno do terminologii, ktoéra pozostaje
w zwigzku z tg funkcjg i jest z nig zestawiana, i porownywana przez pisSmiennictwo.
W literaturze wymienia si¢ najczgsciej nadzor czy kierowanie. Poza tymi pojeciami
pozostaja jeszcze inne konstrukcje, tj. rewizja, inspekcja, wizytacja, lustracja. Mowiac
o owej interakcji powinna by¢ ona postrzegana w gtownej mierze przez pryzmat tresci
merytorycznych wymienionych kategorii. Wplyw na taki stan rzeczy maja przede
wszystkim regulacje prawne, bowiem to one przesadzaja o ich znaczeniu. Terminy te
uwzgledniajg symptomatyczne cechy kontroli. W praktyce stosowane sg zamiennie rozne
okreslenia, co skutkuje licznymi problemami interpretacyjnymi.

Jednym z takich poje¢ jest rewizja. Przyjmuje si¢, iz oznacza ona kontrole
finansowa 1 dominuje gtownie w dziedzinie finanséw. Jej przedmiotem badan sg srodki
finansowe 1 inne skladniki majatkowe jednostki. Wyniki rewizji sg poroOwnywane
z dokumentacja, na podstawie ktorej mozna oceni¢ prawidlowos$¢ dysponowania owymi
srodkami®®. L. Kurowski i H. Sochacka-Krysiak podkreslaja, Ze rewizja objeta jest cata
dzialalno$¢ podmiotu, a nie tylko wybrany odcinek®'. Oczywiscie moga zdarzy¢ sie
odstepstwa od tej zasady, ale w dluzszej perspektywie rewizja powinna objaé catosc
dziatalnos$ci. Autorzy ci w celu potwierdzenia roéznorodnos$ci ujmowania rewizji
przedstawiaja liczne definicje prezentowane w literaturze zachodnioeuropejskie;.
Sprowadzajg si¢ one jednak gldwnie do opisu jej cech. Mozna wyr6zni¢ takie okreslenia
jak: jest przeprowadzana w siedzibie podmiotu poddanego kontroli, czy wigze si¢ ona
z wystaniem do tego podmiotu osoby kontrolujacej albo nadaniem pracownikowi tej
jednostki uprawnien kontrolnych. Brak jednolito$ci w rozumieniu omawianego terminu
lub przynajmniej ustaleniu wspolnych desygnatéw nastrecza problemy jego objasnienia.
Dlatego stusznym jest aprobowanie pogladu dominujagcego w zyciu codziennym,
tj. ze rewizja to w gtdwnej mierze kontrola finansowa.

Innym terminem jest inspekcja, ktora charakteryzuje si¢ bezposrednim wgladem
w dziatalno$é podmiotu kontrolowanego®. Jej konotacje zblizaja ja do rewizji. Obydwa
rodzaje funkcji kontrolnej wykonywane sga na miejscu, tj. w jednostce kontrolowane;.

Rewizja koncentruje si¢ na kontroli dokumentéw, inspekcja za§ skupia si¢ na

80°1) Jedrzejewski S., Nowicki H., Kontrola administracji publiczne;j ..., s. 7; 2) Ochendowski E., Prawo
administracyjne. Czes¢..., s. 418-419.

81 Kurowski L., Sochacka-Krysiak H., System..., s. 32-34.

82 Jagielski J., Kontrola administracji..., s. 26.
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bezposredniej obserwacji zachowania si¢ (zarowno zaniechania) podmiotu poddanego
inspekcji, czy tez efektow jego dziatania. Zwieniczeniem inspekcji jest porownanie owego
zachowania z wzorcami®®,

Natomiast wizytacja okresla si¢ taka kontrole, ktora podobnie jak poprzedni jej
rodzaj, opiera si¢ na bezposrednim wgladzie w dziatalno§¢ podmiotu kontrolowanego,
przy czym obejmuje catoksztatt albo tylko czes$¢ dziatalnosci. Celem takiego zabiegu jest
ocena wykonywania przez t¢ jednostke nalozonych na nig zadan (nie ogranicza si¢
wylacznie do spraw gospodarczo-finansowych), ale takze poznanie jej potrzeb. Glownie
nakierowana jest ona na dzialalno$¢ ustugowag lub administracyjng (np. wizytacja
placowek o$wiatowych, etc.)3.

Wreszcie lustracja, ktora bliska jest inspekcji. Nie jest ona zorientowana na
zachowanie si¢ podmiotu. Przedmiotem jej zainteresowania jest rzeczywisty stan rzeczy,
poréwnywalny ze wzorcem bedacym stanem pozadanym. Tu weryfikowane sg m.in.

dokumenty, czy zasoby gospodarcze®’.

8 Ochendowski E., Prawo administracyjne. Cze$é..., s. 418.

Przykladem aktu prawnego, ktory regulowat inspekcje jako dziatanie prawne byto np. Rozporzadzenie
Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 28.03.2012 r. w sprawie inspekcji panstwa
portu (tj. Dz. U. 22016 1., poz. 1357, ze zm.).

8 Np. art. 37c ustawy z 27.07.2001 . Prawo o ustroju sgdéw powszechnych (tj. Dz. U. z 2020 ., poz. 2072,
ze zm.) dot. wizytacji wydziatlow sadow.

85 Analizujgc zagadnienie kontroli nie sposéb pomingé pojecie, ktdre wywodzi si¢ z j. angielskiego i nie
znalazto na gruncie innych jezykoéw dostatecznego odpowiednika, a mianowicie mowa o controllingu.
Funkcja controllingu swoj rodowod wywodzi z lat 30. XX w. z przedsigbiorstw amerykanskich (zalazek
idei controllingu jest dostrzegalny juz w drugiej potowie X VIII w., kiedy to powstaty pierwsze stanowiska
zwigzane z kontrola zarzadzania finansami publicznymi). W Polsce o controllingu zaczeto by¢ glosno
dopiero w potowie lat 90. XX w. Controlling (rzeczownik) zostat utworzony od czasownika to control,
co w uproszczeniu mozna przettumaczy¢ jako sterowac, kierowac, kontrolowa¢. W literaturze mozna
spotkac si¢ z roznymi definicjami tej funkcji, jedna z nich proponuje J. Goliszewski. W ocenie tego autora
controlling oznacza ,,Sterowanie procesami planowania i budzetowania, kontrola i wprowadzanie korekt”
(Goliszewski J., Controlling. Koncepcja, zastosowanie, wdrozenie, Warszawa 2015, s. 20). Controlling
poprzez planowanie i koordynacje dziatan dostarcza niezbgdnych informacji, co implikuje zarzadzanie
przedsiebiorstwem. Przyjmuje si¢, iz controlling jest menedzerska funkcjg zarzadzania. Stad tez nalezy
od razu zanegowaé twierdzenia, ze controlling i kontrola s3 pojeciami tozsamymi. Otdz pojecie
controllingu zawiera w sobie pewien pierwiastek wlasciwy dla kontroli, ale nig nie jest. Nie bedzie nazbyt
ogoblne twierdzenie, ze controlling to nowoczesna metoda kierowania przedsiebiorstwem. Tu menedzer
planuje dziatania, kieruje nimi i kontroluje. Z powyzszego opisu mozna wysnué¢ wniosek o pejoratywnym
charakterze controllingu, z uwagi na jego wszechobecno$¢ i dociekliwosc¢. Nic bardziej mylnego, bowiem
celem controllingu jest wspieranie realizacji poszczegdlnych etapow zarzadzania, co w konsekwencji
skutkuje podejmowaniem wiasciwych decyzji ekonomicznych; tym samym inicjowane dziatania
optymalizuja wynik finansowy. Funkcja controllingu wyznacza ponadto okreslony kierunek, za pomoca
ktérego mozna dazy¢ do osiagniecia celow przez przedsigbiorstwo. Jest to o tyle istotna cecha,
gdyz w warunkach niezwykle szybko zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, wskazane jest szybkie reagowanie
na odpowiedz rynku poprzez natychmiastowe wprowadzanie zmian zwigkszajacych konkurencyjno$é
przedsigbiorstwa w otoczeniu. Czgsto ze wzgledu na ztozonos$¢ przedsigbiorstwa wyodrebnia si¢ w nim
calg komorke controllingu, w ktorej menedzer deleguje funkcje controllingu — w okre$lonym zakresie —
na podwladnych mu pracownikéw. Pracownik nie zastepuje menedzera, lecz wspomaga tegoz
w wykonywaniu jego funkcji. Szerzej zob.: 1) Biasi T., Blazek A., Eiselmayer K., Finanz-Controlling.
Planung und Steuerung von Bilanzen und Finanzen, Freiburg 2012, s. 15 i n.; 2) Frankowska E.,
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Analiza poje¢ rewizji, inspekcji, wizytacji i lustracji pozwala skonstatowac,
1z oznaczaja one kontrolg, a w zasadzie jej szczegdlny rodzaj. W swej tresci sg one do
siebie zblizone. Te rodzaje kontroli odznaczaja si¢ dynamicznym sposobem ich
przeprowadzania i niezwykla aktywnoscig i interakcja z podmiotem kontrolowanym oraz
zaangazowaniem kontrolowanego.

Na tym tle warto zwroci¢ uwage na jeszcze jeden aspekt. Ustawodawca niekiedy
nazbyt swobodnie postuguje si¢ ro6znymi sformutowaniami, co zaciera ustalone w nauce
znaczenie. Tak dzieje si¢ m.in. z rewizjg, lustracja, wizytacja, inspekcja. Owe pojecia —
w pierwsze] kolejnosci — zostaty przedstawione jako rodzaj kontroli. Przepisy prawa
dostarczajg jednak zgota odmienny poglad, bowiem wymienione terminy mogg stanowic
swoiste konstrukcje prawne. Ustawodawca powotal do zycia instytucje, ktore w swojej
nazwie zawieraja jedno z wymienionych pojec, ale ich wlasciwos$¢ nie ogranicza si¢
wylacznie do uprawnien kontrolnych lub tez nie ogranicza si¢ w swojej dziatalnosci do
opisanych wyzej czynnosci dedykowanych dla poszczegolnych funkcji (zreszta jak juz
podkreslano, kontrola jako samoistna funkcja na gruncie obowigzujacych regulacji
prawnych nie wystepuje). Mowa tu m.in. o Inspekcji Weterynaryjnej, Panstwowe;j
Inspekcji Farmaceutycznej, Inspekcji Handlowej, czy Panstwowej Inspekcji Ochrony
Srodowiska. Bez analizy whasciwych przepisow prawa nie jest mozliwe wypowiedzenie
si¢, czy dana kategoria jest jedynie rodzajem kontroli, czy tez sktadnikiem takiej funkcji

jak nadzor.

Controlling w organizacji. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, 3) Kierunki zmian i rozwoju wspotczesnej
rachunkowosci zarzqdczej i controllingu, red. Kowalewski M., Wroctaw 2019; 4) Kuc B.R., Kontroling
dla menedzerow, Gliwice 2011; 5) Mensch G., Finanz-Controlling. Finanzplanung und —kontrolle.
Controlling zur finanziellen Unternehmensfiihrung, Miinschen 2008; 6) Nowosielski K., Sprawnosé
procesow controllingowych. Istota. Przejawy. Determinanty, Wroctaw 2018; 7) Schultz V., Basiswissen
Controlling. Instrumente fiir die Praxis, Miinschen 2010, s. 1 i n.; 8) Siller H., Normatives Controlling,
Wien 2011, s. 141 i n.; 9) Szejniuk A., Kontrola, controlling czy audyt, Torun 2018.
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3. Kontrola a nadzor

Kontrola bywa postrzegana jako element skladowy innej kategorii. W literaturze
najczesciej wspomina si¢ o stycznosci kontroli z nadzorem, kierowaniem,
czy administrowaniem. Przedmiotem zainteresowania bedzie wylacznie nadzor,
bowiem Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 i 2%¢ poshuguje sie tym pojeciem. Rozstrzygajac
o funkcji kontrolnej RIO nalezy odnies¢ si¢ do — sensu stricto — whadczej funkcji tego
organu, ktorym jest nadzor, a przynajmniej z punktu widzenia doktrynalnego sprobowac
scharakteryzowac¢ ten termin.

Dla E. Ochendowskiego kontrola i nadzér to terminy okreslajace funkcje

,zapewnienia prawidtowoéci dziatania administracji publicznej”®’

. Nie sposob nie
zgodzi¢ si¢ z autorem, takze w tym, ze nie uwzglednia si¢ réznicy miedzy dwoma
terminami, a niekiedy i1 zaciera si¢ te odrgbnosci. W gltownej mierze problematyka
nadzoru dotyka administracji 1 to ta dyscyplina naukowa poswigcita swa uwage tej
funkcji. Przedstawiciele nauki administracji réznie jednak ujmujg znaczenie tego
terminu.

Przepisy prawa licznie przywotuja pojecie nadzoru, jednocze$nie nie zawierajg
one definicji normatywnej. Ustawodawca pozostawiwszy nauce wyjasnienie tego stowa,
spowodowatl istotne zainteresowanie przedstawicieli doktryny tym problemem.
O nadzorze mowi si¢ z punktu widzenia plaszczyzny prawnoustrojowej administracji
publicznej, ktéra dotyczy organizacji i funkcjonowania administracji publicznej. I tak
w ocenie J. Starosciaka o nadzorze nad organami administracyjnymi jest mowa
»lam gdzie w gre wchodzi prawo obserwacji plus prawo wydawania polecen (...).
Nadzor nie ogranicza si¢ zatem do obserwacji, a taczy si¢ z czynnikiem kierowania przez

2988

wydawanie dyrektyw”®®. Autor dodaje, ze organ nadzorujacy ,,w pewnym sensie

wspotadministruje”®

, co zdaje si¢ by¢ zbyt daleko idacym stwierdzeniem. I dalej
peroruje, iz w nadzorze zawsze miesci si¢ kontrola. Dla B. Dolnickiego nadzér cechuje

to, ze podmiot nadzorujacy ma mozliwos¢ skutecznego ksztattowania dziatalno$ci

8 Art. 171 Konstytucji RP:
,» 1. Dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci.
2. Organami nadzoru nad dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow
i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe”.

87 Ochendowski E., Prawo administracyjne. Czesé..., s. 417. Zob.: Krawczyk R.P., Kontrola zewnetrzna
nad samorzqgdem terytorialnym [w:] Samorzgdowy Poradnik Budzetowy na 2004 rok, red. Cybulski B.,
Miemiec W., Warszawa 2004, s. 264-272.

88 Staro$ciak J., Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356.

8 Staro$ciak J., Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 346.
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podmiotu nadzorowanego poprzez uzycie $rodkow prawnie okreslonych”. Wydaje sie,
ze czasownik , ksztaltowac” nie najlepiej oddaje sens funkcji, ktora jest nadzor. Owszem,
organ nadzorujagcy uzywa S$rodkéw prawnych, ktére wplywaja (oddziatuja) na
ksztaltowanie dzialalno$ci podmiotu poddanego nadzorowi, ale t¢ wykonywana
dziatalno$¢ kreuje sam podmiot nadzorowany. Powyzsze ma zastosowanie zwlaszcza,
jesli mowa o nadzorze w stosunku do jednostki zdecentralizowanej. Autor zauwaza
ponadto, ze konieczne jest zrezygnowanie z prze§wiadczenia o bezwzglednosci istnienia
wiezi organizacyjnej miedzy podmiotami stosunku nadzoru. Ingerencje¢ nadzorcza,
jak zaznacza, poprzedza uprzednio przeprowadzona kontrola, ktorej wnioski pokontrolne
sg asumptem do ingerencji nadzorczej. Wedlug Z. Leonskiego, nadzér umozliwia
zdefiniowanie kompetencji organu. Organ jest wyposazony nie tylko w uprawnienie
badania dziatalnos$ci danej jednostki, ale co wigcej w mozliwos¢ wkraczania przy uzyciu
wiadczych $rodkéw w celu usuniecia brakoéw®!. Réwniez dla W. Langa nadzor polega na
korygowaniu dziatalnosci jednostki w zwigzku z wladzg zwierzchnig nad ta nadzorowang
jednostka, ,,w ramach strukturalnej nadrzednoséci organizacyjnej badz funkcjonalnej™-.
Podobnie J. Zimmermann. Tenze akcentuje ceche witadczosci nadzoru. Dziatalnos¢
organu nadzorowanego jest poddana obserwacji podmiotowi nadzorujacego z punktu
widzenia okreslonego kryterium. Kryterium to jest wzorcem, z ktérym porownuje si¢
zachowanie organu. Tym samym organ nadzorczy dysponuje wiadzg do oddziatywania
na czynnosci organu podlegajacego nadzorowi. Autor wymienia przyktadowe srodki
nadzoru do ktérych zalicza m.in. uchylenie aktu wydanego przez podmiot nadzorowany,
prawo do zawieszenia organu’. Postrzeganie instytucji nadzoru przez J. Homplewicza
nie odbiega od poprzednio zaprezentowanego, z tym, ze tenze eksponuje role kontroli.
W przekonaniu J. Homplewicza ,kontrola, podejmowana przez organ nadrzedny
w stosunku do podlegtego, stanowi jeden z elementéw nadzoru™®*. O fundamentalnym
znaczeniu kontroli w ramach sprawowanego nadzoru oraz nierozerwalnym zwigzaniu
nadzoru z kontrolg (niekoniecznie kontroli z nadzorem) przekonuja J. Bo¢ i M. Miemiec.
Wychodza oni z zatozenia, ze nadzér obejmuje kontrolg, na ktorg sktadaja si¢ badanie
dziatalnosci danego podmiotu administrujagcego wraz z mozliwoscia wptywu, pomocy

1 modyfikacji dziatalnosci tej jednostki. Ideg takiego postgpowania jest zapewnienie

% Dolnicki B., Nadzor nad samorzgdem..., s. 58.

! Leonski Z., Nauka administracji..., s. 138.

92 Lang W., Struktura kontroli prawnej organdw..., s. 40.

93 Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 138-139.

% Homplewicz J., Ogélne zagadnienia prawne kontroli administracji, Kontrola Panstwowa 1965, nr 4, s. 2.
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zgodnosci z prawem dzialan podmiotu nadzorowanego’. W analogiczny sposob
wypowiadaja si¢ E. Iserzon’® i S. Jedrzejewski®’. Stanowisko A. Wiktorowskiej nie rézni
si¢ od tych, ktére uwydatniaja wladczo$¢ nadzoru. W przeciwienstwie do innych,
A. Wiktorowska kladzie nacisk na rozdzielenie zwigzku podmiotu nadzorujacego
z nadzorowanym, gdyz — jak celnie wskazuje — organ nadzoru nie moze wyreczad

organéw w ich dziataniu®®

. Przywotany wczesniej poglad J. Starosciaka zaktadal,
ze organ nadzoru wspdtadministruje, a to w konsekwencji moze prowadzi¢ do
przekonania o wspdlodpowiedzialnosci tego organu. Jesli organ jest wyposazony
w $rodki nadzoru i1 tym samym moze wiladczo oddziatywac na dziatalno$§¢ podmiotu
poddanego nadzorowi to wykorzystujagc te $rodki 1 swoj autorytet wkracza on
w dziatalnos¢ tego podmiotu. Koniecznie trzeba zaakcentowaé, ze on nie
wspotadministruje w dostownym tego slowa znaczeniu. Organ nadzoru (zaréwno
w odniesieniu do jednostki scentralizowanej, jak 1 zdecentralizowanej) jest obok
dzialalnosci podmiotu nadzorowanego. Nie moze jednak zabrakna¢ refleks;ji
o doniostosci wspdtpracy obu podmiotow. Nadrzednym celem podmiotu nadzorowanego
1 organu nadzoru powinno by¢ dziatanie zgodne z prawem. Owe podmioty si¢ uzupeiniaja
1 przesadzajg o swoim wspotistnieniu, z takim wyjatkiem, ze faktyczng odpowiedzialnos¢

za swoje dziatanie ponosi podmiot nadzorowany.

9 Prawo administracyjne, red. Boé J., Wroclaw 2010, s. 239.

% Iserzon E., Prawo administracyjne. Podstawowe..., s. 174.

97 Jedrzejewski S., Nowicki H., Kontrola administracji publicznej ..., s. 14.

% Prawo administracyjne, red. Wierzbowski M., Warszawa 2015, s. 80.
Przykladem takiej sytuacji jest zastepcze ustalenie budzetu JST przez RIO. Ustawodawca zobowigzat
organ stanowigcy JST do uchwalenia uchwaly budzetowej do konca roku poprzedzajacego rok
budzetowy, czyli do 31 grudnia (w szczegélnie uzasadnionych przypadkach do konca stycznia roku
budzetowego). W sytuacji wystapienia nadzwyczajnych okoliczno$ci, ustawodawca w celu zapobiezenia
negatywnym konsekwencjom przewidzial instytucje zastepczego ustalenia budzetu przez izbg
obrachunkowa, tj. 1) z powodu braku uchwalonego budzetu oraz 2) z powodu stwierdzenia jego
niewaznosci. W przypadku niepodjgcia uchwaty budzetowej w terminie przez organ stanowiacy JST to
RIO ustala budzet w zakresie zadan wiasnych oraz zadan zleconych. Pomimo iz ten srodek nadzoru jest
najbardziej represyjny to kompetencja izb obrachunkowych do ustalania budzetu byta i jest ograniczona.
Kolejny przypadek zastepczego ustalenia budzetu przez RIO wiaze si¢ ze stwierdzeniem przez nig
niewaznos$ci uchwaly budzetowej w catosci badz w jej czesci. Jesli kolegium izby stwierdzi, ze uchwata
budzetowa dotknieta jest nieprawidtowosciami, ktore maja charakter istotnego naruszenia prawa,
to wskaze te wady, sposob w jaki majg by¢ usuni¢te oraz wyznaczy termin, w ktorym organ stanowiacy
ma tego dokonaé. Jesli organ stanowigcy JST nie usunie wad w terminie, kolegium izby w drodze
rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzi niewaznos¢ uchwaty budzetowej w catosci lub w czegsci 1 w tym
zakresie ustali budzet. Omawiana instytucja wkracza w sfer¢ samodzielnosci JST, jednak zapewnienie
wtasciwej podstawy dla funkcjonowania gospodarki finansowej samorzadu oraz odpowiedniej sytuacji
ekonomicznej przesadza o uzytecznosci takiego rozwigzania. JST posiada nie tylko uprawnienia,
lecz rowniez obowiazki. Nawet jesli JST nie wywiazuja si¢ ze swojego obowigzku to i tak ustawodawca
nie powierza organowi nadzoru catkowitej swobody, gdyz jego rola nie sprowadza si¢ do zastgpowania
organu stanowiacego JST.
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Z przedstawionych definicji nadzoru wybrzmiewa jego wtadczo$é, ktora jest
istotng tej funkcji. Owa wladczo$¢ rozumiana jest jako uprawnienie przewidziane przez
przepisy prawa. Polega ona na mozliwosci wkroczenia w dziatalno$¢ podmiotu
poddanego nadzorowi i skorygowania tej dziatalnosci. Powyzsza zalezno$¢ odbywa si¢
na plaszczyznie prawnoustrojowe;.

J. Jagielski wyodrgbnia inng ptaszczyzne, na ktoérej mozna dostrzec nadzor,
a mianowicie mowa o regulacjach prawa materialnego. Jego zdaniem, nadzér w tym
zakresie stuzy jednostronnej ingerencji podmiotow administrujagcych w sytuacje prawng
podmiotow administrowanych. Jest to nadzor specjalistyczny, zdeterminowany dang
dziedzing. Mozna zatem wyszczegdlni¢ nadzér budowlany, sanitarny, bankowy®.
Wyré6znianie takiej specyficznej kategorii nadzoru nie tyle jest bezcelowe, co daje
podwaling do rozwazan o uniwersalnym pojeciu nadzoru. Czy mozna moéwic
o uniwersalizmie? Doktryna przedstawia mnogos¢ definicji nadzoru, niekiedy
determinujgc je cechami wilasciwymi dla danej sprawy, co nie jest wskazane. Mozna
stwierdzi¢, ze dywagacje na temat nadzoru przez uczonych dzi§ doprowadzily do
przyjecia jednolitego postrzegania nadzoru. Przede wszystkim wyjsciem dla tworzenia
kolejnych teorii, definicji jest spogladanie na nadzor przez pryzmat organizacji
1 funkcjonowania administracji. Nadzor zawiera w sobie mozliwos¢ podejmowania
w ramach tego uktadu dziatan sprawdzajacych, oceniajacych — wiasciwych dla kontroli,
ale ponadto — co odroznia nadzor od kontroli — prawo do wladczej ingerencji
w dziatalno$¢ podmiotu nadzorowanego. Owa wiadczo$¢ prowadzi do skorygowania
aktywnosci  podmiotu  poddanego nadzorowi ku  okreslonemu  stanowi,
przy uwzglednieniu pewnych wyznacznikdéw.

Odnoszac si¢ do relacji podmiotu nadzorujgcego z nadzorowanym mozna
dostrzec pewien stopien nadrzednosci tego pierwszego. Jest to konsekwencja,
mimo wszystko, wladczos$ci tego podmiotu. Wzigwszy pod uwage uprawnienia organu,
ktérego dziatalnos¢ jest przedmiotem zainteresowania niniejszej pracy, czy mozna mowic
o nadrzednosci RIO 1 podlegtosci (podporzadkowania) JST temu organowi? Jesli mowa
o strukturze zdecentralizowanej to owa nadrzedno$¢ nie moze by¢ rozumiana tylko
w $cisle organizacyjnym sensie. Organ nadzoru wystgpuje w interakcji z podmiotem
nadzorowanym. RIO przypada rola wtadczego oddziatywania na dziatalno$¢ JST, jednak

w zakresie $cisle wyznaczonym przez przepisy prawa. To sugeruje, ze organ nadzoru

% Jagielski J., Kontrola administracji..., s. 31.

50



pozbawiony jest uprawnienia ingerencji w dziatalno$¢ nadzorowanego, w takim sensie,
ze nadzorowany ma samodzielno$¢ prawng. Organ nadzorczy nie jest wltadny zmienic¢
przepisy prawa gwarantujace t¢ samodzielno$¢'”’. Inaczej jest w przypadku struktury
scentralizowanej, w  ktére) mamy do czynienia z podporzadkowaniem
i zwierzchnictwem. Nadzor w takim przypadku przeistacza si¢ w kierownictwo. Stanowi
sie¢ wowczas o hierarchicznym podporzadkowaniu'?!,

Zapoznawszy si¢ ze stanowiskiem doktryny w kwestii interpretacji poje¢ kontroli
1 nadzoru, konieczne jest porownanie ich ze sobg. Intuicyjnie wydaje sie, ze kontrola jest
pojeciem wezszym od nadzoru. Nieco odmiennie, ale w bardzo interesujacy sposob,
prezentuje te kwestig J. Filipek. W jego ocenie hipoteza, Zze nadzor jest szersza kategorig
zalezy od punktu widzenia. Pojgcie nadzoru jest szersze, jesli uznaé, ze formy nadzoru
moga by¢ przeprowadzone dopiero po uprzednim wykonaniu kontroli. Z kolei, gdy wzigé
pod uwage podmioty, ktore mogg przeprowadza¢ kontrole, a ktore nie zaliczajg si¢ do
administracji publicznej (tj. jednostka, parlament czy sady) — tu kontrola jawi si¢ jako
termin szerszy niz nadzor. Przemawia za tym to, ze nie wszystko zostato uregulowane
przez przepisy prawa'’?. Przywolane stanowisko jest doéé¢ oryginalne, jednak nie do
konca przekonujgce. W ramach pracy kontrola 1 nadzor sg postrzegane przez zakres ich
kompetencji (z punktu widzenia teoretycznego), co upowaznia do twierdzenia,
1z to nadzor jest funkcjg szerszg od kontroli, za$ kontrola jawi si¢ jako element sktadowy
nadzoru. Instytucja nadzoru zawiera w sobie cechy wlasciwe kontroli. Tzn. obejmuje
sprawdzanie, ocenianie, dowodzenie uchybien i wycigganie wnioskow, ale ponadto
mozliwos¢ wladczej ingerencji w sfer¢ dziatalnosci podmiotu nadzorowanego.

Ta wtadczo$¢ nie oznacza ciggtosci wkraczania organu nadrzednego, ale samg mozno$¢

100 Filipowicz A., Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw 1984, s. 124.

1017 teoretycznego punktu widzenia mozna pokusi¢ si¢ o pytanie, czy nadzér znajduje zastosowanie
w strukturze scentralizowanej? Odpowiedz na tak postawione pytanie nie jest jednoznaczna. Niemnigj
z zaprezentowanych informacji wynika, ze jest on bardziej dedykowany strukturze zdecentralizowane;.
W literaturze natomiast (rowniez w przepisach prawa) nie podwaza si¢ sensownosci nadzoru w strukturze
administracji rzadowej. Wyroznia si¢ nadzor weryfikacyjny, ktory ogranicza si¢ do ingerencji tylko
w przypadkach $cisle okreslonych przez prawo oraz nadzor hierarchiczny (dyrektywny) polegajacy na
mozliwoséci oddziatywania na cata dziatalno$¢ podmiotu podporzadkowanego i uzyciu przy tym
wszelkich $rodkéw pozostajacych w jego dyspozycji. Nalezy podkresli¢, ze przepisy prawa dosé
swobodnie postuguja si¢ pojeciem nadzoru, w tym w odniesieniu do administracji scentralizowanej,
np. w stosunku do relacji Prezesa Rady Ministrow i wojewodow (Ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie [tj. Dz. U. z 2019 r., poz. 1464]). Ten jaskrawy przyklad
obrazuje potrzebe analizy aktow prawnych i uporzadkowania w nich uzytych termindéw. Przemawia
za tym wlasciwe okreslenie (ustalenie) relacji wystepujacych migdzy organami, ich pozycji i zadan.
Obstawanie badz konsekwentne podazanie za juz wytyczong $ciezka terminologiczna powoduje chaos
pojeciowy, co negatywnie wplywa na proces tworzenia, jak i stosowania prawa.

192 Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje..., s. 216-218.
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wkroczenia. Celem wladczego wkroczenia jest modyfikacja stanu by doprowadzi¢ go do
zgodnego z okreslonym wzorcem (przepisami prawa). Nalezy mie¢ na uwadze,
e nie zawsze nadzor musi zakonczyé sie uzyciem $rodkow wiadczych!®. W takim duchu
wypowiadajg si¢ przepisy prawa, ktore w jednym akcie normatywnym méwig o nadzorze
1 kontroli. Takze wskazuja, iz to nadzor jest szerszym znaczeniowo pojeciem i zawiera

w sobie kontrole!%*,

103 Suska M., Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle dziatalnosci nadzorczej
regionalnych izb obrachunkowych [w:] Ustrojowa niezaleznos¢ samorzqdu terytorialnego,
red. Skotnicki K., £.6dz 2020, s. 355-367. Zob.: 1) Agopszowicz A., Kilka uwag o samodzielnosci
samorzgdu terytorialnego [w:] Valeat aequitas. Ksiega pamigtkowa ofiarowana Ksiedzu Profesorowi
Remigiuszowi Sobanskiemu, red. Pazdan M., Katowice 2000, s. 29-37; 2) Babczuk A., Kierunki ewolucji
samodzielnosci finansowej samorzqdu lokalnego w Polsce, Finanse komunalne 2009, nr 6, s. 7-16;
3) Chmielnicki P., Akty nadzoru nad dzialalnosciq samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006;
4) Dobkowska B., Srodki nadzoru nad dzialalnoscig gminy, Studia Prawnoustrojowe 2015, nr 28,
s. 273-284; 5) Dolnicki B., Nadzor nad samorzgdem...; 6) Dolnicki B., Wspolczesne srodki nadzoru nad
samorzgdem terytorialnym [w:] Prawne gwarancje ochrony praw jednostki wobec dziatan administracji
publicznej, red. Ura E., Rzeszow 2002, s. 81-96; 7) Filipiak B., Nadzor i kontrola gospodarki finansowej
Jednostek samorzqdu terytorialnego przez regionalne izby obrachunkowe w latach 1999-2006. Analiza
kierunkow, Finanse komunalne 2007, nr 12, s. 5-22; 8) Gatkiewicz J., Zakres przedmiotowy nadzoru
regionalnych izb obrachunkowych — praktyka i kierunki postulowanych zmian, Finanse komunalne 1996,
nr 2, s. 16-19; 9) Gluminska-Pawlic J., Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Katowice 2003; 10) Gorecki P., Uprawnienia samorzgdu terytorialnego do zlozenia skargi na
rozstrzygniecie nadzorcze, Finanse komunalne 2001, nr 2, s. 16-20; 11) Jagoda J., Granice
samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, Finanse komunalne 2014, nr 1-2,
s. 12-20; 12) Krawczyk R.P., Prawna i faktyczna rola regionalnych izb obrachunkowych w ograniczaniu
zadtuzenia jednostek samorzqgdu terytorialnego, Finanse Komunalne 2005, nr 4, s. 50-60; 13) Leonski Z.,
Nadzor nad dziatalnoscig gminy, Warszawa 1991; 14) Majewski K., Majewska P., Legalnos¢ jako
kryterium nadzoru nad samorzqdem terytorialnym — ius czy lex?, Roczniki Administracji i Prawa 2016,
nr XVI(1), s. 115-125; 15) Matan A., Nadzor nad samorzgdem terytorialnym a jego samodzielnosé,
Zeszyty Myszkowskie 2015, nr 2, s. 82-92; 16) Miemiec M., Nadzor nad dziatalnoscig jednostek
samorzqdu terytorialnego [w:] Samorzgdowy Poradnik Budzetowy na 2004 rok, red. Cybulski B.,
Miemiec W., Warszawa 2004, s. 247-263; 17) Mieszkowski J., Uprawnienia nadzorcze i kontrolne
regionalnych izb obrachunkowych wobec samorzqdu terytorialnego, Samorzad terytorialny 1993, nr 1-2,
S. 54-59; 18) Nadzor administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, red. Kocinski C., Wroctaw 2006;
19) Nadzor nad samorzqdem a granice jego samodzielnosci, red. Maczynski M., Stec M., Warszawa
2011; 20) Niczyporuk J., Szreniawski J., Nadzor nad samorzqdem terytorialnym [w:] Ustroj administracji
publicznej, red. Nowacka E.J., Warszawa 2000; 21) Podgorski K., Nadzor nad samorzqdem gminnym,
Samorzad terytorialny 1991, nr 1-2, s. 29-37; 22) Raczka P., Nadzor nad samorzgdem zawodowym, Torun
1999; 23) Sawicka K., Przedmiot nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzqdu terytorialnego
w Swietle nowelizacji ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, Finanse Komunalne 2000, nr 2,
s. 5-17; 24) Schnapp F.E., Samorzqd i nadzor panstwowy — antagonizm czy kooperacja?, Samorzad
terytorialny 1993, nr 3, s 74-80; 25) Surowka K., Ograniczenia faktyczne samodzielnosci finansowej
Jednostek samorzqdu terytorialnego — degresja samodzielnosci finansowej, Finanse komunalne 2014,
nr 1-2, s. 21-31; 26) Szewczyk M., Nadzor w materialnym prawie administracyjnym. Administracja
wobec wolnosci, wlasnosci i innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1996; 27) Talik A., Zakres
nadzoru w swietle art. 11 ust. I pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, Finanse komunalne
1999, nr 5, s. 19-29; 28) Witalec W., Wybrane problemy zwigzane ze sprawowaniem nadzoru przez
regionalne izby obrachunkowe nad dziatalnoscig rad gmin, Finanse komunalne 1998, nr 4, s. 13-19;
29) Zawora J., Samodzielnos¢ finansowa gmin w Swietle uwarunkowan prawnych i samorzgdowych
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104 Ustawa o RIO stanowi o funkcji nadzorczej i kontrolnej izb. Ustawa z 13.04.2017 r. o PanAstwowej
Inspekcji Pracy (tj. Dz. U. 22019 r., poz. 1251) stanowi o nadzorze i kontroli przestrzegania prawa pracy.
Ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 55, ze zm.) traktujac o nadzorze
wymienia uprawnienia kontrolne.
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Kategoria kontroli moze by¢ przedstawiana w dwojnasob. Po pierwsze,
jako samoistna funkcja, a po drugie, jako element innej funkcji. Takie spojrzenie na
interesujace nas zagadnienie uwidacznia lepiej problematyke kontroli, jednakze ,,czysta”
kontrola jest dzisiaj pozbawiona racji bytu. W szczegoélnosci idzie o wtadczos$¢ kontroli.
Po refleksji w przedmiocie nadzoru mozna utwierdzi¢ si¢ w przekonaniu, ze wladcza
natura podmiotu kontrolujacego jest obecna. Podmiot ten kontroluje, a jednostka
kontrolowana zobowigzana jest poddac si¢ weryfikacji, zwlaszcza jesli owa kontrola jest
czgscig szerszego procesu (nadzoru). Ale co istotne, dzialania kontrolne poprzedzaja
dziatania (sensu stricto) wtadcze zmierzajagce do wigzacych rozstrzygnie¢. Elementy
wladczosci dzi§ zacierajg roznice migdzy tymi dwoma funkcjami. W takim razie,
czy konieczne jest wyodrgbnianie kategorii kontroli, podczas gdy teze moze uosabiac
nadzor? Odpowiedz na to pytanie powinna by¢ oczywista. Tak, jest konieczne, a nawet
wskazane. Kontrola i nadzor réznig si¢ swoimi uprawnieniami; nadzor wigze sig
z ingerencja w dziatalno$¢ podmiotu objegtego nadzorem, by ja zmodyfikowac, a kontrola
jest tego pozbawiona. Kontrola moze mie¢ wymiar instytucjonalny i przyktadem jest
NIK. Niedorzeczne byloby spostrzezenie, iz dzialalnos¢ NIK jest zbedna w czasach
wspotczesnych. Jej praca daje rzetelny poglad na wiele spraw, co jest korzystne dla
obywateli. Kontrola weryfikuje stan administracji publicznej 1 czuwa nad

przestrzeganiem przepisOw prawa przez organy wiadzy publiczne;.
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ROZDZIAL I1. HISTORIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
I REGIONALNYCH IZB OBRACHUNKOWYCH

1. Podzial terytorialny w II Rzeczypospolitej Polskiej

Nieodzowny element wspdtczesnego ustroju, ktorym jest samorzad terytorialny,
w czasach tuz po odzyskaniu przez Rzeczpospolita Polskg niepodlegtosci wymagat
istotnego wysitku w celu unifikacji regulacji prawnych jego dotyczacych. Tym samym
konieczne wydaje si¢ zasygnalizowanie ewolucji instytucji samorzadu terytorialnego
w XX w., gdyz rozwazania tej pracy ograniczajg si¢ do JST jako podmiotow
kontrolowanych przez RIO. Mozna stwierdzi¢, ze 6wczesne zabiegi przyczynity si¢ do
istnienia w terazniejszosci samorzadu terytorialnego.

Odrodzenie si¢ niepodleglej Polski wigzalo si¢ z funkcjonowaniem rdznych
organéw samorzadu terytorialnego, ktore ostaly sie po panstwach zaborczych!'®®. Zasady
dziatania poszczeg6lnych wiladz zaborczych istotnie wptywaty na funkcjonowanie
danego samorzadu terytorialnego. Podejmowane aktywnosci w latach powojennych
zmierzaty przede wszystkim do polonizacji instytucji zarzadzajacych kwestiami
publicznymi. W ocenie W. Witkowskiego, ,,W zZadnej dziedzinie Zzycia publicznego
odrodzonego panstwa réznice dzielnicowe nie zaznaczyly si¢ tak silnie, jak w obszarze
samorzadu terytorialnego”!%. Na etapie tworzenia struktur panstwa nie zbyto zgody co
do tego, ktora koncepcje dziatania samorzadu terytorialnego wybraé¢!?’,

Przebudowe samorzadu terytorialnego rozpoczeto od terenow bylego Krolestwa
Polskiego. Dekretem z27.11.1918 .!% o radach gminnych uregulowano samorzad gminy
wiejskiej. Gming byla objeta wigksza liczba miejscowosci; traktuje si¢ o gminach
zbiorowych. Na owy samorzad sktadalo si¢: zebranie gminne — organ uchwatodawczy,
rada gminna — organ wykonawczo-kontrolny oraz wojt — organ wykonawczo-
zarzadzajacy. W skiad rad gminnych wchodzili: wojt oraz 12 cztonkéw wybieranych
w tajnym glosowaniu przez zebranie gminne na 3 letnig kadencj¢. W zebraniu gminnym

mogli uczestniczy¢ wszyscy mieszkancy, ktorzy ukonczyli 21. rok zycia i zamieszkiwali

195 [zdebski H., Samorzqd terytorialny w I Rzeczypospolitej. Czes¢ I. Zagadnienia ogdlne. Samorzqd przed
1933 r., Samorzad Terytorialny 1991, nr 5, s. 36.

196 Witkowski W., Historia administracji w Polsce 1764-2020, Warszawa 2020, s. 341.

107 Na temat teorii naturalistycznej, politycznej i panstwowej samorzadu terytorialnego zob.: Owsiak K.,
Z historii  doktryny samorzqdu terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie 2007, nr 754, s. 123-136.

108 Dz, U. nr 18, poz. 48.
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w gminie przez co najmniej 6 miesiecy oraz ktorzy posiadali obywatelstwo polskie.
Do kompetencji zebrania gminnego nalezato m.in. uchwalanie budzetu, sktadek i innych
danin gminnych, wybor rady gminy i wdjta. Z kolei zadania rady gminy ograniczaty si¢
do decydowania w sprawach drogowych. Jak zaznacza C. Burek, ,,W rzeczywistosci
spotecznej rady byly stabe 1 bojazliwe, baly si¢ zgromadzenia gminnego,
od ktorego zalezat ich byt i ktére bylo z reguly nieprzewidywalne”!'®. Wojt byl
wybierany przez zebranie gminne na trzyletnia kadencje. W stosunku do wojta
obowigzywat cenzus wieku; wymagano ukonczenia 25 roku zycia. Tenze wykonywat
zadania samorzadowe 1z zakresu administracji ogdlnej. Wojt przewodniczyt zebraniu
gminnemu i radzie gminnej. Dekret miat z zalozenia charakter tymczasowy z terminem
obowigzywania do czasu uchwalenia przez Sejm ustawy o samorzadzie gminnym.
Nadzor nad samorzadem gminnym sprawowal w I instancji starosta oraz wydziat
powiatowy; w Il instancji nadzor byl wykonywany przez wojewode 1 wydziat
wojewodzki.

Roéwniez tymczasowy charakter miat dekret z 04.02.1919 r.'°

0 samorzadzie
miejskim. Dekret regulowat organizacj¢ organéw gminy miejskiej, tj. rady miejskiej —
organu uchwatodawczo-kontrolnego oraz magistratu — organu wykonawczego. Samorzad
wykonywat zadania wtasne oraz poruczone. Do ich zakresu zaliczano zarzadzanie
majatkiem gminy, przychodami i1 wydatkami, czy ochrong zdrowia. Rada miejska byta
wybierana na trzyletnig kadencj¢. Czynne prawo wyborcze przystugiwato osobom,
ktore ukonczyty 21. rok zycia, za$ bierne — 25 lat. Liczba radnych zalezata od ilosci
mieszkancéw 1 wahata si¢ od 12 do 120 (Warszawa). Cztonkami gmin miejskich byli
obywatele polscy, ktorzy zamieszkiwali w gminie od co najmniej 6 miesiecy.
Za wykonywanie uchwat odpowiedzialny byt magistrat. Jego kadencja pokrywata si¢
z kadencja rady, réwniez wynosita 3 lata. Na czele magistratu stali prezydenci
(w miastach wydzielonych z powiatu), a w innych burmistrzowie. Co do samorzadu miast
niewydzielonych nadzor nalezat do starostow 1 wydziatéw powiatowych — w I instancji,
a w II — do wojewodow. W przypadku miast wydzielonych, nadzér sprawowali
wojewodowie, wydzialy wojewoddzkie 1 minister spraw wewngtrznych. Uprawnienia
nadzorcze umozliwiaty rozwigzanie rady miejskiej kazdego z miast, czy uniewaznianie

aktow prawnych gmin ze wzgledu na powazne uchybienia formalnoprawne.

199 Burek C., Status prawny wéjta w samorzqdzie gminy wiejskiej II RP, Samorzad terytorialny 2008,
nr 3, s. 49.
110 Dz, Pr.P.P. 1919, nr 13, poz. 140.
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Zasady funkcjonowania powiatu zostaty uregulowane w dekrecie z 04.02.1919 r.
o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bylego zaboru rosyjskiego!!!.
Dekret powolywal organy powiatu, tj. sejmik powiatowy — posiadal kompetencje
uchwatodawcze 1 kontrolujace, wydziat powiatowy — organ wykonawczy oraz
przewodniczacego wydziatu powiatowego. Warto podkresli¢, ze rozrézniano dwa rodzaje
powiatu — ziemski (obejmowal gminy wiejskie i miasta niewydzielone) oraz miejski
(miasta wydzielone z ponad 25 tys. mieszkancow). W sklad sejmiku wchodzito
po 2 przedstawicieli kazdej gminy wiejskiej 1 od 2 do 5 z rad miejskich. Kadencja
cztonkow sejmiku wynosita 3 lata. Do zadan sejmiku nalezalo w szczegodlnosci
zatwierdzanie budzetu, czy zacigganie pozyczek. Sejmikowi przewodniczyt starosta,
ktory jednoczes$nie byt przewodniczagcym wydziatu powiatowego. Wydziat powiatowy
sktadal si¢ z 6 cztonkdé6w, wybieranych przez sejmik sposrod mieszkancow powiatu.
Jedng z kompetencji wydziatu byty uprawnienia dyscyplinarne m.in. wobec burmistrzéw.
Wydaje si¢, ze najistotniejszg role odgrywat jednak starosta. To ten podmiot wykonywat
uchwaty sejmiku 1 wydziatu, czy zatrudnial urzednikow. Nadzor nad samorzadem
powiatowym sprawowal wojewoda (w I instancji) przy udziale wydziatu wojewodzkiego,
za$ w II instancji minister spraw wewngtrznych. Minister miat prawo do rozwigzywania
sejmikoéw 1 wydziatow.

Inaczej wygladala sprawa w bylym zaborze austriackim. Na tych terenach
utrzymano w mocy przepisy wydane przed 1918 r. Charakterystyczne byto to, ze gminy
byty jednostkowe, tzn. obejmowaty pojedyncze wioski. Organami w tych gminach byly
rada gminna oraz zwierzchno$¢ gminna z naczelnikiem na czele. Kadencja organow
wynosita 6 lat. Nadzor byl sprawowany m.in. przez organy wyzszych jednostek
samorzadowych. Na ziemiach bytej Galicji funkcjonowat rowniez samorzad powiatowy.
Zadania samorzadu powiatowego byly wykonywane przez rady powiatowe 1 wydziaty
powiatowe. W sktad rady — organu uchwalajacego 1 kontrolujacego, wchodzito
26 cztonkéw. Na czele organu wykonawczego — wydziatu powiatowego, stal prezes
zwany marszalkiem powiatu, wybierany przez rad¢. Nadzér nad samorzadem
sprawowany byt przez wojewode 1 wydziaty wojewodzkie.

W przypadku bytej dzielnicy pruskiej, samorzad opierat si¢ na przepisach z lat
ubieglych. Funkcjonowat samorzad na szczeblu jednostkowych gmin wiejskich, miast,

powiatow 1 wojewddztw. Organami samorzadu gminnego byto zgromadzenie gminne,

11 Dz, Pr.P.P. 1919, nr 13, poz. 141.
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rady gminne i wykonawcze zarzady gminne. Na tych terenach charakterystyczny dla
samorzadu miejskiego byt tzw. ustdj burmistrzowski. W miastach do 2500 mieszkancéw,
burmistrz byl przewodniczacym rady miejskiej i spelniat obowigzki magistratu. Wymaga
zaznaczenia, ze w okresie miedzywojennym tylko na tych terenach zostal utworzony
samorzad wojewodzki. Jego organami byly sejmik wojewddzki, wydzial wojewddzki
1 starosta krajowy.

Pierwszy etap budowy niepodleglego panstwa, w tym samorzadu terytorialnego
konczyta 1 jednocze$nie rozpoczynata Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z 17.03.1921 r. Konstytucja dotykata kwestii samorzadu terytorialnego. W art. 3 przyjeto,
ze ,,Rzeczpospolita Polska, opierajac swoj ustrd] na zasadzie szerokiego samorzadu
terytorialnego, przekaze przedstawicielom tego samorzadu wlasciwy zakres
ustawodawstwa, zwlaszcza w dziedzinie administracji, kultury 1 gospodarstwa,
ktory zostanie blizej okreSlony ustawami panstwowemi”. Konstytucja przyjmowata
zasade tzw. szerokiego samorzadu terytorialnego. W praktyce oznaczato to delegacje dla
poszczegdlnych szczebli samorzadu do uchwalania aktoéw prawnych. Zakres kompetencji
co do podejmowania ustaw nie zostat Scisle okreslony. Te¢ kwesti¢ pozostawiono
do uregulowania ustawodawcy zwyklemu.

Kraj miat by¢ podzielony dla celow administracyjnych na wojewddztwa, powiaty
1 gminy, przy czym — jak stanowil art. 65 Konstytucji — miaty one by¢ réwnocze$nie
jednostkami samorzadu terytorialnego. Samorzady zostaly wyposazone w prawo do
faczenia si¢ w zwigzki w celu wykonywania zadan, ktore pozostawaly w kompetencji
samorzadu. W mysl art. 67 Konstytucji, organem uchwalodawczym samorzadu miaty by¢
obieralne rady, a wykonawczym dla wojewodztw 1 powiatéw — organy utworzone na
zasadzie  zespolenia  kolegiéw, obieranych przez ciala  reprezentacyjne,
z przedstawicielem panstwowych wtadz administracyjnych i pod ich przewodnictwem.
W  postanowieniach Konstytucji uregulowano réwniez instytucj¢ nadzoru nad
dzialalnoscig samorzadu terytorialnego. Wiasciwymi do jego sprawowania mialy by¢
wydziaty wyzszego stopnia. Dodatkowo w Konstytucji przyjeto delegacje do powierzenia
czg$ciowo nadzoru sagdownictwu administracyjnemu. Jak wskazuje A. Warzocha, ,,ramy
prawne nadane samorzadowi terytorialnemu (...) byly bardzo rozlegle, ale nazbyt

mgliste. Wiele uprawnien samorzadu miato zaleze¢ od ustaw podejmowanych przez
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Sejm, zbyt wielkie byto réwniez pole interpretacyjne, co — jak pokazala przysztosé —
zostalo wykorzystane w celu ograniczenia uprawnien samorzadu”!!?.

Kolejnym etapem trwajacego procesu reformy administracji publicznej byla
ustawa z 23.03.1933 r. o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego!'!?,
tzw. ustawa scaleniowa. W uzasadnieniu do ustawy podano, ze ,,projekt rzadowy
(. ustawy — przyp. J.B. oraz A.P.) zrywa z liberalng doktryng odrebnosci administracji
panstwowej 1 samorzadowe;j i staje na stanowisku, iz samorzad terytorialny jest jedynie
przedluzeniem 1 uzupeklnieniem administracji rzadowej, ze do pewnego stopnia jest
instytucjg zastepcza, pomocnicza w stosunku do administracji panstwowej” !,
W literaturze wskazuje si¢ na istotng role tej ustawy, bowiem uregulowala ona
kompleksowo organizacje samorzadu gminy wiejskiej, miasta i powiatu'!®>. Ponadto
ujednolicono na jej podstawie nazewnictwo, czy zasady dziatania samorzadu. Ustawa
wprowadzita m.in. zasad¢ domniemania kompetencji organow wykonawczych 1 ich
przewodniczacych. Z kolei organy uchwatodawcze byty umocowane do dziatania jedynie
w przypadkach okreslonych przez ustawe.

W mysl ustawy, organem stanowigcym 1 kontrolujagcym w gminach wiejskich
byty rady gminne. Organem zarzadzajacym i wykonawczym byt zarzad gminny, na czele
ktorego stal wojt. W przypadku miast, organem uchwatodawczym i kontrolujacym bytly
rady miejskie, a organem zarzadzajacym i wykonawczym — zarzad miejski na czele
z burmistrzem. W powiatowych zwigzkach samorzadowych organem stanowigcym
1 kontrolujgcym byta rada powiatu, a tym drugim — wydzial powiatowy — na czele
z prezydentem. Kadencja ww. organow trwala 5 lat. Czynne prawo wyborcze
przystugiwato kazdemu obywatelowi, jak wskazywata ustawa w art. 3 ust. 1 ,,bez roznicy
ptci”, ktory ukonczyt 24 lata, mieszkal na obszarze zwigzku samorzgdowego
przynajmniej od roku oraz nie utracil prawa wybierania do Sejmu. Bierne prawo
wyborcze przyshugiwalo kazdemu obywatelowi, ktory miat skonczone 30 lat,
wiadal jezykiem polskim w mowie 1 piSmie, a takze posiadal obywatelstwo polskie.

Podkreslenia wymaga, ze na mocy ww. ustawy, gmina wiejska dzielila si¢ na gromady,

tak jak w Krolestwie Polskim. Gmina skladala si¢ z wielu gromad, przy czym ustawa

12 Warzocha A., Samorzqd terytorialny w I RP — w drodze ku wtasnemu paristwu, Prace Naukowe
Akademii im. Jana Dlugosza w Czestochowie. Res Politicae 2012, wydanie specjalne, s. 358.

113 Dz. U. nr 35, poz. 294.

14 Cytuje za: Babiak J., Ptak A., Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej [w:] Wiadza lokalna
w procesie transformacji systemowej, red. Babiak J., Ptak A., Poznan 2010, s. 31.

115 Tzdebski H., Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej [w:] Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny,
Warszawa 1992, s. 96.

58



dopuszczata funkcjonowanie gminy zlozonej z jednej gromady. Gromade wiejskg —
w mys$l art. 15 ust. 1 ustawy, stanowita kazda miejscowo$¢. Zakres dziatania gromady
obejmowat zarzad majatkiem i1 dobrem gromadzkim. Organem uchwatodawczym
w gromadach byla rada gromadzka (powyzej 200 mieszkancéw) albo zebranie
gromadzkie pod przewodnictwem sottysa.

Ustawa scaleniowa regulowata kwestic nadzoru nad jednostkami
samorzgdowymi. Nadzor panstwowy nad dziatalnoscig gmin wiejskich byt sprawowany
przez wydzial powiatowy. Jesli mowa o nadzorze nad gromadami — tu wlasciwy byt
rowniez wydzial powiatowy. Wybrane uchwaty rady gminy, tj. uchwalanie statutow
miejscowych, wymagaty ich zatwierdzenia przez wydziat powiatowy. Termin na
zatwierdzenie uchwat wynosit 60 dni, w przypadku za$ odmowy zatwierdzenia,
gmina dysponowata prawem odwotania i ztozenia skargi w terminie 14 dni od otrzymania
decyzji do wyzszej instancji. Roéwniez rada gminy mogla by¢ rozwigzana,
gdy przekroczyta swoja wihasciwos¢ lub dopuscita si¢ innego istotnego naruszenia
przepisow prawa. Wtenczas wojewoda po uprzednim zasiggnigciu opinii wydzialu
wojewddzkiego mogt rozwigza¢ rade gminy. Nowe wybory do rady gminy mialy by¢
zarzadzane w ciggu trzech miesi¢cy od jej rozwigzania. Zadania zlecone wojtowi przez
administracj¢ rzadowa byty nadzorowane przez staroste powiatowego. Tenze byt wladny
do wydawania polecen, czy zarzadzen, a nawet naktadania kar dyscyplinarnych,
gdy zostato stwierdzone, ze wojt dopuscil si¢ zaniedban''®. Nadzor nad organami gmin
wiejskich i gromadami byl okreslony bardzo szeroko. Srodki nadzoru réwniez byty
istotnie zr6znicowane.

Po wybuchu II Wojny Swiatowej, Prezydent wraz z rzadem wydali liczne akty
prawne, ktore miaty ustabilizowac sytuacje w Polsce. W pierwszej kolejnosci na terenie
catlego panstwa zostal wprowadzony stan wojenny, a nastgpnie stan wyjatkowy.
Po zakonczeniu wojny wladze polskie na uchodzctwie w zasadzie nie mialy wptywu na
ksztalt terytorialny Polski. Traktujac o podziale terytorialnym Polski, zostal utrzymany
podziat administracyjny panstwa z okresu II Rzeczypospolitej Polskiej,
tj. na wojewodztwo — powiat — gmine/miasto. W ocenie Z. Leonskiego takie dziatanie
wynikato z dwoch czynnikow; po pierwsze — podziat z II RP byl do§¢ nowoczesnym

rozwigzaniem zastugujacym na uwzglednienie oraz po drugie — przyjeto zalozenie,

116 Zob.: Podkowski M., Nadzér nad samorzqdem gminnym w $wietle ustawy scaleniowej z 1933 r., Acta
Universitatis Wratislaviensis 2010, nr 3270, s. 341-352.

59



ze podzial terytorialny powinien stanowi¢ trwaty element ustroju panstwa''’. Dekretem
PKWN z 21.08.1944 r. o trybie powotania wladz administracji ogdlnej I-szej i II-¢j
Instancji'!® zostal zniesiony niemiecki podzial okupacyjny i przywrécono model
trojstopniowego podzialu administracyjnego panstwa. Na przestrzeni lat reaktywowano
kolejne wojewodztwa. W literaturze podkresla si¢, iz wowczas nastapit jednolity podziat
terytorialny, charakteryzujacy si¢ funkcjonowaniem duzych wojewddztw, powiatow
i gmin zbiorowych'!’.

Polska po zakonczeniu wojny znalazta si¢ w strefie wplywow ZSRR, co nie jest
bez znaczenia dla ksztaltowania si¢ ustroju administracji lokalnej. Dnia 20.03.1950 r.
zostata uchwalona przez Sejm ustawa o terenowych organach jednolite; wiladzy
panstwowej'?’. W wyniku przyjecia tej ustawy doszto do istotnych zmian w sferze
funkcjonowania terenowych organow witadzy. Od tego momentu rady narodowe byly
podstawowg formg organizacji 1 dziatania aparatu terenowego. Dotychczasowa forma
administracyjna — samorzad terytorialny zostatl zlikwidowany. Jak stanowita Konstytucja
PRL'"! rady narodowe byly organami wladzy pafistwowej w gminach, miastach,
dzielnicach wiekszych miast, powiatach i wojewodztwach. Byly one wybierane na okres
trzech lat. Do ich zadan nalezalo umacnianie wigzi wladzy panstwowej z ludem
pracujagcym miast 1 wsi, co skutkowa¢ mialo zgodnie z art. 36 Konstytucji PRL,
przycigganiem wigkszej ilosci ludzi pracy do udzialu w rzadzeniu panstwem. Organy
wykonawcze 1 zarzadzajace rad to wybierane przez nie prezydia, gdzie prezydium rady
narodowej podlegalo radzie narodowej oraz prezydium rady narodowej wyzszego
stopnia.

Nie ulega watpliwosci, ze samorzad terytorialny i instytucja nadzoru przeszli
istotng ewolucj¢ od czasu odzyskania przez Polske niepodleglosci. Zmierzenie si¢
z problemem ujednolicenia przepiséw prawnych dla terytoridéw zarzadzanych przez rézne
panstwa byto duzym wyzwaniem dla 6wczesnych witadz panstwa polskiego. Odwazne
decyzje elit politycznych skutkowaly utworzeniem samorzadu terytorialnego. Rozwdj
podjetych przedsiewzigé przerwata I Wojna Swiatowa, a nastgpnie uniemozliwil wptyw
wladz ZSRR nad Polska. Funkcjonowanie rad narodowych i zmiany, ktore nastapity

w latach 70. XX w. s3 szeroko omawiane w literaturze i z uwagi na okoliczno$¢, iz nie jest

7 Leonski Z., Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 100.

118 Dz, U. nr 2, poz. 8.

119 Witkowski W., Historia administracji..., s. 408.

120Dz, U. nr 14, poz. 130.

121 K onstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 1. (Dz. U., nr 33, poz. 232).
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to przedmiotem niniejszej pracy szczegoétowa analiza tego zagadnienia nie jest

niezbedna'?2.

122 Zob.: 1) Dutkiewicz G., Dzieje samorzqdu terytorialnego w Polsce po Il wojnie swiatowej, Colloquium
Wydziatu Nauk Humanistycznych i Spotecznych 2010, nr 1, s. 193-206; 2) Klimek M., Samorzgd
terytorialny w Polsce w latach 1944-1950, Przeglad Prawno-Ekonomiczny 2009, nr 6, s. 30-39;
3) Leonski Z., Ewolucja rad narodowych w Polsce Ludowej, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny 1984, nr 4, s. 1-16; 4) Lewandowska-Malec 1., Dwie koncepcje udziatu rad narodowych
w zZyciu publicznym PRL, Panstwo i Spoteczenstwo 2001, nr 1, s. 123-139; 5) Sokalska E., Przemiany
strukturalne wtadz lokalnych w Polsce w Il potowie XX wieku, Zeszyty Prawnicze UKSW 2011, nr 3,
s. 313-333; 6) Wendel A., Rozwdj rad narodowych w Polsce Ludowej, Przeglad Historyczny 1955, nr 4,
s. 543-560.
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2. Geneza powstania regionalnych izb obrachunkowych

2.1. Zagadnienia ogolne

Wydarzenia z lat 80. XX w., ktore miaty miejsce w Polsce, staly si¢ asumptem
do dyskusji nad alternatywnym funkcjonowaniem panstwa. Odwazna postawa Polakow
wyrazajaca si¢ uczestnictwem w strajkach czy manifestacjach data wyraz sprzeciwu
wobec owczesnej wiadzy. Wyrazne chylenie si¢ ku upadkowi Polski Ludowej sprzyjato
przedstawianiu przez opozycje propozycji rozwigzan ustrojowych dla zbudowania
demokratycznej Polski. Momentem przelomowym we wspotczesnej historii panstwa
polskiego byly obrady Okragltego Stotu'?® z 1989 r., a ich nastepstwem wybory
parlamentarne przeprowadzone jeszcze w tym samym roku. Z punktu widzenia
niniejszych rozwazan kluczowe okazaly si¢ — najpierw rozmowy, pdzniej zas§ prace nad
odnowieniem samorzadu terytorialnego. Senat I kadencji, w 1989 r. podczas
III posiedzenia podjat uchwate w sprawie samorzadu terytorialnego traktujac, ze ,,Senat
wyraza przekonanie o konieczno$ci istnienia autentycznego samorzadu miast 1 gmin jako
niezbednego elementu przebudowy polityczno-prawnego ustroju Polski”!?*. M. Kulesza
— jeden z autoréw tej reformy, zauwazyt iz ,prace postgpowaly w niewiarygodnym
tempie 1 od listopada do grudnia Jerzy Stepien (...) i ja, wspomagani przez profesora
Zygmunta Niewiadomskiego, napisaliSmy projekt ustawy o samorzadzie terytorialnym;
projekt Senat przyjal 19 stycznia 1990 r. Juz w dwa miesigce pdzniej, 8§ marca,

Sejm ustawe uchwalit”!?>.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym byla poczatkiem
wielkich reform. To ona okreslata model wtadzy lokalnej, przejscie za§ do nowego
systemu — samorzadu terytorialnego, mialy regulowa¢ akty szczegotowe. Debaty
w Sejmie nad rozwigzaniami prawnymi w dziedzinach z tym zwigzanych ujawnily
poglady poszczegolnych ugrupowan politycznych. To pozwolito szuka¢ sojusznikow dla
podejmowania dalszych, stanowczych kroko6w w zmianie ustroju Polski. Najwigkszym

wrogiem Owczesnych reform byla mentalno$¢ ludzi. Mechanizmy z poprzedniego

systemu probowano przenosi¢ na nowy system prawny i dalej korzysta¢ z d6wczesnych

123 Zob.: Macata J., Ciggle w tym samym kregu: czarna i biata legenda Okrgglego Stotu 20 lat pézniej
[w:] Okrggly Stot 20 lat pézniej. Zbior studiow, red. Polak W., Torun 2009, s. 398-418.

124 Uchwata Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dn. 29.07.1989 r. w sprawie samorzadu
terytorialnego, Sprawozdanie stenograficzne z 3 posiedzenia Senatu PRL w dniach 28, 29, 31 lipca
i I sierpnia 1989 r., Warszawa 1989, fam 296.

125 Emilewicz J., Wolek A., Reformatorzy i politycy. Gra o reforme ustrojowq roku 1998 widziana oczami
Jjej aktorow, Warszawa 2000, s. 33-34.

62



rozwigzan'?®. Tylko dzigki uporowi i ogromnej determinacji wybitnych jednostek udato
si¢ skutecznie przeprowadzi¢ reform¢ samorzadowa.

Twoércy ustawy o samorzadzie terytorialnym byli zgodni, ze gospodarka
finansowa gmin powinna podlega¢ kontroli. Ponadto nalezatoby takze zapewnié
instruktaz oraz niezbedne szkolenia dla prawidlowego wykonywania swoich
obowigzkéw przez gminy. Tym samym w projekcie ustawy!?’ o samorzadzie
terytorialnym w rozdziale XI zatytulowanym ,Nadzér nad dzialalno$ciag komunalng”
przewidziano powolanie wyspecjalizowanego organu nadzoru nad sprawami
budzetowymi gminy — regionalnych izb obrachunkowych. Od tego momentu rozpoczyna
si¢ publiczna dyskusja nad zasadnos$cig powotywania kolejnego organu kontrolujacego.
Prace nad przygotowaniem projektu ustawy regulujacej tryb i zasady dziatania RIO,
jak zostanie przedstawione w dalszej czesci opracowania, postgpowaly nader opieszale.
Trudno$cig w realizacji zamierzonego celu byt brak doswiadczenia w funkcjonowaniu
podobnych instytucji w Polsce'?®. Nalezy nadmieni¢, ze skutkowalo to czerpaniem
wzorcow z zachodu. Punktami odniesienia dla rozwazan byly systemy kontroli
finansowej we Francji 1 w Niemczech. Zainteresowanie przedstawicieli nauki
regulacjami obowigzujacymi w tych panstwach — ktore sprawdzaty si¢ tam w praktyce,
sktonito tychze do popetienia publikacji opisujacych organizacj¢ i zasady dzialania
tamtejszych organow kontroli. Przelozenie regulacji zagranicznych na jezyk polski stato
si¢ baza dla podmiotow podejmujacych proébe opracowania projektu ustawy o RIO.
Wyrézni¢ tutaj mozna chociazby nast¢pujace opracowanie N. Gajl pt. ,,Cour des

Comptes, Izba Obrachunkowa i Izby Regionalne we Francji”'?°. Z kolei E. Ruskowski

126 Potwierdzeniem powyzszej hipotezy jest stwierdzenie M. Kuleszy: ,,Czemu — przykladowo — kaze si¢
gminie, by wystepowata do wojewody o zezwolenie na utworzenie w urzedzie stanowiska konserwatora
zabytkéw? Jesli potrzebny jest gospodarz substancji zabytkowej — gmina powota sobie sama takiego
urzednika, jesli za$ rzad (wojewoda, konserwator zabytkow) bedzie chcial, by czgs¢ zadan policji
konserwatorskiej wykonywana byla przez gming samg — zapewne wystapi o zawarcie odpowiedniego
porozumienia”; Kulesza M., Budowanie samorzqdu. Wybor tekstow ze ,, Wspolnoty” 1990-2007,
Warszawa 2008, s. 25.

127 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 19.01.1990 r. w sprawie wniesienia do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o samorzadzie terytorialnym, Sprawozdanie stenograficzne
z 17 posiedzenia Senatu RP w dniu 19 stycznia 1990 r., I kadencja, Warszawa 1990, tam 151-176.

128 O kontroli finansowej na ziemiach polskich mozna traktowa¢ juz od XII w. wraz z wyksztatceniem si¢
funkcji nadzorczo-kontrolnej kasztelana nad skladanymi daninami na rzecz kréla. Jak stanowi
1. Sierpowska (Sierpowska L., Funkcje kontroli panstwowej ..., s. 10) w Ksigstwie Sandomierskim podjeto
prébe ustanowienia urzgdnika (provisiora), ktory nadzorowaltby prace kasztelanow w zarzadzaniu
majatkiem panstwa; byl to zalazek administracji skarbowej. Pierwszym organem kontroli w historii
Polski byta Gtéwna Izba Obrachunkowa Ksigstwa Warszawskiego powotana w 1803 r., o czym szerzej
dalej.

129 Gajl N., Cour des Comptes, Izba Obrachunkowa i Izby Regionalne we Francji, Samorzad Terytorialny
1992, nr 4, s. 51-61.
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i E. Tegler'*® w monografii po$wieconej systemowi kontroli we Francji i w Niemczech
sformutowali wnioski dla Polski, ktére miatyby si¢ przystuzy¢ podczas konstruowaniu
systemu kontroli i nadzoru nad samorzadem. Autorzy ci stusznie zauwazyli, ze co do
zasady, nie ma warunkow do recypowania tamtejszych rozwigzan w naszym panstwie.

Wtenczas zastanawiano si¢ takze nad innymi rozwigzaniami dotyczacymi
nadzoru finansowego nad JST. Proponowano utworzenie rewizyjnych zwigzkow
samorzadu terytorialnego, gdzie piecz¢ nad jednolitoscig ich dziatania mialby si¢
zajmowac Krajowy Zwigzek Rewizyjny. Jak zauwazyt M. Kulesza, w okresie tworzenia
RIO nie bylo wyspecjalizowanych pracownikoéw z zakresu finansow publicznych poza
kadrami bedacymi w NIK, czy izbach skarbowych!3!. Jest to o tyle istotne, Ze w zatozeniu
organ kontroli 1 nadzoru finansowego nad JST powinien by¢ obiektywny 1 niezalezny,
dlatego wykorzystanie kadr zpoprzedniego systemu zaprzeczytoby tej idei.
Podporzadkowanie RIO innemu organowi i wlaczenie go w szeregi np. ministerstwa
finanséw mogloby podawaé¢ w watpliwos¢ ich rzetelnos¢, dlatego przesadzono,
ze w Polsce zostang utworzone autorskie RIO, ktore tylko nazwe czerpia z dorobku
francuskiego.

Konieczno$¢ powotania wyspecjalizowanego organu kontroli i nadzoru nad
gming spowodowata rozpoczecie prac nad projektem ustawy o RIO juz w 1990 r.
Procedowanie ustawy o RIO mozna podzieli¢ na okresy. Pierwszym byla ustawa
o samorzadzie terytorialnym, ktora zapowiadala utworzenie organu kontroli i nadzoru
nad gming. Nastgpnym okresem w historii ustawy o RIO byta X kadencja Sejmu oraz
zgtoszone w tym czasie rzadowe i poselskie projekty ustaw. W 1991 r. zaproponowano
kolejny projekt, natomiast przelomowym momentem w klarowaniu wizji na temat RIO
byt rok 1992. Ponizej zostang scharakteryzowane etapy prac nad ustawg oraz przywotlane

najwazniejsze zatozenia zglaszane przez projektodawcow.

130 Ruskowski E., Tegler E., Kontrola dziatalnosci finansowej gmin we Francji i w Niemczech. Wnioski dla
Polski, Bialystok — Szczecin 1991. Zob.: Btaszko A., Organizacja samorzgdu terytorialnego oraz
nadzoru nad samorzqdem we Francji, Finanse komunalne 2019, nr 6, s. 63-75.

131 Kulesza M., Budowanie samorzqdu..., s. 40-42.
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2.2. Opracowywanie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych

2.2.1. Prace nad ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych

w latach 1989-1991

Zasadnicza zmiana ustroju panstwa polskiego polegata na calkowitym
przeobrazeniu ustroju samorzadu terytorialnego. Swiadomos$¢ spoleczenstwa,
ze to samorzad stanowi szczego6lng forme wiadzy publicznej (dzi§ mowa o zasadzie
decentralizacji wtadzy publicznej wywodzacej si¢ z zasady pomocniczo$ci) nie byla
dostrzegana w poczatkowym okresie prac legislacyjnych nad samorzadem. Sprzeciw
wobec catkowitego podporzadkowania wiladzy samorzadowej — wiladzy centralne;,
przelozyl si¢ na Zzmudny proces legislacyjny, ktorego realnym efektem bylo utworzenie
gmin. Inicjatorem prac nad samorzadem terytorialnym byt Senat, za$ autorem projektu
ustawy o tymze — M. Kulesza (wspomagany przez Z. Niewiadomskiego). Szczegdlna
ranga tego projektu byla podkreslona przez fakt przygotowywania go w ramach
Spotecznej Rady Legislacyjnej przy NSZZ ,Solidarno$é¢”'*2. Senat podczas obrad
7z 19.01.1990 r. przyjal projekt ustawy o samorzadzie terytorialnym, ktory zostat
skierowany do dalszej pracy w Sejmie. Podczas debaty nad nim, Senator sprawozdawcza
J. Stepien stwierdzil, ze ,,T¢ gmine wyposazamy w samodzielnos¢. (...) Jednostka
samorzadowa, czyli gmina, wyposazona w osobowos$¢ prawng musi dysponowac
wiasnym budzetem. (...) Chcemy, zeby budzet miat bardzo wielkie znaczenie”'*>. W tym
celu, w przedmiotowej ustawie zostato przewidziane utworzenie wyspecjalizowanych,
niezaleznych organdéw — zar6wno od gmin, jak 1 administracji rzadowej, ktore czuwatyby
nad dzialalnos$cig finansowg tychze. Idea ta nie byla jednomys$lnie popierana. Swoje

zastrzezenia zglosit m.in. Senator J. Musiat!'*

. W ocenie Senatora, wyodrebnienie
w ustawie o samorzadzie terytorialnym rozdziatu dotyczacego nadzoru nad samorzadem
wskazywato na przejaw dazenia do jego ubezwlasnowolnienia; organem wilasciwym
w sprawach budzetowych samorzadu powinien by¢ minister finanséw.

Jak juz zostalo wspomniane, w projekcie ustawy o samorzadzie terytorialnym

wyodrebniono rozdzial ,,Nadzor nad dziatalnoscig komunalng”. W art. 90 ustawy, nadzor

nad gming powierzono Prezesowi Rady Ministrow, wojewodom oraz przesadzono

132 Emilewicz J., Wotek A., Reformatorzy..., s. 33.

133 Sprawozdanie stenograficzne z 17 posiedzenia Senatu RP w dniu 19 stycznia 1990 r., 1 kadencja,
Warszawa 1990, fam 12.

134 Sprawozdanie stenograficzne z 17 posiedzenia. .., fam 71.
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o powolaniu do Zycia nowego organu, wlasciwego w zakresie spraw budzetowych!® —
regionalnych izb obrachunkowych. W uzasadnieniu do projektu ustawy, RIO nie
poswiecono zbyt wiele uwagi, jednakze wskazano, ze s3 one konieczng instytucja
funkcjonowania systemu finans6w komunalnych. Do ich zadan nalezatoby prowadzenie
fachowej kontroli gospodarki finansowej rad oraz instruktazu, natomiast w sprawach
zwigzanych z budzetem, RIO bylyby organem nadzoru. M.in. w art. 38 projektu,
dotyczacego sktadanych oswiadczen woli w imieniu gminy, zobowigzywano gléwnego
ksiggowego, ktory odmowi kontrasygnowania czynnosci, do zawiadomienia RIO oraz
rade gminy o odmowie, wykonawszy jednak uprzednio t¢ czynno$¢ na pisemne polecenie
zwierzchnika. Zgodnie z art. 52 ust. 2, 6wczesny organ wykonawczy — zarzad, przesyta
RIO oraz radzie gminy najpdzniej do konca listopada projekt budzetu wraz z informacja
o stanie mienia 1objasnieniami. Warto zaznaczy¢, ze podstawowym terminem
do uchwalenia budzetu byl koniec roku poprzedzajacego rok budzetowy, czyli do
31 grudnia. Ostatecznym za$§ terminem wskazanym w projekcie byt 31 marca roku
budzetowego. W przypadku, jak stanowit art. 53 ust. 3, nieuchwalenia budzetu
w terminie, budzet gminy byl ustalany przez RIO'!®. Art. 62 ust. 1 projektu ustawy
przesadzat, ze ,,Fachowa kontrole gospodarki finansowej gmin 1 ich zwigzkéw sprawuja
regionalne izby obrachunkowe”. W. Panko, bedacy wowczas przewodniczacym
sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego oraz Gospodarki Przestrzennej
1 Komunalnej, zwrocit si¢ do ekspertow o opini¢ na temat projektu ustawy samorzadowe;.
W odniesieniu do RIO, J. Matecki stwierdzit, ze ,,Trudno tez przyja¢, azeby regionalne
izby obrachunkowe nie byty kompetentnymi w sprawach finansowych gmin. I dlatego
proponuje rowniez w art. 62 ust. 1 skreslenie stowa <<Fachowa>>"137. W ust. 2
komentowanego artykulu przewidziano kompetencj¢ Prezesa Rady Ministréow do
powotywania prezesow RIO, jednak na wniosek ministra finanséw po porozumieniu si¢
z Krajowym Zwigzkiem Gmin. O zasadach funkcjonowania RIO miata stanowi¢ odrgbna

ustawa, jak postanowiono w art. 63 pkt 1. Posel sprawozdawca A. Pienigzek podczas

135 Ustalenie wlasciwos$ci przedmiotowej RIO ewoluowalo. Poczatkowo w ustawie wskazywano, iz: ,,Izby
sprawuja nadzor nad dziatalno$cia komunalng w zakresie spraw budzetowych”, natomiast od 1999 r.
zmieniono na nadzoér w zakresie spraw finansowych.

136 Szerzej na temat budzetu ustalanego zastepczo zob.: 1) Augustyniak-Goma T., Nykiel W., Uchwata
budzetowa rady gminy (wybrane zagadnienia), Finanse komunalne 1994, nr 4, s. 5-14; 2) Krawczyk R.P.,
Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych a praktyka jej stosowania, Samorzad Terytorialny 1993,
nr 12, s. 46-53; 3) Miemiec W., Wybrane zagadnienia z problematyki kompetencji nadzorczych
regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnoscig komunalng w zakresie spraw budzetowych, Finanse
komunalne 1994, nr 3, s. 5-13.

37 Cybulski B., Geneza ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych [w:] Regionalne izby
obrachunkowe w Polsce w latach 1993-2003, Wroctaw 2003, s. 15.
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23 posiedzenia Sejmu w dniu 08.03.1990 r. relacjonowal zmiany wprowadzone przez
Sejm (ktore swoim zakresem nie wptywaty na koncepcje przyjeta przez Senat). Pomimo
zglaszanych sprzeciwéw wobec uprawnien RIO (np. przez Posta J. Hopfera [UChS]),
Sejm przyjal ustawe o samorzadzie terytorialnym 08.03.1990 r.'*8 Najwazniejsze zmiany
dokonane w owej ustawie w odniesieniu do RIO to m.in. skrocenie terminu do ktérego
zarzad przedktada RIO projekt budzetu wraz z informacja o stanie mienia komunalnego
i objasnieniami — do 15 listopada; zobowigzano RIO do ustalania budzetu zastgpczego
gminy do konca kwietnia, tj. 30 kwietnia, gdyby rada gminy nie uchwalila budzetu do
konca marca; zrezygnowano z przymiotnika ,fachowa” dla okreslenia kontroli
wykonywane] przez RIO. Wprowadzone zmiany nalezy oceni¢ — co do zasady —
pozytywnie. Utworzenie wyspecjalizowanego organu nadzoru i kontroli nie wymaga jego
dookreslania zbednymi przymiotnikami. Sama idea zastepczego ustalania budzetu jest
instytucja pozadang. Ten S$rodek nadzoru jest pomocg JST, ale i1 dolegliwo$cia
za opieszatos¢ organow albo wadliwe uchwalenie budzetu. Przyjety przez ustawodawce
termin na ustalenie zastepcze budzetu byt zbyt dtugi, gdyz brak budzetu przez ten okres
zaburzatl wlasciwe funkcjonowanie gospodarki finansowej samorzadu.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym byla zapowiedzig demokratyzacji ustroju
panstwa polskiego. Byt to akt prawny, ktory w krotkim okresie (ok. 4 miesigcy) stat sie
obowigzujagcym prawem, po kontrowersyjnym procesie legislacyjnym. Dla RIO ustawa
ta stata si¢ kierunkowskazem wyznaczajagcym drogg, w strone ktorej powinny by¢
prowadzone prace nad utworzeniem nowego i oryginalnego organu nadzoru i kontroli
nad dziatalnoscig JST.

Proby przygotowania projektu ustawy o RIO zostaty podjete dopiero w potowie
1990 r. Chronologicznie pierwszy projekt zostal zlozony przez grupe 18 postow;
tenze zostal opublikowany we ,,Wspdlnocie: pismie samorzadu terytorialnego™'.
Postowie uzasadniajac swoja inicjatywe¢ powotali si¢ na powszechnie dostrzegalna ,,pilng
potrzebe zmian strukturalnych 1 personalnych w dziedzinie kontroli panstwowej”. Warto

nadmienié¢, Ze 6wcze$nie obowigzywata ustawa o NIK z 08.10.1980 r.'*°, gdzie na

138 Dz. U. nr 16, poz. 95.

139 Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli i regionalnych izbach obrachunkowych, Wspolnota: pismo
samorzadu terytorialnego, Warszawa 1990, nr 26, s. L.

140 Ustawa z 08.10.1980 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. nr 22, poz. 82, ze zm.). Ustawa ta
obowiagzywata przez dtugi czas (tj. 14 lat) jak na woéwczas panujaca sytuacj¢ polityczng. W 1994 r. zostata
zastapiona nowa ustawa o NIK.
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podstawie Konstytucji PRL'*!, NIK podlegata Sejmowi. Projektodawcy ustawy o RIO
nie do konca spehili zamysl pomystodawcéw o stworzeniu oryginalnego organu,
ktory mial by¢ niezalezny od innych organdow. W gltownej mierze projekt ten miat
dotyczy¢ najwyzszego organu kontroli, czyli NIK oraz okresla¢ zasady powigzania
funkcjonalnego z nim RIO. Uzasadnienie do projektu podawato argumenty
przemawiajace za uchwaleniem przedtozonych propozycji postanowien aktu prawnego.
Nalezatly do nich m.in.: 1) zapewnienie obu organom pozycji ,.kontroli niezalezne;j”,
2) powrot do idei kontroli neutralnie politycznej, fachowej 1 mozliwie obiektywne;,
3) funkcjonalne potaczenie RIO z NIK, przy jednoczesnym utrzymaniu odrgbnosci RIO.

O relacjach faczacych RIO 1 NIK przesadzat art. 8 ust. 2 projektu ustawy. Wedtug
tego postanowienia, RIO podlegaly NIK na zasadach przewidzianych w ustawie,
czyli zostalty wlaczone w wewnetrzng strukture NIK. Z kolei z art. 17 ust. 3 wynikato,
ze w ramach statutu NIK zostataby okreslona struktura RIO 1 ,,podzial czynnosci” przez
Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej. Co prawda, jak stanowita ustawa — Kolegium
RIO obraduje nad sprawami wskazanymi w statucie, jednakze nie zostato dookreslone
kto odpowiada za jego uchwalenie. NIK tworzyli: 1) Prezes, 2) Kolegium, 3) inspektorzy
NIK, zorganizowani w departamenty centralne 1iterenowe. Podobng strukture
zaproponowano w odniesieniu do RIO, z ta r6znicg, ze inspektorzy byliby zorganizowani
w wydziaty. W sktad kolegium NIK wchodzili: Prezes NIK jako przewodniczacy,
wiceprezesi, prezesi RIO, dyrektorzy departamentéw NIK i terenowych departamentoéw
NIK. Do kompetencji Kolegium NIK nalezato m.in.: 1) ustanawianie ogolnych zasad
kontroli przeprowadzanych przez NIK i RIO, 2) sprawy, w ktérych ujawnita si¢ réznica
zdan migdzy NIK a administracjg rzagdowsa, czy 3) uchwalanie projektu budzetu NIK
1 RIO. Na Kolegium RIO sktadali si¢: Prezes jako przewodniczacy, wiceprezes,
przewodniczacy wydziatow oraz po jednym przedstawicielu sejmikéw samorzadowych
z obszaru wlasciwosci RIO. Kolegium RIO byto kompetentne np. w: 1) wydawaniu
orzeczen w sprawach okreslonych w art. 91 ustawy o samorzadzie terytorialnym!'4?,

2) opiniowaniu projektu budzetu RIO przygotowanego przez Prezesa RIO. Prezes NIK

141 Ustawa z 08.10.1980 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. nr 22,
poz. 81).

142 Artykul 91 ustawy z 08.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym stanowil: ust. 1 ,,Uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznos$ci uchwaty w catosci lub w czgsci orzeka organ nadzoru
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od daty doreczenia uchwaty, w trybie okreslonym w art. 90”. Art. 90
ust. 2:,,Wojt lub burmistrz przedklada regionalnej izbie obrachunkowej na zasadach okre§lonych w ust. 1
uchwale budzetowa, uchwate w sprawie absolutorium dla zarzadu oraz inne uchwaly objgte zakresem
nadzoru izby”.
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byl powolywany przez Sejm za zgoda Senatu, natomiast prezesow RIO powolywat
i odwotywat Prezes NIK. Kontrola wykonywana przez RIO i NIK miata by¢
przeprowadzana z punktu widzenia dwoch kryteriow, tj. legalno$¢ 1 zgodnosé
dokumentacji ze stanem rzeczywistym. RIO byto wtasciwe do kontroli: ,,a) gospodarki
finansowej 1 majatkowej samorzadow terytorialnych, ich zwigzkéw i komunalnych osoéb
prawnych, b) rozliczen migdzy gminami, ich zwigzkami arzadowa administracja
skarbowa z tytulu przekazywania subwencji og6lnych, dotacji celowych, wplywow
z podatkdow 1 innych naleznosci budzetowych”. Zaskakujacy okazat si¢ w projekcie
art. 24 na podstawie ktorego, rada gminy mogta zleci¢ terenowemu departamentowi NIK
przeprowadzenie kontroli problemowej — nie za§ RIO.

W omawianym projekcie ustawy zabrakto uregulowania funkcji nadzorczej RIO,
0 czym przesadzita dwczesna ustawa o samorzadzie terytorialnym. Brak rozdzielenia
funkcji kontrolnej 1 nadzorczej zaprzeczal postanowieniom ustawy samorzadowej,
a o projektodawcach $wiadczyt, iz sg niekonsekwentni. Dziatalno$¢ orzecznicza RIO
zostala potraktowana na réwni z kontrolng (nie bez przyczyny w ustawie samorzadowe;j
przewidziano mozliwo$¢ wniesienia skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze do sadu
administracyjnego), co moglo wynikac albo z nieznajomosci termindéw, ktorymi postuzyli
si¢ opracowujacy projekt albo z nie do konca przemys$lanej strategii utworzenia RIO.
Izby, w zamysle projektodawcow ustawy samorzadowej, miaty by¢ samodzielnym
organem kontroli i nadzoru dziatalnosci finansowej JST oraz wsparciem dla nich.
Tymczasem projekt zaktadat podleglo$¢ organizacyjng RIO NIK oraz pozbawial izby
prawa do samodzielnego stanowienia o statucie. Proba okreslenia zasad dziatania NIK
1 RIO oraz ich kompetencji okazata si¢ nieudana. Jednolito$¢ systemu kontroli
panstwowej jest pozadana, bowiem wzmacnia jej skutecznos¢, przesadza o wiedzy
podmiotdw reprezentujacych dany organ, a tym samym potwierdza autorytet tych
organow. Jednakze w tym projekcie ustawy, ze wzgledu na uzyte konstrukcje prawne, nie
udalo sie tego osiagnac, zwtaszcza poprzez uregulowanie w jednym akcie prawnym zasad
dziatania dwoch organdw o rozlegltych kompetencjach. M. Kulesza 1 J. Sktadowski

skrytykowali przedlozong propozycje przez grupe postow!*’. I czytanie projektu odbyto

143 W ocenie autorOw w projekcie ustawy powinna zosta¢ jasno wyeksponowana idea dwoch ciat
kolegialnych o r6znych kompetencjach, o czym w pewnym stopniu projekt stanowi. Kolejng sprawg jest
uszczegolowienie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej dla cztonkdéw i1 pracownikow NIK i RIO,
co wzmacniatoby integralno$¢ systemu kontroli, jej niezawisto$¢ i obiektywizm. Konieczne jest takze
oddzielenie uprawnien nadzorczych i kontrolnych RIO; Kulesza M., Sktadowski J., Projekt prawie dobry,
Wspolnota: pismo samorzadu terytorialnego, Warszawa 1990, nr 26, s. II-11L
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si¢ 11.10.1990 r. podczas 41 posiedzenia Sejmu. Projekt ten byt przedmiotem obrad
w Komisji Polityki Gospodarczej, Budzetu i Finanséw, Administracji i Spraw
Wewngtrznych oraz Ustawodawczej 1 prace nad nim zostaly tam zaprzestane.

Kolejna propozycja uregulowania zasad funkcjonowania RIO zostata zgloszona
przez Rad¢ Ministrow, ktorej przewodniczyt premier T. Mazowiecki. 17.10.1990 r.
do Sejmu wptynat projekt ustawy o dochodach gmin, zasadach subwencjonowania,
warunkach zaciggania pozyczek 1 emisji obligacji oraz o regionalnych izbach
obrachunkowych'*.  Projekt ustawy przygotowywalo Ministerstwo Finansow;
zawarto w nim propozycje¢ polaczenia RIO wtasnie z tym Ministerstwem. Rozdziat 4
projektu zostal poswigcony RIO. Wsrdd przyjetych zalozen warto zwroci¢ szczegdlng
uwage na kilka ustalen. Po pierwsze, prezesa RIO miat powolywa¢ Prezes Rady
Ministréw na wniosek ministra finanséw. Po drugie, wtasciwym do ustalenia ramowego
statutu RIO (po konsultacji z ogdélnopolska reprezentacja gmin) oraz zatwierdzania
statutow izb bylby minister finanséw. To co jest niezrozumiate na gruncie projektu to
pominigcie funkcji  kontrolnej izb. Odmiennie uregulowano kwesti¢ nadzoru,
bowiem projektodawcy swobodnie postugiwali si¢ terminami ,,nadzor” i ,.kontrola”,
jednak nie okreslajac ich zakresu. Problematyka RIO poruszona w projekcie nie spotkata
si¢ z pozytywnym odbiorem twércow samorzadu terytorialnego, dlatego tez Komisja
Samorzadu Terytorialnego zaproponowata wylaczenie z przedlozonego projektu
rozdzialu 4. Ostatecznie ustawa o dochodach gmin zostala przyjeta 14.12.1990 r.!%°
1 nie regulowata spraw RIO. Taki stan rzeczy spotkat si¢ z niepokojem ministrow,
jak 1 parlamentarzystow, gdyz zdano sobie sprawg, ze nadal nie ma organu
kontrolujacego gospodarke finansowa gmin'#®.

Podczas III czytania wymienionego projektu ustawy, poset M. Janicki (PKP)
zasygnalizowal o dezyderacie uchwalonym przez komisje do Prezesa Rady Ministrow.
Z jego tresci wynikalo, ze rzadowa propozycja uregulowania pozycji RIO i zasad ich
dziatania jest odmienna od przyjetych zatozen. W opinii komisji, RIO ,,nie moga naleze¢
do aparatu rzadowego 1 by¢ podporzadkowane Ministerstwu Finansow nawet

2147

posrednio”’ "’ oraz nalezy zajac si¢ ich problematyka w odrebnej ustawie. Przedmiotowy

144 Druk nr 571 Sejmu X kadencji.

145 Ustawa z 14.12.1990 1. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie
ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. nr 89, poz. 518).

146 Szerzej na temat obrad nad projektem zob.: Winiarski L., Béj o finanse, Wspolnota: pismo samorzadu
terytorialnego, Warszawa 1990, nr 37, s. 5.

47 Sprawozdanie stenograficzne z 45 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach
29 1 30 listopada 1990 r., X kadencja, Warszawa 1990, fam 228.
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projekt powinien zosta¢ wniesiony pod obrady Sejmu jeszcze w grudniu tego roku.
Projektem mialby si¢ zaja¢ minister finanséw w porozumieniu z pelnomocnikiem rzadu
do spraw reformy samorzadu terytorialnego. Ministerstwo nie wywigzalo si¢
z powierzonego zadania, gdyz dopiero we wrzesniu 1991 r. zostat skierowany projekt
ustawy o finansach gmin do Sejmu. Jego tekst zostat opublikowany we ,,Wspolnocie:

piSmie samorzadu terytorialnego”!*.

Nie bylo w nim jednak postanowien,
ktore §wiadczytyby o powigzaniu RIO z ministerstwem finanséw. Inng sprawa jest to,
ze RIO nadal nie doczekaty si¢ swojej ustawy — tylko zarezerwowano im rozdziat w innej
ustawie; projekt ten nie zostat uchwalony przez Sejm.

Pomimo uptywu roku 1990, nadal nie zostal powotany organ kontroli finansowe;j
nad JST — RIO. Taki stan rzeczy umozliwit dywagacje nad sensownoscig powielania

organéw kontroli'#

oraz wyzwolil inicjatywy autorskich projektow. Z uwagi na
zainteresowanie w tamtych czasach tylko wybranymi projektami ustawy o RIO,
W niniejszej pracy zostang przedstawione gltowne zalozenia poczynione tylko przez
dwoch autoréw. Jednym z pierwszych, ktory przedstawit swoje opracowanie byt
prof. K. Podgorski, kolejny — prof. T. Debowska-Romanowska. To te propozycje,
a zwlaszcza druga, staty si¢ podstawa prac zmierzajacych ku uchwaleniu aktu prawnego
dotyczacego RIO.

Projekt ustawy o RIO prof. K. Podgorskiego' sktadal si¢ z 4 rozdziatow,
zawierajacych 24 artykuty. Rozdziat 1 zatytulowany ,,Tworzenie izb obrachunkowych”
przewidywat: 1) utworzenie RIO jako specjalnych organow samorzadu terytorialnego
wiasciwych do kontroli gospodarki finansowej m.in. gmin; 2) powotanie izb przez Rade
Ministrow, jednakze dziatajacg w porozumieniu z ogodlnopolska reprezentacjg gmin;
3) wyposazenie RIO w osobowos$¢ prawng 1 zagwarantowanie finasowania ich z budzetu
panstwa. W kolejnym rozdziale autor szczegdlowo okreslit zadania izb, a takze

uprawnienia przyshugujace inspektorom kontroli w ramach wykonywanej kontroli.

W tymze stanowito si¢ np. o: 1) kryteriach na podstawie ktoérych przeprowadzano

148 Projekt ustawy o finansach gmin, Wspdlnota: pismo samorzadu terytorialnego, Warszawa 1991, nr 41,
s. 11-13.

149 Zob.: Kurowski L., Dylematy kontroli finansowej, Wspdlnota: pismo samorzadu terytorialnego,
Warszawa 1991, nr 5, s. 14. Autor proponuje potaczenie RIO z NIK, a takze podaje w watpliwos¢
recypowanie wzorca francuskiego do polskich realiow; z tekstu wynika sceptyczne nastawienie do
majacych zosta¢ powolanych nowych organéw. Autor byt podsekretarzem stanu w Ministerstwie Skarbu
w latach 1945-1951; Pracownicy nauki i dydaktyki Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, autor zbiorowy,
Torun 2006, s. 394.

130 Projekt ustawy o RIO zostat opublikowany w: Wspolnota: pismo samorzadu terytorialnego, Warszawa
1991, nr 11, s. 4.

71



kontrolg¢ — dla podmiotow wymienionych w projekcie wskazano zgodno$¢ z prawem,
w przypadku zadan zleconych dodano celowo$¢, rzetelno$¢ i gospodarnosé; 2) nadzorze
nad dziatalno$cig jednostek komunalnych w zakresie spraw budzetowych, w tym badanie
projektow budzetow gmin, ustalanie budzetow gmin, przy spetnieniu okreslonych
warunkow, rozpatrywanie informacji zarzagdow gmin o zawartych umowach o kredyty
ipozyczki oraz sporzadzanie do nich opinii, powotywanie komisji orzekajacej
w linstancji w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej w jednostkach
komunalnych; 3) procedurze przekazywania wynikow kontroli oraz ich mocy prawnej —
izby mialy informowa¢ rad¢ gminy oraz witasciwego wojewode o wynikach kontroli
przesylajac tymze sprawozdanie wraz z wnioskami pokontrolnymi, przy czym wnioski
te nie miatyby mocy wigzacej dla JST, ale ,,winny by¢ brane pod uwage w ich
dziatalno$ci”; 4) w art. 12 odestano do uregulowania w ustawie, prawa do stosowania
przez izby srodkéw nadzoru. O organach RIO i ich kompetencjach przesadzat rozdziat 3.
Autor zalozyl, iz organami beda: kolegium izby, prezes, komisje orzekajace. W dalszych
artykutach zostata szczegdétowo okreslona procedura wyboru czionkéw kolegium oraz
kompetencje tegoz. Do powolywania i odwotywania prezesa izby wlasciwy miatby by¢
Prezes Rady Ministrow dziatajacy na wniosek ministra wlasciwego w sprawach
samorzadu terytorialnego w porozumieniu z krajowg organizacjg gmin. Prezes zostal
zobowigzany do powotywania, nie rzadziej niz raz na dwa lata, bieglych ksiegowych
(na koszt gminy) do badania rocznych sprawozdan z wykonania budzetu gminy
1 wyodrgbnionych planéw finansowych zadan zleconych; podobne rozwigzanie jest

stosowane w Zjednoczonym Krolestwie!s!.

Rozdziat 4 to przepisy koncowe,
w ktérym zaproponowano zmiane art. 62 ustawy o samorzadzie terytorialnym'>? na

,Kontrole gospodarki finansowej gmin i innych komunalnych os6b prawnych oraz

51 W latach 1983 — 2015 w UK funkcjonowat Audit Commission (dalej: AC), ktéry byl niezalezng
publiczng korporacja. Celem AC byto ,.to protect the public purse”. Jednym z podstawowych statutowych
dziatalnosci AC bylo powolywanie do samorzadu lokalnego audytorow. Taki zabieg miat gwarantowac
niezalezno$¢ wykonywanych audytow i rzetelng informacje na temat operacji finansowych witadz
lokalnych. Szerzej zob.: [http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20150406162348/http://www.audit-
commission.gov.uk/], stan na dzien: 03.06.2018 oraz Krawczyk R.P., Kontrola finansowa samorzqdu
terytorialnego w Wielkiej Brytanii, Finanse Komunalne 1997, nr 4, s. 73-78. Od 2015 r. obowigzuja nowe
ramy audytu, wedle ktorych to wladza lokalna wybiera i powotuje audytora do przeprowadzenia audytu
rachunkéw na rok finansowy (Part 3 Chapter 7 The local Audit and Accountability Act 2014),
[https://www.icas.com/regulation/the-audit-of-local-authorities-in-england,
[http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2014/2/pdfs/ukpga 20140002 en.pdf], stan na dzien: 03.06.2018.

152 Pierwotny tekst art. 62: ,,1. Kontrole gospodarki finansowej gmin i zwiazkow sprawuja regionalne izby
obrachunkowe”.
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komunalnych jednostek organizacyjnych nie posiadajagcych osobowosci prawnej
sprawujg regionalne izby obrachunkowe”.

Projekt prof. K. Podgorskiego byl pierwszym, ktory w sposoéb — co do zasady,
pelny iklarowny regulowat dziatalno§¢ RIO. Wyczerpujaco zostaly okreslone
kompetencje inspektorow kontroli, czy organizacja. Nadal natomiast brakowato
sprecyzowania uprawnien nadzorczych izb, a takze odwotywano si¢ w przepisach do
ministra wlasciwego do samorzadu terytorialnego, ktérego nie byto (podobnie z krajowa
organizacja gmin).

Prof. T. Debowska-Romanowska opracowata projekt'>® w czerwcu 1991 r.
Autorka byta ekspertem parlamentarnym podczas prac nad ustawami samorzgdowymi.
Projekt ustawy o RIO sktadal si¢ z 17 artykutow ujetych w 4 rozdziatach. W art. 1-6
okreslono ogdlne zasady dotyczace pozycji RIO. Izby mialy by¢: 1) powotane ,,w celu
sprawowania pieczy nad gospodarka finansowg samorzadu terytorialnego”, 2) organami
panstwowo-samorzagdowymi, 3) podlegtymi NIK, 4)panstwowymi jednostkami
budzetowymi. W rozdziale 2 zostaly uregulowane zadania RIO. Wsrdd nich mozna byto
wyrdzni¢: 1) kontrole gospodarki finansowej pod wzgledem jej legalnosci,
zgodnosci z postanowieniami budzetu; badanie stanu mienia komunalnego przez pryzmat
zgodnosci stanu faktycznego z dokumentacjg; dla zadan zleconych przewidziano kontrole
z uwzglednieniem dodatkowo 3 innych kryteriow, tj. celowos¢, rzetelnos¢, gospodarnoscé;
2) badanie legalnosci stosunkow majgtkowych miedzy panstwem a samorzadem
w zakresie: subwencji, dotacji na zadania zlecone; 3) przeprowadzanie co najmniej raz
na 3 lata kompleksowej kontroli gospodarki finansowej (,,rewizji finansowe;j”). W art. 11
zostal okreslony katalog uprawnien izb wobec podmiotow kontrolowanych. Wsréd nich
mozna wymieni¢ takie jak: prawo zadania informacji dotyczacych podmiotu
kontrolowanego, wgladu do wszelkiej dokumentacji zwigzanej z gospodarka finansowa,
czy wstepu na teren i do pomieszczen danego podmiotu. Istotne z punktu widzenia funkcji
kontrolnej byto ustalenie zasad dokumentowania wynikow kontroli. Zostaty wyrdznione
nastgpujace punkty: 1) kontrola konczy si¢ sprawozdaniem, za$§ w razie potrzeby takze
wnioskami pokontrolnymi; 2) wyzej wymienione stuzag RIO podczas wykonywania
nadzoru, 3) s3 one wysytane do wiadomos$ci wojewody; 4) podmioty kontrolowane maja
zawiadomi¢ izb¢ o wykorzystaniu sprawozdania wraz z wnioskami pokontrolnymi

w terminie miesigca od jego przedstawienia; 5) w zakresie stosunkéw majatkowych

153 Pierwszg wersje projektu omawiam za: Cybulski B., Geneza ustawy o..., s. 24-26.
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panstwa z samorzadem terytorialnym — izba przesyta sprawozdanie lub tylko jego czgsé
Sejmowi oraz Prezesowi Rady Ministrow. B. Cybulski, z perspektywy 10 Ilat
funkcjonowania RIO, uznat wymienione propozycje za ,,bardzo ciekawe rozwigzanie”!>*,
Art. 13 poswigcony byl dziatalno$ci nadzorczej w zakresie gospodarki budzetowe;.
W szczegblnoscei interesujaca byla metoda zaradzania impasowi w postaci braku
uchwalonego budzetu bedacego podstawg dla prowadzenia gospodarki finansowej danej
jednostki. RIO zostaly zobowigzane do wustalania budzetu gminy w zakresie
obowigzkowych zadan wlasnych oraz zadah zleconych. Z postanowien projektu
wynikato, ze RIO beda nie tylko organem nadzoru i kontroli, ktory weryfikuje
prawidtowos$¢ prowadzonej gospodarki finansowej. W zatozeniu izby mialyby
wykonywa¢ takze tzw. migkkie zadania, jak sygnalizowanie nieprawidlowosci,
wspotdziatanie, prowadzenie instruktazu dla pracownikow samorzadowych, gdzie celem
tych zabiegow miataby by¢ poprawa gospodarki finansowej JST. W ten sposob oba
podmioty bytyby od siebie zalezne (w znaczeniu pozytywnym), a rezultatem — zgodna
z prawem gospodarka JST. Rozdziat 3 to organizacja 1 zasady dzialania RIO.
Do najwazniejszych postanowien, z tego zakresu, mozna zaliczy¢: 1) sklad izb: prezes,
kolegium, sktady orzekajace, inspektorzy do spraw kontroli gospodarki finansowej,
komisje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej; 2) prezesa izby
mianowatby prezes NIK, po zaopiniowaniu przez premiera oraz wilasciwe sejmiki;
3) prezes izby reprezentuje ja na zewnatrz, zatrudnia 1 zwalnia pracownikow,
kieruje obradami kolegium, mianuje inspektorow, 4) kolegium izby sktada si¢ z: prezesa,
jego zastepcy, delegatéw sejmikow oraz kierownikéw wydzialu kontroli; 5) do zadan
kolegium nalezato np.: ustalanie budzetow gmin oraz stwierdzanie ich niewaznosci,
uchwalanie statutu izby oraz regulaminu dziatania, uchwalanie projektu budzetu oraz
ramowego planu pracy, posiedzenia kolegium miaty si¢ odbywa¢ w razie potrzeby,
jednakze nie rzadziej niz raz na kwartat; 6) inspektorom RIO przystugiwatl taki status jak
inspektorom NIK. Na koniec projektu, tj. w rozdziale 4 — tak jak w propozycji
prof. K. Podgorskiego, wprowadzono nowel¢ do art. 62 ustawy o samorzadzie
terytorialnym  stanowigc, ze  ,Kontrole  gospodarki  finansowej  gmin,
zwigzkéw miedzygminnych, komunalnych o0s6b  prawnych oraz  sejmikow

samorzadowych sprawuja regionalne izby obrachunkowe”.

154 Cybulski B., Geneza ustawy o..., s. 25.
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Z uzasadnienia do owego autorskiego projektu wynikalo, ze zostaty w nim wzigte
pod uwage projekty ustaw o NIK i RIO oraz prof. K. Podgorskiego, a takze opinie
ekspertow senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego. Polski model RIO nie
nawigzywal do rozwigzan francuskich, ktory miat charakter sadownictwa budzetowo-
finansowego. Autorka zaproponowata hybrydowy status RIO w postaci organu
,panstwowo-samorzadowego”, oddzielajac je od administracji rzadowej. Przedlozona
koncepcja byta podstawg prac senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego; na wniosek

komisji tre$¢ tegoz byla czterokrotnie zmieniana'™.

2.2.2. Prace nad ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych

w Senacie RP II kadencji (1992 rok)

Brak reakcji ze strony rzadu by zaradzi¢ pilnej potrzebie uregulowania zasad
kontrolowania dziatan samorzadu w zakresie finansow spowodowat przejecie inicjatywy
opracowania projektu ustawy o RIO przez Senat. Izba ta wyrazita w uchwale!®
negatywng opini¢ na temat sytuacji samorzadu oraz zaniepokojenie, ze ,,dotychczas nie
stworzono zadnych podstaw prawnych dla funkcjonowania systemu kontroli i nadzoru
nad finansami lokalnymi”. Ponadto uznano, ze RIO z NIK nie beda ze soba potaczone
instytucjonalnie. Senacka Komisja Samorzadu Terytorialnego faktycznie podjeta prace
jeszcze w1991 r. nad projektem ustawy; poczatkowo czerpano z projektu
prof. K. Podgorskiego.  Opracowanie  prof. T. = Debowskiej-Romanowskiej  —
przedstawione tuz po tym pierwszym, trafito pod obrady cztonkéw Komisji 1 spotkato si¢
z ich uznaniem, co zostalo wyrazone propozycja dalszej wspdlpracy z autorka,
ale juz przy pomocy ekspertow. Szybkie tempo pracy Komisji nad ustawg bylo
spowodowane konczaca si¢ kadencja Senatu. Ostatnie posiedzenie senackiej Komisji
z 17.10.1991 r. zostalo zwienczone przyjeciem ostatecznego ksztaltu projektu ustawy
o RIO. Nie trafit on jednak pod obrady Sejmu X kadencji 1 dalsza aktywno$¢ nad nim

byta, z uwagi na zblizajace si¢ wybory, pod znakiem zapytania. We ,,Wspolnocie: piSmie

155 Projekt skrytykowat: Bialoruski G., RIO — sprawa nadal otwarta, Wspdlnota: pismo samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 1991, nr 48, s. 15. W ocenie tego autora w projekcie ustawy pojawily sie liczne
powtdrzenia co zaburzalo jego sp6jnos¢ i poprawnos$¢ merytoryczng. Ponadto w przysztosci nie bgdzie
mozliwe potaczenie dwoch skrajnych funkcji RIO, tj. doradczo-szkoleniowej 1 kontrolno-nadzorczej.
Autor podal w watpliwos¢ celowo$¢ wymienienia dodatkowego podmiotu podlegajacego kontroli,
»inne podmioty, jesli uzyskuja $rodki finansowe z budzetu gminy”; jest to zbyt nieostre wyrazenie,
co moze spowodowac podstawe do wkraczania w sfere¢ praw i wolno$ci nawet 0sob fizycznych.

156 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 05.04.1991 r. w sprawie samorzadu terytorialnego,
Sprawozdanie stenograficzne z 46 posiedzenia Senatu RP w dniach 4 i 5 kwietnia 1991 r., I kadencja,
Warszawa 1991.
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samorzadu terytorialnego” M. Kulesza skrytykowat nieodpowiedzialnos¢ polskich elit za
brak ustawy o RIO, bedace $wiadectwem braku zainteresowania tychze sytuacja
panstwa'®’.

Projekt ustawy o RIO nie zdazyl przejs¢ przez Sciezke legislacyjna przed
rozwigzaniem parlamentu. Rozw6j wydarzen zdawal si¢ by¢ jednak korzystny dla
zainteresowanych powotaniem do zycia izb obrachunkowych. J. Stgpien ponownie zostat
wybrany na senatora itakze przewodniczyl senackiej Komisji Samorzadu
Terytorialnego. Tym samym powstala mozliwos¢ kontynuacji prac podjetych przez
senatora nad ustawg o RIO 1 dzigki jego zaangazowaniu oraz uporowi, I czytanie projektu
ustawy o RIO odbyto si¢ juz na 5 posiedzeniu Senatu'>®. Podczas posiedzenia Izby
sprawozdawca byt wilasnie J. Stepien, ktory w swoim przemowieniu zaznaczyl,
ze z uwagi na brak kontroli finanséw publicznych w gminach moze dochodzi¢ do
powaznych btedoéw, o ktorych spoteczenstwo moze nie wiedzie¢. Przeciwdziataniu takim
sytuacjom bedg zajmowaly si¢ RIO — organ kontroli 1 nadzoru, i w tym celu konieczne
jest sfinalizowanie trudu podje¢tego w poprzedniej kadencji.

Dyskusja nad projektem ustawy w Senacie dotyczyla w zasadzie poszczegdlnych
jego postanowien. Nie watpiono w ide¢ utworzenia RIO. Tylko jeden z senatoréw
zaproponowat odrzucenie projektu i wykreslenie postanowien dotyczacych RIO z ustawy
samorzadowej. W jego opinii RIO sg ,,niepotrzebne (...), beda drogo kosztowaly (...),
to jest nastepna drabina [kontroli — wtragcenie M.L.] o bardzo licznych szczeblach.
Przy czym nie zauwazytem, o ile znam przepisy, zeby takie drabiny kontroli istnialy
w innych krajach ani na Wschodzie, ani na Zachodzie”!®. Senatorowie kwestionowali
gtownie art. 22 traktujacy o sktadzie kolegium — przede wszystkim ich niezawistosci oraz
kwalifikacjach wymaganych dla cztonkéw. Senator J. Woznica kontestowatl szanse
znalezienia czlonka kolegium, ktory spelni wymagania co do stazu pracy (co najmniej
5-letni staz pracy w organach administracji finansowej) 1 wyksztalcenia (ukonczone
studia prawnicze, ekonomiczne); tenze zaproponowal by ograniczy¢ wymagania do

wyksztalcenia wyzszego 1 co najmniej S-letniego stazu pracy. Uwagi te popart

157 Kulesza M., Co dalej z samorzgdem?, Wspdlnota: pismo samorzadu terytorialnego, Warszawa 1992,
nr 1, s. 1, 3. Autor pisat m.in. o: letargu w pracach nad samorzadem w parlamencie, potrzebie utworzenia
reprezentacji gmin do kontaktow z rzadem i parlamentem, samowoli dzialaczy samorzadowych
wynikajacej z braku nadzoru nad gminami.

158 Sprawozdanie stenograficzne z 5 posiedzenia Senatu RP w dniach 15 i 16 stycznia 1992 r., 1I kadencja,
Warszawa 1992.

159 Rejniewicz M., Senator z wojewddztwa lubelskiego, Kandydat Ogoélnopolskiego Komitetu Wyborczego
Konfederacji Polski Niepodleglej. Sprawozdanie stenograficzne z 5 posiedzenia Senatu RP..., s. 79.
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J. Szafraniec, ktory optowal za dodaniem, iz ,aktualnie nie pelnigce funkcji
pracowniczych w organach panstwowej i samorzadowej administracji finansowe;j”!%’.
Wynika z tego, ze chciano utworzy¢ organ — nowy — nie zwigzany duchem z poprzednim
systemem. Projekt zostal przekazany do Komisji Inicjatyw i Prac Ustawodawczych oraz
Samorzadu Terytorialnego. Po$piech Senatu, uzasadniony i wskazany, nie zyskat
poparcia Krajowego Sejmiku Samorzadu Terytorialnego. Cztonkowie odebrali senacki
projekt jako probe ograniczenia wiladztwa samorzadowego, tym bardziej, ze chwile
wczesnie] rzad wycofat swoj projekt thumaczac to tym ,,iz senacki jest lepszy, bo zaktada
wigksza kontrole gmin”!®!. II czytanie projektu ustawy mialo miejsce na 6 posiedzeniu
Senatu (06-07.02.1992 r.). Tutaj dosy¢ szeroko dyskutowano nad poszczegdlnymi
postanowieniami projektu, a senator A. Czapski zaproponowat jego odestanie do komisji
by go ,gruntownie przepracowac”. Podnoszono kwestie: 1) niewystarczajacego
uregulowania dziatalnoSci doradczej 1 szkoleniowej (wrecz pominigto to w projekcie
1 odestano do statutu), 2) czestotliwosci przeprowadzania kontroli kompleksowych —
zaktadano co najmniej raz na 3 lata, natomiast padia propozycja (ze strony senatora
J. Mazurka) by zmieni¢ — raz na 4 lata, dostosowujac ich cykliczno$¢ do kadencji gmin,
3) czy tez uszczegbdlowienia uprawnien inspektoréw kontroli. Dyskutowany projekt
zostal odestany do Komis;ji.

Projekt ustawy o RIO ponownie wrocit pod obrady Senatu w trakcie 8 posiedzenia
(06.03.1992 r.). Senatorowie sprawozdawcy M. Czemplik i J. Stgpien zreferowali
poprawiony projekt, a takze przedstawili szacowane koszty utrzymania izb. Zatozono,
ze wydatki jakie panstwo bedzie zobowigzane ponies¢ to 38 mld zt (kwota przed
denominacjg), przy zatozeniu utworzenia 20 izb zatrudniajacych 30 pracownikow. Drugi
wariant przewidywat takze utworzenie 20 izb, ale przy zatrudnieniu 40 pracownikow —
ok. 50,7 mld zt (kwota przed denominacja). Debata przebiegata bardzo burzliwie. Kilku
senatoréw optowato odrzucenie projektu, za$ senator M. Rejniewicz ztozyt formalny
wniosek o odrzucenie catego projektu, argumentujac to zbyt duzymi kosztami utrzymania

RIO'2, Ostatecznie cze$¢ senatoréw (np. T. Brzozowski, J. Draus, J. Mazurek)

160 Sprawozdanie stenograficzne z 5 posiedzenia Senatu RP..., s. 80.

161 Winiarski L., Prezydium Krajowego Sejmiku w Sejmie, Wspolnota: pismo samorzadu terytorialnego,
Warszawa 1992, nr 6, s. 5. Takze Zarzad Zwigzku Miast Polskich zglosil swoj sprzeciw m.in. wobec
uprawnienia RIO do ustalania budzetu gminy, zob.: W sprawie najwazniejszych dziatan w sferze
legislacyjnej, Wspdlnota: pismo samorzadu terytorialnego, Warszawa 1992, nr 24, s. 9.

162 W czasach, gdy byty prowadzone prace nad ustawg o RIO podnoszono kwestie kwoty $rodkow publicznych
przeznaczonych na utrzymanie RIO. Wydaje si¢, ze wowczas nie do konca brano pod uwage jakie moga
by¢ pozytywne skutki finansowe utworzenia izb obrachunkowych. Kontrola i nadzér RIO nad
dziatalnoscia finansowa JST zapobiegaja defraudacjom w samorzadzie terytorialnym. Dzi$
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opowiedziata si¢ za przyjeciem projektu ustawy, skutkiem czego wicemarszatek
A. Grzeskowiak poddata pod glosowanie projekt ustawy i projekt uchwaly w sprawie
wniesienia do Sejmu projektu ustawy o RIO. W glosowaniu Senatu za przyjeciem

163 Upowaznionym

projektu byto 50 gltosow, przeciw — 16, a 12 si¢ wstrzymato od glosu
do reprezentowania stanowiska Senatu w dalszych pracach zostat senator J. Stepien.

Skierowany do Sejmu projekt ustawy liczyt 27 artykutéw ujetych w 3 rozdziatach.
W uzasadnieniu podkre§lono, ze jest on wynikiem wczesniejszej woli ustawodawcy
wyrazonej juz w 1990 r. w ramach ustawy o samorzadzie terytorialnym. W ustawie
dotyczacej RIO uregulowano zadania 1 organizacj¢ izb oraz koncepcj¢ ich dziatania,
natomiast powierzono Prezesowi Rady Ministrow do uszczegdlowienia w drodze
rozporzadzenia takie kwestie jak siedziby 1 zasigg terytorialny izb, czy kwalifikacje
stawiane inspektorom kontroli. Prace nad projektem w Senacie trwaly ok. 10 miesiecy,
a z uwagi na zakonczenie | kadencji Senatu nie byto pewnosci, czy w nast¢pnej zostang
one wykorzystane. W gtéwnej mierze determinacja senatora J. Stepnia doprowadzita do
szybkiego przedtozenia pod obrady Izby wypracowanego materiatu legislacyjnego,
ktory w zasadzie w sposob kompletny regulowal kwestie funkcjonowania RIO. Autorski
projekt prof. T. Debowskiej-Romanowskiej oraz che¢ wspdtpracy w doskonaleniu tegoz
przetozyly si¢ na dziatanie w postaci skierowania projektu ustawy do Sejmu w terminie
4 miesigcy od rozpoczegcia kadencji Senatu.

Na wies¢ o wptynieciu do laski marszatkowskiej przedmiotowego projektu,
by przys$pieszy¢ proces legislacyjny, reakcja ze strony osob, ktorym bliski byt samorzad
terytorialny byta natychmiastowa!®*. 1 czytanie projektu ustawy o RIO (druk nr 163)
miato miejsce na 12 posiedzeniu Sejmu (02-04.04.1992 r.). Rozwazania nad projektem
rozpoczat senator sprawozdawca J. Stepien przypominajac cel, ktory przyswiecat

powotaniu RIO. Tenze odnidst si¢ rowniez do opdznienia w ich utworzeniu, co jego

z perspektywy 25 lat funkcjonowania RIO mozna powiedzie¢, ze koszty ich utrzymania sa duzo nizsze
od zyskow jakie przynosi ich dziatalno$¢. Na przestrzeni lat RIO stwierdzity nieprawidlowosci na ogolng
kwote: 1) w 2007 r. —4 703 890 tys. zt (korzysci finansowe — 13 479 tys. zt), 2) 2011 r. — 4 902 200 tys. zt
(korzysci finansowe — 122 187,3 tys. zt), 3) 2015 r. — 7 404 800 tys. zt (korzysci finansowe — 10 641,2
tys. zt), 4) 2016 r. — 8 183 600 tys. zt (korzysci finansowe — 10 664,1 tys. zt); dane liczbowe zaczerpnigte
ze sprawozdan z dziatalno$ci RIO i wykonania budzetu przez JST z wymienionych lat.

163 Sprawozdanie stenograficzne z 8 posiedzenia Senatu RP w dniu 6 marca 1992 r., Il kadencja, Warszawa
1992, fam 24.

164 Poset P. Fogler zwrdcit si¢ do Prezydium Sejmu o ,,jak najszybsze wprowadzenie pod nasze obrady juz
zlozonej ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych i nowelizacji ustawy samorzadowe;j”;
Sprawozdanie stenograficzne z 11 posiedzenia Sejmu RP w dniach 19 i 20 marca 1992 r., I kadencja,
Warszawa 1992. Na potrzebe przyspieszenia prac nad ustawg o RIO zwrocit takze uwage NIK w jednym
z raportow, w ktorych opisal zagrozenia czyhajace na samorzad; zobacz: Zagrozenie dla panstwa
i gospodarki, Wspolnota: pismo Samorzadu Terytorialnego, Warszawa 1992, nr 9, s. 3.
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zdaniem okazalo si¢ nader pozadane, gdyz ukazato niedoskonato$¢ i niedostateczno$¢
wojewodzinskiego nadzoru'®’; z tego wzgledu powotanie RIO byto kluczowe w reformie
samorzadowej. Podczas dyskusji w gtownej mierze byly podnoszone kwestie zwigzane
z organizacjag RIO i ich zasadami dzialania i kadrami. Poparcie dla projektu ustawy
wyrazili m.in. posel E. Michalak (KPN) traktujac: ,,wojewodowie nie mogg wykonywac
w pelnym wymiarze kontroli finansowej samorzadéw (...). Najwazniejszg za$ kwestig
jest to, aby samorzad lokalny nie byt kontrolowany przez administracje rzadowa. Nie jest
to bowiem zgodne z idea samorzadu — uzaleznia go od wojewody”!®®; posel M. Starownik
(PSL) zwrdcit uwage na kilka postanowien ustawy, ktore w jego ocenie istotnie
ograniczylyby samodzielno$¢ gmin, stad konieczno$¢ dokonania stosownych poprawek
1 jak najszybsze uchwalenie ustawy; poset A. Tokarczuk (PC) uznat powotanie RIO jako
,»po prostu konieczne”. Poset L. Pruchno-Wroblewski (UPR) ztozyt formalny wniosek
o odrzucenie projektu ustawy uzasadniajgc swoje stanowisko tamaniem przez izby
zasady samorzadnoéci lokalnej'®”. Glosowanie nad owym wnioskiem odbylo si¢ na
kolejnym posiedzeniu Sejmu, w dniu 23.04.1992 r.; nie zostal on przyjety,
gdyz przeciwko byto 204 postoéw, za 9, wstrzymato si¢ 25 postéw od glosu. W ten sposdb
senacki projekt ustawy o RIO zostal skierowany do Komisji Polityki Gospodarcze;,
Budzetu i1 Finansoéw, Komisji Samorzadu Terytorialnego oraz Komisji Ustawodawczej
w celu rozpatrzenia. Przewodniczacym Podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia
senackiego projektu ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych byt W. Janowski.
Podkomisja zbierata si¢ o$smiokrotnie, wprowadzita kilka istotnych zmian, m.in.
w przedmiocie nadzoru, ustanowiono nadzor Prezesa Rady Ministréw nad dziatalnoscia
izb, czy zobowigzano RIO do wskazywania radzie gminy nieprawidtiowosci w uchwale
budzetowej. Posiedzenie polaczonych Komisji, wymienionych wyzej, by rozpatrzeé
sprawozdanie podkomisji odbyto si¢ we wrzesniu. Szczeg6lna uwaga zostata zwrdcona

na charakter prawny opinii wydawanych przez RIO'®. Jedni uznali, Ze s3 to decyzje

165 Na podstawie ustawy z 05.01.1991 r. Prawo budzetowe (Dz. U. nr 4, poz. 18, ze zm.), zgodnie z art. 76
— wojewodowie do czasu utworzenia RIO mieli wykonywa¢ zadania izb.

166 Sprawozdanie stenograficzne z 12 posiedzenia Sejmu RP w dniach 2, 3 i 4 kwietnia 1992 r., I kadencja,
Warszawa 1992, 3 dzien posiedzenia.

167 Poset nie wskazal, ktore postanowienia projektu famia przywotang zasade. Innym argumentem
uzasadniajacym zgloszony wniosek byly skutki finansowe utrzymania izb. Konieczno$¢ przeznaczania
okreslonej kwoty $rodkéw na izby zostala poréwnana do mozliwosci finansowych JST,
»Kiedy samorzady lokalne sa samodzielne finansowo, moga miedzy soba konkurowac¢, a konkuruja tylko
w jeden sposob: nie obcigzaja obywateli mieszkajacych na terenie gmin i miast nadmiernymi podatkami.
Wtedy pojawia si¢ tam biznes. (Oklaski)”.

168 Zob.: Cwiertniak B.M., O statusie pracownikéw RIO (uwagi na tle projektu ustawy), Wspolnota: pismo
samorzadu terytorialnego, Warszawa 1992, nr 37, s. 16-17.
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administracje, nastgpstwem czego jest skarga do NSA. Poset 1. Lipowicz (UD) zabrata
glos w sprawie traktujac opinie te jako ,,zajecie stanowiska przez organ, jest 14 dni na

169 Efektem prac Komisji byt bardzo zmieniony tekst

odwotanie, wszystko jasne
senackiego projektu ustawy o RIO. II czytanie projektu odbylo si¢ na 25 posiedzeniu
Sejmu (01-03 1 07.10.1992 r.). W tym dniu zostato zaprezentowane tylko sprawozdanie

z prac Komisji przez posta J. Hrybacza!”

. Dyskusja nad projektem ustawy o RIO odbyta
si¢ nazajutrz. Jak zaznaczyt poset M. Mazurkiewicz (SLD), RIO bgda miaty charakter
organow rzgdowo-samorzagdowych oraz dzigki zmianom poszczegolnych regulacji
zagwarantowano samodzielnos¢ gmin w sferze finansoéw publicznych; posel w imieniu
klubu parlamentarnego SLD ztozyt deklaracj¢ poparcia podczas glosowania nad
projektem. Poset R. Setnik (UD), rowniez jak poprzednik, wyrazil aprobate dla
przedtozonej propozycji dotyczacej RIO; mankamentem byt za$ brak informac;ji ,,w jaki

sposob struktura izb bedzie powiazana ze szczeblem rzadowym™!”!

. Inni postowie
zabierajacy glos takze popierali projekt, jednocze$nie zglaszajac uwagi — w ich
mniemaniu istotne, ktorych uwzglednienie przyczyni si¢ do lepszego pelnienia funkcji
kontrolnych i nadzorczych przez RIO. Na zakonczenie glos w dyskusji zabrat Szef
Urzedu Rady Ministrow J. Rokita, pozytywnie wypowiadajac si¢ o pracach nad
projektem oraz o jego tresci i dodajac, ,,rzad Hanny Suchockiej traktuje uchwalenie tej
ustawy przez Sejm jako jeden z koncowych akordéw pierwszego etapu reformy
samorzadowej, pierwszego etapu, na ktorego jak najszybszym dokonczeniu temu rzagdowi
bardzo zalezy”!”?. III czytanie miato miejsce 07.10.1992 r., podczas ktérego zostaty
poddane pod glosowanie poprawki zgloszone w trakcie II czytania oraz wnioski
mniejszosci. Za przyjeciem w catosci projektu ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych glosowato 279 postow, przeciw — 1, a 32 postéw wstrzymato si¢ od
glosu!”.

Ustawa o RIO byta rozpatrywana przez Senat na 24 posiedzeniu w dniu

20.10.1992 r. Senator M. Czemplik omowit zatozenia ustawy 1 wskazal r6znice migdzy

senackim projektem ustawy o RIO a przediozong ustawa. Do najwazniejszych mozna

169 Cytuje za: Cybulski B., Geneza ustawy o..., s. 39.

170 Sprawozdanie stenograficzne z 25 posiedzenia Sejmu RP w dniach 1, 2, 3 i 7 pazdziernika 1992 r.,
I kadencja, Warszawa 1992, 2 dzien posiedzenia. Druk nr 163 i 453.

171 Sprawozdanie stenograficzne z 25 posiedzenia Sejmu RP w dniach 1, 2, 3 i 7 pazdziernika 1992 r.,
I kadencja, Warszawa 1992, 3 dzien posiedzenia.

172 Sprawozdanie stenograficzne z 25 posiedzenia Sejmu RP w dniach 1, 2,317...

173 Przebieg dyskusji zostal opisany w: Winiarski L., Ani wyscig chartéw, ani marsz zétwia, Wspdlnota:
pismo samorzadu terytorialnego, Warszawa 1992, nr 42, s. 3.
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zaliczy¢ m.in. szczegdtowe uregulowanie nadzoru nad dzialalnos$cig RIO — oddano go
w gesti¢ Prezesa Rady Ministrow, dookreslenie procedury sporzadzania dokumentacji
pokontrolnej, zmiang sposobu reagowania na wykryte nieprawidlowosci w badanych
uchwatach, czy stwierdzenie, ze organami izby sg kolegium oraz komisja orzekajaca
w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej!’*. Tenze w imieniu Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Administracji Panstwowej wnidst o przyjecie ustawy bez poprawek.
Mimo to senator W. Piotrowski zglosit poprawke!’” do art. 15 traktujacego
o kadencyjnosci  czlonkow kolegium. Stanowisko senatora bylo popierane,
ale w gltosowaniu nad poprawka 29 gloséw bylo przeciw do 25 za, 8 0s6b wstrzymato
si¢. Ustawa bez zastrzezen, zawarta w druku nr 93A, zostata przyjeta wigkszosciag
57 gloséw, nie bylo gtosow przeciwnych, 5 si¢ wstrzymato. Po podpisaniu ustawy przez
Prezydenta RP L. Walese, ustawa o RIO zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw!'’®
1 zaczeta obowigzywac od 01.01.1993 r.

Uchwalenie ustawy o RIO w gléwnej mierze zawdzigczamy determinacji Senatu,
a zwlaszcza senatorowi J. Stepniowi. II Izba parlamentu, ktora rozpoczeta reforme
samorzadu terytorialnego by¢ moze czula si¢ odpowiedzialna za ustawg o RIO
1 sfinalizowanie prac legislacyjnych. Ze sprawozdan z posiedzen Senatu wybrzmiewato
zaangazowanie senatorOw w utworzenie organu, ktory swoim zakresem dziatania ma
wspiera¢ samodzielno$¢ JST 1 sta¢ na strazy przestrzegania przez nie prawa — jest to
szczegoblnie istotne z uwagi na jeszcze do niedawna panujacy ustroj polityczny w kraju.
Prace nad wustawag istotnie przyspieszyly dzieki dwoém autorskim projektom;

w szczegolnosci drugi ztozony w kolejnosci stal si¢ podtozem dla pracy i1 dyskusji

174 W senackim projekcie proponowano by organami izby byli: prezes, kolegium i inspektorzy do spraw
kontroli. R.P. Krawczyk prezentuje poglad, w ktorym do grona organéw RIO zalicza tymczasowego
prezesa izby; Krawczyk R.P., Status ustrojowo-prawny regionalnych izb obrachunkowych [w:] 15 lat
funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organow nadzoru i kontroli gospodarki
finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, red. Matecki J., Hauser R., Janku Z., Poznan 2007, s. 38.

175 Podczas dyskusji, poprawki zglosit takze senator J. Mazurek; pierwsza dotyczyta wykreslenia wyrazenia
»gospodarka finansowa”, gdyz z art. 8 ust. 1 pkt 1 wynikato: ,,zadania niezbednych informacji
dotyczacych dzialalno$ci kontrolowanych jednostek, w szczegdlnos$ci ich gospodarki finansowej
z zakresu realizacji budzetu oraz gospodarki finansowej”. W tym przypadku poprawka nie zostala
przyjeta, cho¢ powinna. Przeciw gtosowato 36 senatorow, za — 17, wstrzymato si¢ — 7 senatorow. Przyjeta
regulacja zdaje si¢ sugerowa¢ o uprawnieniu RIO do zadania informacji z jeszcze innego zakresu niz
gospodarka finansowa, mimo ze filarem gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego jest jej
gospodarka budzetowa. Druga poprawka senatora Mazurka dotyczyla wigkszosci przy powotywaniu
1 odwoltywaniu cztonkéw kolegium. Sejm zaproponowal by byta to wigkszos$¢ bezwzgledna; senatorowie
optowali za wickszo$cig wzgledna; Senat poprawke odrzucil 46 glosami, za — 7 gloséw, wstrzymato si¢
10 senatorow.

176 Ustawa z 07.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. nr 85, poz. 428).
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w Komisjach. Tworcy ustawy o RIO stworzyli oryginalng koncepcj¢ organu kontroli

1 nadzoru nad JST.
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3. Konstytucjonalizacja regionalnych izb obrachunkowych

Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych z 07.10.1992 r. powotata do zycia
nowy organ kontroli i nadzoru, ktéry dotad nie byt znany ustrojodawcy. Konstytucja RP
202.04.1997 r. rozstrzygngla o problemie konstytucjonalizacji'”’ izb poprzez
zamieszczenie RIO w rozdziale VII pt. ,Samorzad terytorialny”. W ocenie
R.P. Krawczyka niewlaczenie RIO do rozdzialu w Konstytucji RP dotyczacego Rady
Ministrow  $wiadczy, ze ,,ustawodawca chcial oddzieli¢ izby od administracji

rzadowej”!78

. Projektodawcy ustawy samorzadowej zamierzali stworzy¢ taki organ
kontroli 1 nadzoru nad JST, ktory bedzie niezalezny zard6wno od administracji rzagdowe;j,
jak i samorzadowej. Warto przypomnie¢ o dacie uchwalenia ustawy o RIO. A mianowicie
zostala ona przyjeta w 1992 r., a weszta w zycie w 1993 r. Z kolei ustawa zasadnicza
obowigzuje od 1997 r. Ustrojodawca debatujac nad regulacjami konstytucyjnymi byt
swiadomy funkcji jakie petnity izby obrachunkowe juz od 1993 r. W Konstytucji zostat
wyodrebniony osobny rozdziat traktujacy o kontroli; doszto do odseparowania, z punktu
widzenia funkcjonowania panstwa prawa, najwazniejszej funkcji wykonywanej przez
odrebne organy, od organéw sklasyfikowanych wedlug teorii podzialu witadzy
Monteskiusza. Mimo to RIO zostaly pozostawione poza konstrukcja rozdzialu
IX Konstytucji RP, ktérego tytut brzmi: ,,Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa”.
Co wazne, rozdziat IX zamyka rozwazania poswigcone aparatowi panstwowemu,
a to wskazuje na ich piecz¢ nad prawidtlowym, zgodnym z prawem funkcjonowaniem

179

panstwa ”. Zdaniem A. Sylwestrzaka umieszczenie RIO w innym rozdziale tamie ,,nieco

logike konstrukcji rozdz. IX, nie stanowi to jednak o powazniejszej jej dekompozycji”'®.
Postanowienia Konstytucji RP bylyby uporzadkowane i1 spojne, gdyby w rozdziale

IX uja¢ takze RIO. Taki zabieg podkreslatby ich niezalezno$¢ 1 niezawistos$¢,

177 Np. 1) Ustawa Zasadnicza Republiki federalnej Niemiec z dnia 23.05.1949 r. w art. 114 traktuje
0 Bundesrechnungshof. Podobnie jest w przypadku landowych Rechnungshof, zob. np. Verfassung
des Landes Baden-Wiirttemberg vom 11.11.1953, GBIl 1953, 173, art. 83 ust.2; 2) Verfassung
des Kantons Ziirich vom 27. Februar 2005, Ordnungsnummer 101 w art. 129 stanowi o Finanzkontrolle,
a w ust. 2 podkresla si¢ ,,Sie ist unabhingig”.

178 Krawczyk R.P., Regionalne izby obrachunkowe — pozycja konstytucyjna..., s. 66.

179 W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17.03.1921 r. o kontroli — a konkretnie o NIK, stanowit
art. 9 tejze, umieszczony w rozdziale II zatytutowanym ,,Wtadza ustawodawcza”. Odmiennie kwesti¢ te
uregulowano w Konstytucji z 23.04.1935 r. Na jej gruncie o kontroli panstwowej stanowil odrgbny
rozdzial XI, natomiast kontrola panstwowa, gdzie doszlo do jej instytucjonalizacji, byla podlegta
Prezydentowi Rzeczypospolitej. Art. 3a o NIK, Konstytucji PRL z 22.07.1952 r. zostal usytuowany
pomigdzy rozdzialem o naczelnych organach wtadzy panstwowej, a naczelnymi organami administracji
panstwowe;j.

130 Sylwestrzak A., Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 163.
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a o ustrojodawcy $wiadczyloby, iz jest rozwazny. Na marginesie za§ odnoszac si¢ do
tytutu rozdziatu IX nie bedzie naduzyciem stwierdzenie, Ze jest on nietrafny. Zostaty
w nim unormowane takie organy jak: NIK, RPO i KRRiT. Z uwagi na dwie zasady
podstawowe zawarte w Konstytucji RP, tj. klauzule demokratycznego panstwa
prawnego'®! (art. 2) i zasade legalizmu'®? (art. 7) wydaje sie zbedne dodatkowo
nazywanie organdéw kontroli — organami ochrony prawa, gdyz na wszystkich organach
panstwowych cigzy obowigzek podejmowania dziatan majacych na celu ochrong prawa.

Dla okreslenia statusu ustrojowo-prawnego ktéregokolwiek z organow
panstwowych kluczowg role odgrywaja przepisy ustawy zasadniczej. W przypadku RIO,
Konstytucja RP stanowi o tychze w art. 171 ust. 2: ,,Organami nadzoru nad dziatalno$cia
jednostek samorzadu terytorialnego s3 Prezes Rady Ministrow 1 wojewodowie,
a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe”. Jest to jedyny przepis,
ktory dotyczy RIO. Byt prawny RIO jest zalezny od ustrojodawcy. Regulacje
konstytucyjne znajduja rozwinigcie w ustawie zwyktej. Samo ujecie problematyki izb
w ustawie zasadnicze] nie bylo jednomyslnie popierane podczas prac KKZN, a takze
rozbieznie traktowano kwestie nadzoru nad samorzadem terytorialnym w oficjalnie
zgtoszonych projektach konstytucji.

Projekty konstytucji'®® z poczatku lat 90. XX w. réznie ujmowaty tematyke izb
obrachunkowych, czy szerzej kontroli i nadzoru nad JST. Taki stan rzeczy wydaje si¢
niezrozumialty z uwagi na przyjeta zasade decentralizacji wiladzy publicznej
1 podkresleniu, ze to Narod sprawuje wladze. Zadziwiajacy byt takze fakt, ze autorzy
odwotywali si¢ do checks and balances, gdzie wtasnie dzigki kontroli jest mozliwa lepsza
wspolpraca w poszanowaniu prawa mi¢dzy organami panstwa, jednocze$nie nie
rozstrzygajac kwestii kontroli i nadzoru nad JST. Wsérod 7 projektow, ktore zostaly
ztozone do Sejmu w 1993 r. tylko cze$¢ bardzo ogolnie wspominala o nadzorze.
Przyktadami moga by¢ propozycje: Senatu (projekt zaktadal 160 artykutow ujetych

w X rozdziatach; brak kwestii nadzoru i1 kontroli zaréwno w rozdziale VII dotyczacym

181 Zasada demokratycyzmu, rozumiana jako jeden z elementéw demokratycznego panstwa prawnego,
o ktérym stanowi art. 2 Konstytucji RP, oznacza nie tylko obowiazek nasycenia warto$ciami
demokratycznymi stanowionego prawa, lecz takze oparcie na rygorach demokracji catego procesu
tworzenia, interpretowania istosowania prawa (...) Rownocze$nie demokratyzm wymaga takiego
uksztaltowania i funkcjonowania instytucji procedur demokratycznych, ktére respektowac beda wymogi
panstwa prawnego”; Wyrok TK z 11.07.2012 r., sygn. akt K 8/10, OTK ZU 7A/2012, poz. 78.

182 Zasada legalizmu jest elementarng zasadg kazdego systemu prawnego, bez wzgledu na jego tresé (moze
wspotwystepowaé z normami prawnymi o réznej tresci). Jest ona adresowana do organdéw wiadzy
publicznej i nakazuje im dziatanie na podstawie i w granicach obowigzujacych norm prawnych”; Wyrok
TK z 16.03.2011 r., sygn. akt K 35/08, OTK ZU 2A/2011, poz. 11.

183 Projekty Konstytucji, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1993.
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Samorzadu terytorialnego, jak i w rozdziale IX — Instytucje kontrolne), Klubu
Parlamentarnego Sojuszu Lewicy Demokratycznej (zaproponowano XII rozdzialow,
w ktorych znalazto si¢ 166 artykuldw; enigmatycznie o nadzorze stanowit art. 153,
zgodnie z ktorym ,,Ustrdj wspolnot samorzadu terytorialnego i formy nadzoru nad jego
dzialalnosciag okresla ustawa organiczna”), Klubu Parlamentarnego Polskiego
Stronnictwa Ludowego (ten projekt zaktadal o jeden rozdziat wigcej niz poprzedni i 161
artykutow), Klubu Parlamentarnego Konfederacji Polski Niepodleglej oraz Klubu
Porozumienie Centrum. Odmiennie natomiast traktowaly dwa projekty. Pierwszy —
Klubu Parlamentarnego Unia Demokratyczna; najwazniejsze sprawy dla ustroju panstwa
zakreSlono w XVII rozdziatach, liczacych 161 artykutow. Zgodnie z zalozeniem
projektodawcow ,,Nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego okresla
ustawa” (art. 135). Tozsama regulacja znalazta si¢ w prezydenckim projekcie. Petniejsze
uregulowanie nadzoru, w stosunku do poprzednich, znalazio si¢ w obywatelskim
projekcie przygotowanym w 1994 r. przez NSZZ ,Solidarnos¢”. Art. 106
umieszczonemu w rozdziale VIII ,,Samorzad terytorialny” nadano nastepujaca tresc:
»Nadzoér nad prawidtowosciag gospodarki finansowej terytorialnych zwiazkow
samorzadowych sprawuja regionalne izby obrachunkowe” !4,

W ramach Komisji Konstytucyjnej zagadnieniami z zakresu samorzadu
terytorialnego zajmowata si¢ Podkomisja organow wtadzy ustawodawczej, wykonawczej
i samorzadu terytorialnego'®®. Juz podczas II posiedzenia Podkomisji sformutowano
pierwsze mysli na temat RIO. Posel J. Szymanski (UP) poddat pod dyskusje system
organéw kontroli, a mianowicie czy ,,powinien [on — wtracenie M.L.] by¢ systemem
dualnym 1 sktada¢ si¢ z NIK 1 regionalnych izb obrachunkowych, czy tez regionalne izby
obrachunkowe powinny by¢é wtaczone w system NIK'%. Pierwsza propozycja regulacji
prawnej w omawianym zakresie brzmiata: art. 6 ust. 2 ,,Organami nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego sa: Prezes Rady Ministréw 1 wojewodowie,
a w zakresie gospodarki finansowej — regionalne izby obrachunkowe”'®’. Wowczas
swoje watpliwosci do prezentowanego artykutu zglosit poset R. Grodzicki (SLD).

W ocenie tegoz dosztoby do natozenia si¢ uprawnien RIO i NIK nad samorzadem.

184 Co tydzien, Solidarno$¢, 1994, nr 12: wydanie specjalne, s. 9.

185 Uchwata Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego z dn. 18.01.1994 r. Regulamin Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (M.P. z 1994 r., nr 7, poz. 62).

18 Biuletyn VI, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1994, s. 7. Nalezy zwroci¢
uwage, ze podczas opracowywania projektu ustawy o RIO kwestie wiaczenia RIO do NIK byly szeroko
dyskutowane, zar6wno we wlasciwych Komisjach, jak i na forum Sejmu i Senatu; zob. s. 67-68 rozprawy.

137 Biuletyn XI, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1995, s. 142.
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Takiemu stwierdzeniu zaoponowali postowie 1. Lipowicz (UW) i J. Jaskiernia (SLD)
wyjasniajac réznice migdzy nadzorem a kontrolg. Jeszcze inne watpliwosci zostaty
podniesione w styczniu 1995 r. podczas obrad Podkomisji redakcyjnej.
W proponowanym wowczas projekcie konstytucji, RIO miatyby si¢ znalez¢ w rozdziale
IX zatytutowanym ,,Samorzad terytorialny” w art. 213. Nie byto jednak jednomys$lnosci
co do tego kto begdzie nadzorowat JST. Poset R. Grodzicki (SLD) zglosil nawet taki
problem, ,,Czy jest sens konstytucjonalizowaé regionalne izby obrachunkowe?!88,
Ostatecznie art. 213 wust. 2 otrzymal nastgpujacg tres¢: ,,Organami nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego s3: Rada Ministréw, Prezes Rady Ministrow
1 wojewodowie, a w zakresie gospodarki finansowej — regionalne izby obrachunkowe”.
Warto zaznaczy¢, ze Owczesnie obowigzujaca ustawa o RIO przewidywala, ze izby
kontroluja gospodarke finansowa wymienionych podmiotow, za§ w przypadku nadzoru
nad dziatalnoécia komunalng sa one wlasciwe w zakresie spraw budzetowych!®’.
Wyrazenie gospodarka finansowa jest szersze niz gospodarka budzetowa, bowiem

ta druga zawiera sie w pierwszej, jest jej podstawowym elementem'®

. Podstawag
prowadzenia gospodarki finansowej JST jest ich uchwata budzetowa zawierajaca budzet.
Pozostawienie takich postanowien skutkowatoby tym, ze dwa akty prawne regulowatyby
uprawienia nadzorcze w odmienny sposob. Swoisty dysonans w prawie, w tym
przypadku, godzi w np. zasade przyzwoitej legislacji'®!. Kolejne watpliwosci na temat
ujecia nadzoru w konstytucji byly zglaszane juz podczas posiedzenia Komisji
Konstytucyjnej. W miedzyczasie zostaly przedstawione kontrpropozycje do wersji
ustalonej przez Podkomisj¢. Ostatecznie na 29 glosujacych, 22 opowiedzialo si¢ za
nowym brzmieniem interesujacego nas artykutu, ktory finalnie mial przybraé nastepujaca
tre$¢ w jednolitym teks$cie projektu konstytucji: art. 202 ust. 2: ,,Organami nadzoru nad

dzialalnos$cig samorzadu terytorialnego sa: Prezes Rady Ministrow i wojewodowie,

188 Biuletyn XI, Komisja..., s. 357.

189 Szerzej na ten temat zob.: 1) Krawczyk R.P., Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych a praktyka
jéej...; 2) Miemiec W., Wybrane zagadnienia...; 3) Dgbowska-Romanowska T., Wybrane zagadnienia
prawne aktow z zakresu spraw budzetowych — jako przedmiotu nadzoru regionalnych izb
obrachunkowych, Samorzad Terytorialny 1994, nr 3, s. 20-27. Autorka znaczng cze$¢ swoich rozwazan
poswieca wyrazeniu ,,sprawy budzetowe”, gdzie ujmuje je w znaczeniu sensu largo i sensu stricto.

190 O réznicach wskazanych wyrazef zob.: 1) Kurowski L., Sochacka-Krysiak H., System..., s. 60-61;
2) Krawczyk R.P., Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych a praktyka jej..., s. 48;
3) Debowska-Romanowska T., Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warszawa
2010, s. 23; 4) Agopszowicz A., Gilowska Z., Ustawa o samorzgdzie terytorialnym. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 364.

¥ 'Wyrok TK z 21.03.2001 r., sygn. akt K 24/00, OTK ZU 3/2001, poz. 51.
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a w zakresie spraw budzetowych — regionalne izby obrachunkowe!®*”. Takie
pozostawienie stanu rzeczy spowodowatoby, ze wtasciwos¢ nadzorcza izb bytaby bardzo
ograniczona i nie dawatoby to pelnego obrazu o stanie gospodarki finansowej JST.
Poza tym, byloby to niekorzystne réwniez dla samych zainteresowanych,
gdyz weryfikacja ze strony podmiotu wyspecjalizowanego daje poczucie pewnosci
w wypelianiu nakazu zawartego w art. 7 Konstytucji RP. Podobne spostrzezenia padty
podczas prac Komisji Konstytucyjnej, co w ostatecznym rozrachunku doprowadzito do
powolania RIO jako organéw nadzoru w zakresie spraw finansowych!'®®. Niestety,
w takim przypadku tre§¢ ustawy zwyklej nie odpowiadata ustawie zasadniczej.
Jak pokazata historia — kolejne nowelizacje ustawy o RIO nie rozwigzywaty problemu
spojnego okreslenia wlasciwoscei przedmiotowej RIO. W noweli z 1997 r.!%*, w art. 1
ust. 1 ustawy przyjeto, ze izby ,,s3 panstwowymi organami nadzoru i kontroli gospodarki
finansowe] podmiotow, o ktorych mowa w ust. 2”. W obecnie obowigzujacej wersji
ustawy, art. 1 ust. 2 stanowi, ze izby ,,sprawuja nadzor nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych okreslonych w art. 11 ust. 1 oraz
dokonujg kontroli gospodarki finansowej i zamédwien publicznych”, czym doprowadzono

do zgodnosci ustawy z Konstytucja.

192 Biuletyn XXIX, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1996, s. 16.

193 Na temat RIO w pracach KKZN zob.: Krawczyk R.P., Regionalne izby obrachunkowe — pozycja
konstytucyjna i jej uwarunkowania ustawowe [w:] Regionalne Izby Obrachunkowe w latach 1993-2003,
Wroctaw 2003.

194 Ustawa z 20.08.1997 r. o zmianie ustaw o regionalnych izbach obrachunkowych, o samorzadzie
terytorialnym oraz o finansowaniu gmin (Dz. U. nr 113, poz. 734).
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ROZDZIAL III. USTROJOWA POZYCJA REGIONALNYCH 1ZB
OBRACHUNKOWYCH

1. Czynniki warunkujgce status ustrojowo-prawny izb obrachunkowych

Na pozycje organu w systemie organdw panstwowych maja wptyw rézne aspekty.
Niezwykle istotna wydaje si¢ by¢ konstytucjonalizacja organu, ktéra stanowi gwarancje
jego bytu prawnego, o czym przesadzit ustrojodawca w odniesieniu do RIO. Niemniej
kluczowe sg rowniez relacje pomiedzy organami wladzy publicznej oraz niezaleznosé¢
w dzialaniu organow wewngetrznych tychze. Brak podlegtosci merytorycznej ma wplyw
na obiektywne rozstrzyganie spraw. Dlatego tez z punktu widzenia czynionych rozwazan
stuszne jest rozstrzygniecie o pozycji prawnej organow wewnetrznych RIO.

Ustawodawca wyposazyl RIO w kompetencje, ktére powoduja interakcje
z réznymi organami panstwa, w szczegolnosci z JST. Na wlasciwe 1 nieskrepowane
wykonywanie przez izby zadan zleconych ustawg maja wplyw relacje przede wszystkim
z administracjg rzadowa, ktore decyduja o rzeczywistym statusie ustrojowym izb
obrachunkowych. Majac na uwadze postanowienia ustawy o RIO mozna wyrdznic¢
nastepujace rodzaje powigzan: finansowe, organizacyjne, personalne, informacyjne
1 nadzorcze. Scharakteryzowawszy owe wiezi bedzie mozliwe okreslenie statusu

ustrojowo-prawnego izb obrachunkowych.
1.1.  Relacje finansowe

W art. 4 ustawy o RIO zostata okreslona forma organizacyjno-prawna gospodarki
finansowej RIO. W mysl przepiséw, izby obrachunkowe sg panstwowymi jednostkami
budzetowymi'®. Ustawa o finansach publicznych zawiera definicje legalna wyrazenia
jednostka budzetowa, zgodnie z ktéra ,,s3 [to — wtragcenie M.L.] jednostki organizacyjne
sektora finanséw publicznych nieposiadajace osobowos$ci prawnej, ktore pokrywaja
swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzajg na rachunek

odpowiednio dochodow budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu

terytorialnego™'*°. Podstawg dla prowadzenia gospodarki finansowej takiej jednostki jest

195 W pierwotnej wersji ustawy o RIO zostalo okreslone tylko tyle, ze ,,Izby sg pafstwowymi jednostkami
budzetowymi”. Zdaniem R.P. Krawczyka nie przesadzalo to o pozycji ustrojowej i statusie izb,
lecz wskazywato tylko na sposob ich finansowania; Krawczyk R.P., Regionalne izby obrachunkowe —
stan obecny i perspektywy, Finanse komunalne 1998, nr 1, s. 10. Zob.: Gasiorek K., Gospodarka
finansowa jednostek budzetowych, Warszawa 2005, s. 42-44.

196 Art. 11 ust. 1 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 305).
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plan dochodéw 1 wydatkéw, zwany planem finansowym. Budzet danej izby
obrachunkowej opracowuje jej prezes i przedstawia jego projekt do zatwierdzenia
kolegium izby. Wszystkie izby przedktadaja swoje uchwaty KRRIO, ktora nastepnie
przekazuje dysponentowi czg¢sci budzetowej dotyczacej RIO wnioski do projektu budzetu
na nastepny rok. Jak slusznie zauwaza B. Cybulski, w pracach nad budzetem panstwa
wnioski KRRIO nie majg znaczenia'®’. Z Rozporzadzenia z 2004 r. w sprawie siedzib
i zasiegu terytorialnego RIO'® wynika, ze na wladciwym ministrze sprawujgcym nadzor
nad izbami cigzy obowigzek poinformowania KRRIO i prezesow izb o kwotach

przyjetych do projektu ustawy budzetowe;.
1.2. Relacje organizacyjne

O powiazaniach organizacyjnych z administracja rzadowa przesadza art. 2 ust. 4
ustawy o RIO. Zgodnie z tym przepisem, ,,Prezes Rady MinistrOw na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, po zasiggnig¢ciu opinii sejmikoéw
wojewodztw, okresli, w drodze rozporzadzenia, siedziby izb, zasieg terytorialny ich
dzialania, siedziby zespoldw zamiejscowych, szczegdétowa organizacje izb,
liczbg cztonkow kolegium w kazdej z nich 1 tryb postepowania w sprawach okreslonych
w ustawie”'”. Z powyzszego wynika upowaznienie dla Prezesa Rady Ministrow do
wydania rozporzadzenia, w ktorym dookreslone zostang podstawowe aspekty organizacji
izb. Wypehienie delegacji ustawowej przez Prezesa Rady Ministrow ma charakter

obligatoryjny; bez okreslenia podstawowych kwestii organizacyjnych powotanie izb

97 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, red. Stec M.,
Warszawa 2010, s. 578-579. Powyzsze stwierdzenie nadal jest aktualne. Swiadczg o tym chociazby
sprawozdania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych, w ktorych wydatki izb przewyzszaja
kwoty ustalone w ustawie budzetowej. Zgodnie z ustawa budzetowa z 11.01.2018 r. (Dz. U. poz. 291)
wydatki RIO zostaly zaplanowane na poziomie 123 548 tys. zt, ktore w ciggu roku ulegly zwigkszeniu
do kwoty 124 161 tys. zt. Przyczyng takiego stanu rzeczy byta konieczno$¢ dofinansowania zadania
inwestycyjnego dotyczacego przebudowy siedziby Regionalnej Izby Obrachunkowej w todzi.
Dla poréwnania, wydatki NIK na 2018 r. zostaly okreSlone w wysokosci 282 111 tys. zt i Izba
zrealizowala kwote 281 799 tys. zl, co stanowilo 99,9 % planu finansowego. 64,9 % wydatkéw NIK
stanowily wynagrodzenia, podczas gdy w RIO zaledwie 62,6 %. Istotne zadania wykonywane przez RIO
wymagaja wigkszych nakltadéow finansowych, co niewatpliwie bedzie sprzyjac szybkosSci pracy izby.
Z zaprezentowanych danych liczbowych mozna stwierdzi¢, iz ustawodawca, ktory na etapie tworzenia
izb obrachunkowych czut si¢ zobowiazany do wspierania i dbania o ten organ, w czasach wspolczesnych
bagatelizuje potrzeby (finansowe) izb obrachunkowych.

198§ 7 pkt 2 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 16.07.2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu
terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz szczegodtowej organizacji izb, liczby cztonkow
kolegium i trybu postepowania (Dz. U. nr 167, poz. 1747).

199 W pierwotnej wersji ustawy o RIO przepis ten brzmial nastepujgco: ,,Prezes Rady Ministrow okresli,
w drodze rozporzadzenia, siedziby i zasig¢g terytorialny izb, obejmujacy jedno lub kilka sasiednich
wojewodztw, a takze szczegOtowa organizacje izb i tryb postgpowania w sprawach okreslonych
w niniejszej ustawie”. Obecnie obowigzujaca wersja art. 2 ust. 4 nie ulegla zmianie od 1999 r.
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byloby awykonalne. Powyzszy obowigzek zostat spelniony i w obecnym stanie prawnym
obowigzuje Rozporzadzenie z 2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego RIO.
Jesli wzig¢ pod uwage literalne brzmienie przywotanego przepisu to premier
zobligowany jest jedynie zasiggna¢ opini¢ sejmikow wojewddztw w sprawach niezwykle
istotnych z punktu widzenia dzialalno$ci RIO. Wymog uzyskania opinii jest warunkiem
formalnym, przy czym nie jest ona wigzaca dla organu decydujacego?®’. Jesli miatoby
by¢ inaczej, wowczas ustawodawca przewidziatby okreslone konsekwencje wydania
negatywnej opinii?®!. Co do zasady, uprawnienia Prezesa Rady Ministrow w tym zakresie
s3 niczym nieograniczone, po przedtozeniu do niego odpowiedniego wniosku przez
wlasciwego ministra. Mimo to powinny one by¢ zdeterminowane takze przestankami
pozaprawnymi, do ktorych nalezg m.in. wzgledy ekonomiczne, bezpieczenstwo prawne
panstwa, w tym samorzadu terytorialnego, czy dobro obywateli.

W 1992 r., czyli w czasie przyjecia ustawy, zostalo utworzonych 17 izb
obrachunkowych, gdzie kazda z nich obejmowata swoim zasi¢giem po 3-4 wojewodztwa
— z uwagi na to, iz podzial terytorialny panstwa przewidywat 49 wojewodztw. Tuz po
reformie terytorialnej w 1999 r., stusznie zostala zlikwidowana jedna izba (Regionalna

Izba Obrachunkowa w Koszalinie), czym dostosowano liczbe izb do liczby wojewddztw.

200 Wydaje sig, ze uzyskiwanie opinii sejmikow wojewddztw jest anachronizmem. Warto zwrdci¢ uwage,
ze obowigzuje ustawa z 06.05.2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii Europejskiej (Dz. U., nr 90,
poz. 759), na podstawie ktorej w sktad Komisji wchodza przedstawiciele strony samorzadowej, w tym
reprezentanci ogolnopolskiej organizacji reprezentujacy jednostki samorzadu wojewodztw. Zadania
Komisji dot. m.in. opiniowania projektow aktow normatywnych regulujacych kwestie samorzadowe.
Tym samym zbedne jest utrzymanie podwdjnego opiniowania aktu wydawanego na podstawie art. 2 ust. 4
ustawy o RIO przez przedstawicieli samorzadu (wytacznie) wojewodztw.

Inaczej kwestie te zostaly rozstrzygnigte w NIK. Zgodnie z art. 25 ust. 2 ustawy z 23.12.1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli (tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 1200, ze zm.) — dalej: ustawa o NIK, organizacje
wewnetrzng NIK, w tym siedziby delegatur i zakres ich wtasciwosci terytorialnej oraz zasady udzielania
przez Prezesa NIK upowaznien do zalatwiania spraw i podejmowania decyzji w jego imieniu, okresla
statut NIK nadawany w drodze zarzadzenia przez Marszatka Sejmu, na wniosek Prezesa NIK
po zasiggnigciu  opinii wlasciwej komisji sejmowe;. Z § 9 statutu ~ NIK
([https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/statut-najwyzszej-izby-
kontroli.html], stan na dzien: 09.05.2021)] wynika, ze Prezes NIK ustala, w drodze zarzadzenia,
szczegbdtowa organizacje wewnetrzng jednostek organizacyjnych NIK oraz ich wlasciwosc, a takze moze
wprowadza¢ zmiany w tym zakresie.

201 Odmiennie uregulowano powigzania organizacyjne organu finansowego w kantonie Zurych
w Szwajcarii. Tam Finanzkontrolle, zgodnie z § 1 ust. 2 Finanzkontrollgesetz (FKG) vom 30. Oktober
2000, Nr. 614, w pierwszej kolejnosci jest zwigzany konstytucja i ustawami i innymi zasadami
wiasciwymi dla sprawowanego nadzoru. Organ ten jedynie administracyjnie podlega kierownictwu
Kantonsrat. Podobnie wyglada sytuacja w kraju zwiazkowym Tyrol (Austria). Landesrecchnungshof
(LRH) jest organem tyrolskiego Landtag i jest niezalezny od Landesregierung. LRH podlega
bezposrednio Landtag i przed nim odpowiada, o czym stanowi art. 69 ust. 2 Landesverfassungsgesetz
vom 21. September 1988 iiber die Verfassung des Landes Tirol, LGBI. Nr. 61/1988, mit nachfolgenden
Anderungen (dalej: Tiroler Landesordnung 1989).
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RIO sg wilasciwe do sprawowania nadzoru i kontroli nad wskazanymi w ustawie

podmiotami na obszarze wojewodztwa, na terenie ktorego sa wlasciwe miejscowo?*2.
1.3. Relacje personalne

Zaleznosci pomiedzy organem nadzoru i kontroli nad JST a administracja
rzadowa sa dostrzegalne rowniez w kwestii obsady sktadu RIO. Aspekt ten jest mozliwy
do omoéwienia uwzgledniwszy podziat na: 1) prezesa izby i 2) kolegium RIO. W dalszej
czgsci tego rozdziatu bedzie mowa o strukturze wewnetrznej izb obrachunkowych,
w ktorym szczegdlowo zostang opisane ww. podmioty; w tym miejscu rozwazania
zostang ograniczone wytacznie do problematyki zwigzku z administracjg rzadowa.

Ustawa o RIO szczegdlowo reguluje tryb oglaszania konkursu’”® w celu
wylonienia prezesa izby oraz zasady pracy komisji konkursowej (jak stanowi art. 16
ust. 12 ustawy, wlasciwy minister okresla w drodze rozporzadzenia warunki
przeprowadzania konkursu na prezesa izby?**). Zgodnie z art. 16 ust. 7 ustawy o RIO,
przewodniczacy komisji konkursowej zobowigzany jest w terminie 7 dni przedstawic

kolegium izby, liste kandydatow na prezesa izby, przy czym ustawa nie precyzuje od

202 Np. Regionalna Izba Obrachunkowa w Warszawie jest wlaciwa na terenie wojewodztwa
mazowieckiego, Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi — wojewddztwo odzkie, Regionalna Izba
Obrachunkowa w Szczecinie — wojewddztwo zachodniopomorskie. Podobne zasady obowigzuja
w Szwajcarii; Finanzkontrolle jest wtasciwym organem nadzoru finansowego na terenie kantonu Zurych.
LRH w kraju zwigzkowym w Tyrolu jest wlasciwy do kontrolowania zarzadzania finansami kraju
zwigzkowego i1 innych podmiotow prawnych, o czym stanowi art. 67 ust. 2 Tiroler Landesordnung.
Celem przeprowadzanej kontroli przez LRH jest minimalizacja wydatkow, optymalne wykorzystanie
srodkéw publicznych oraz zwickszenie korzysci. Powyzsze zalozenia sa mozliwe do osiggniecia dzieki
sprawozdawczosci 1 dokonywaniu ogolnej oceny prowadzonej dziatalnosci i sugerowaniu zastosowania
ulepszen; powyzsza dziatalno$¢ nie skupia si¢ na wskazywaniu bledow i uchybien. Zakres kontrolnej
wlasciwosci LRH szczegdtowo okresla ustawa w § 1 ust. 1; wérdd nich interesujacym wydaje sie
postanowienie, zgodnie z ktorym LRH przeprowadza kontrole zarzadzania finansami gmin, ktore maja
mniej niz 10 tys. mieszkancéw. Z kolei Rechnungshof (RH), zgodnie z art. 127a ust. 1 Tiroler
Landesordnung kontroluje gminy z przynajmniej 10 tys. mieszkancow, co skutkowato zwiekszeniem
w2011 r. liczby gmin podlegajacych wilasciwosci RH, gdyz zostal zmieniony prég mieszkancow,
ktory dotychczas wynosit 20 tys.; obecnie RH kontroluje 87 gmin z 2100. Liczba gmin w kraju
zwigzkowym Tyrol wynosi 279, niezmienne od lat 90. XX w. Wtasciwosci kontrolnej LRH podlega
az 271 gmin, ktorych liczebnos¢ mieszkancoéw nie przekracza 10 tys. 8 gmin z tego landu jest
kontrolowane przez RH; zob.: Gemeindefinanzbericht 2018
[https://www.tirol.gv.at/fileadmin/themen/tirol-europa/gemeinden/downloads/GFB2018guteQu.pdf],
stan na dzien: 01.01.2019.

203 Konkurs réowniez jest przeprowadzany w kraju zwigzkowym Tyrol, zgodnie z § 9 ust. 1 Tiroler
Landesrechnungshofgesetz (Gesetz vom 12. Dezember 2002 iiber den Tiroler Landesrechnungshof,
Gesetzesnummer: 20000274, mit nachfolgenden Anderungen). W pierwszej kolejnoéci informacja
o konkursie jest oglaszana w krggu urzgdnikow kraju zwigzkowego Tyrol; jesli nie bedzie kandydatéw
zainteresowanych ogloszeniem, dopiero wtedy konkurs jest przeprowadzany publicznie.

204 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 19.01.2004 r. w sprawie
szczegdtowych warunkow przeprowadzania konkursu na prezesa regionalnej izby obrachunkowe;j
(Dz. U. nr 10, poz. 93).
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jakiego zdarzenia nalezatoby liczy¢ 6w termin. Biorac pod uwage postanowienia art. 16
ustawy o RIO oraz § 14 ww. Rozporzadzenia nalezy przyjac, iz owym zdarzeniem jest
dzien przeprowadzenia konkursu. Nastgpnie kolegium izby wybiera kandydata
(tylko jednego) na prezesa izby, w gtosowaniu tajnym, bezwzgledng wigkszo$cig glosow,
w obecnos$ci co najmniej potowy jego skladu. Warto zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca
w odniesieniu do sytuacji wylonienia nowego prezesa postuguje si¢ wyrazem
,wybiera¢”. Takie sformutowanie moze budzi¢ pewne watpliwosci, gdyz stowo to
oznacza tyle co ,,wyrdzniaé co$, decydowaé sie na co§”?%. Z kolei juz w art. 16 ust. 8
ustawy o RIO jest mowa o podejmowaniu uchwaly przez kolegium w sprawie
zaopiniowania kandydatow na prezesa izby. Niejednoznaczno$¢ sformutowan
uwidacznia si¢ tym bardziej, jesli zestawi¢ z regulacjami ustawowymi postanowienia
art. 15 ust. 1 Rozporzadzenia w sprawie szczegdtowych warunkow przeprowadzania
konkursu. W mysl tego rozporzadzenia, ,,Kolegium izby (...) wybiera kandydata na
prezesa izby poprzez zaopiniowanie kandydata lub kandydatow przedstawionych przez
przewodniczacego komisji”. Jesli odwota¢ si¢ jednak do art. 18 ust. 1 pkt 5c ustawy
o RIO, ktéry wskazuje, ze do wylacznej wlasciwosci kolegium izby nalezy wybor
kandydata na prezesa izby, to wybor kandydata nie nastepuje poprzez zaopiniowanie.
Ustawodawca zatem odrdznia wybor od zaopiniowania, ale przepis rozporzadzenia
pozostaje w sprzecznosci z ustawg. Warto jeszcze zaznaczyC, iz przepisy milczg
o sytuacji, gdy zaden z kandydatow albo jedyny nie uzyska bezwzglednej wigkszosci
gloséw cztonkow kolegium, a zwlaszcza gdy w kolejnych konkursach nie uda si¢ wytonic¢
zadnego kandydata. Taki stan nalezy oceni¢ negatywnie, poniewaz stwarza niepewnos¢
co do niezakléconego funkcjonowania izby obrachunkowej. Oczywiscie, ustawa
w art. 16 ust. 11 zapewnia ciagto$¢ reprezentacji izby na zewnatrz, gdyz dotychczasowy
prezes petni swojg funkcje do czasu powotania nowego prezesa. Nie zmienia to jednak
faktu, ze owe luki w ustawie nie powinny by¢ wypelnione przez praktyke, jesli wzia¢ pod
uwage zasade legalizmu. Przewodniczacy kolegium po podjeciu uchwaty przez kolegium
izby w sprawie wyboru kandydata, przesyla ja ministrowi wlasciwemu do spraw
administracji publicznej. Odpowiednio do art. 16 ust. 1 ustawy o RIO, prezesa izby
powotuje, po przeprowadzeniu konkursu, Prezes Rady Ministréw na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej. In praxi zdarzaty si¢ przypadki,

kiedy minister przedktadat stosowny wniosek do premiera nawet po uplywie 2 lat od

205 Nowy stownik poprawnej polszczyzny, red. Markowski A., Warszawa 1999, s. 1189.
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przestania ministrowi uchwaty kolegium izby w sprawie wyboru kandydata na prezesa
izby. W dotychczasowe] praktyce funkcjonowania izb nie zdarzyla si¢ sytuacja,
w ktorej zostalaby zaskarzona bezczynno$¢ w powolaniu prezesa izby przez premiera.
Nie ma okres§lonego terminu w ustawie o RIO, w ktorym premier mialby powota¢ prezesa
izby. Inaczej wygladataby sytuacja, gdyby odpowiednio stosowaé postanowienia KPA2%,
Mozna zglosi¢ postulat de lege ferenda o odpowiednim stosowaniu postanowien KPA —
w omawianym przypadku dotyczyloby to art. 35 KPA w zwiazku z art. 16 ust. 1 ustawy
o RIO. Taki zabieg niewatpliwie dyscyplinowatby witasciwego ministra do szybszego

wykonywania swoich obowigzkow?"’.

Powyzsze zalezno$ci miedzy omawianymi
podmiotami mozna okresli¢ jako relacje quasi-personalne, gdyz w glownej mierze
wymagane sg tutaj wspolpraca obu stron 1 ich dobra wola. Co do zasady administracja
rzagdowa nie ma wptywu na wybor kandydata na prezesa, problematyczna jest natomiast
procedura samego powolania prezesa. Postgpowanie przed ministrem ma charakter
wewnetrzny. Ma on ograniczong swobode¢ dziatania, bowiem kolegium izby w podjete;j
uchwale wskazuje kandydata na prezesa izby. Trudno jest okresli¢ charakter prawny
powotlania prezesa izby, bowiem nie jest to decyzja administracyjna ani inna czynno$¢
z zakresu prawa administracyjnego, od ktorej przystugiwatby s$rodek zaskarzenia,
zwlaszcza ze ustawodawca nie przewidziat w ustawie o RIO mozliwosci zaskarzenia aktu
powotania na stanowisko prezesa izby. Przyjmujac paradygmat racjonalnego
ustawodawcy, gdyby przewidziano mozliwo$¢ drogi odwotawczej od aktu powotania na
stanowisko prezesa izby to takie rozwigzanie ujeto by w przepisach prawa. Ustawa nie
zawiera przestanki dopuszczajacej droge sadowoadministracyjng w przypadku czynnosci
powotania lub bezczynnosci w powotaniu prezesa RIO. Inaczej jest za§ w przypadku

odwotania prezesa izby. Na podstawie art. 16a ust. 3 ustawy o RIO, Prezes Rady

206 Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 735,
z pdzn. zm.).

207 W historii funkcjonowania RIO znane sg dwa przypadki, w ktorych minister zakwestionowat podjeta
uchwale przez kolegium izby o wyborze kandydata na prezesa. Sprawy te dotyczyly Regionalnej 1zby
Obrachunkowej w Kielcach. Pierwszy byl nastepstwem $mierci prezesa Izby, co skutkowato ogloszeniem
konkursu na nowego prezesa, w ktorym wybrany zostal 1. Piasecki. Po licznie ztozonych odwotaniach
przez kandydatow na to stanowisko, A. Halicki — 6wczesny Minister Administracji i Cyfryzacji,
uniewaznil konkurs. Powodem takiej decyzji byty bledy formalne. I. Piasecki odwotlat si¢ do Ministra,
ktory jednak podtrzymat swoje stanowisko. Sprawa trafita do sadu administracyjnego (Wyrok NSA
7 23.03.2016 r., sygn. akt I OSK 2501/15, LEX nr 2066151). I sprawa: Rozstrzygniecie Ministra
Administracji i Cyfryzacji z 04.08.2014 r., DAP-WN.8030.16.2014/MS; II sprawa: Rozstrzygniecie
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 28.02.2017 r., DAP-WN-7400-7/2016/LKa. Zob.:
Zoékciak T., Rzgdowe porzqdki w RIO. Politycy PIS przyznajg, ze sprawa ma charakter bezprecedensowy,
Gazeta Prawna 06.02.2019 r., nr 26; w przypadku Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu
1 Olsztynie, Prezes Rady Ministrow nie powotat nowo wybranych prezesow izb.
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Ministréw na wniosek wlasciwego ministra wydaje decyzj¢ z uzasadnieniem o odwotaniu
prezesa, od ktorej przystuguje prawo skargi do sagdu administracyjnego w terminie 14 dni
od dnia jej doreczenia, jak stanowi ustawa — zainteresowanemu. Wniesienie skargi
wstrzymuje odwolanie ze stanowiska.

Ustawa o RIO przyjmuje zasade kadencyjnosci urzedu prezesa izby okreslajac ja

»208 - Rzadowy projekt?® nowelizacji

na okres 6 lat — ,liczac od daty powolania
przedmiotowej ustawy zaktadat, ze ,,Funkcje prezesa izby mozna petni¢ nie dhuzej niz
przez dwie nastepujace po sobie kadencje”?!’. W ustawie o RIO nie ma zastrzezenia,

co do krotnosci petnienia funkcji prezesa przez te sama osobe?!!

. Ograniczenie liczby
kadencji tej samej osoby niewatpliwie sprzyja rzetelnosci funkcjonowania organu
wiladzy. Gléwnym zalozeniem takiego ograniczenia mialoby by¢ nowe spojrzenie na
problemy z jakimi borykaja si¢ podmioty kontrolowane. Tym samym nalezy wzig¢ pod
uwage nastgpujace rozwigzanie. By zapewni¢ zgodno$¢ dzialan ustawodawcy
z Konstytucja RP nalezatoby wprowadzi¢ do ustawy o RIO ograniczenie kadencyjnosci
na przysztos¢, czyli liczenie kadencji rozpocznie si¢ dopiero od wejScia w zycie
przepisow prawnych traktujacych o ograniczeniu liczby kadencji. Prezes mogltby zostaé

wybrany maksymalnie na 2 kadencje. Powyzsza zasada obowigzywataby wszystkich

prezesoOw wybranych po wejsciu w zycie aktu nowelizujacego ustawe. Skutkiem

208 Art. 16 ust. 10 ustawy o RIO.

209 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz niektérych
innych ustaw z 16.03.2017 r., druk nr 1409. Prezydent RP odmoéwit podpisania ustawy z dnia 8 czerwca
2017 r. o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz niektérych innych ustaw (druk nr
1749). Dzigki uprzejmosci Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi uzyskatam informacje, ze obecnie
zostaly podjete prace przez KRRIO na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji
w przedmiocie nowelizacji ustawy o RIO. Zakres podmiotowy kontroli mialby zosta¢ rozszerzony,
co w ocenie todzkiej Izby jest stusznym rozwigzaniem, gdyz przyczyni si¢ to do uzyskania petniejszych
informacji na temat poziomu zadluzenia JST. Istotnym problemem z tym zwigzanym jest natomiast
kwestia zatrudnienia. Utrzymana w mocy kontrola kompleksowa sprawowana co 4 lata bedzie wymagata
zatrudnienia dodatkowych pracownikéw. Dlatego tez postulowane jest wprowadzenie nowych form
kontroli, z wykorzystaniem S$rodkéw komunikacji elektronicznej, ktorych zaangazowanie byto
podyktowane obecna sytuacja epidemiczna w kraju. Takze w zakresie posiedzen kolegium izby
proponuje si¢ by w uzasadnionych przypadkach posiedzenie kolegium izby moglo odbywaé sig
z wykorzystaniem $rodkow cyfrowych. Dodatkowo izby postulujg rezygnacje z przeprowadzanych
szkolen, co zastanawia, biorac pod uwage postulaty zgtoszone w pracy.

210 W uzasadnieniu argumentem dla wprowadzenia takiej zmiany jest: ,,Ponadto, dla zapewnienia
kreowania sprawnych i skutecznie zarzadzajacych kierownictw izb, wprowadza si¢ ograniczenie liczby
kadencji sprawowania funkcji prezesa izby, co pozwoli na niezb¢dna — co do zasady — rotacje kadr”.
Roéwniez ustawa o NIK w art. 16 ust. 2 stanowi, ze ta sama osoba moze by¢ Prezesem NIK nie dtuzej niz
przez dwie kolejne kadencje.

211 Tnaczej rozwigzano t¢ kwestic w Austrii. Zarowno prezydent RH i dyrektor LRH sg wybierani na
kadencje liczaca 12 lat, ale ponowny wybdr nie jest mozliwy. Z kolei Wybdr Leiterin albo Leiter
w Zurych jest wyrazem szczegdlnego podkreslenia waloru demokracji posredniej. Jak stanowi § 5 ust. 2
FKG to Kantonsrat wybiera tegoz na wniosek Regierungsrat; jego kadencja trwa 4 lata. Ponowny wybor
jest mozliwy.
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powyzszego wszyscy prezesi niezaleznie od tego, ile razy pehili swojg funkcje mieliby
szans¢ na dwie kolejne kadencje, z zastrzezeniem ze po osiggnieciu wieku emerytalnego
nie mozna ubiegaé si¢ o kolejng kadencj¢. Mozliwe jest natomiast dokonczenie swojej
kadencji, jesli w jej trakcie osiagnie si¢ wiek emerytalny. Powyzsza propozycja nie
godzitaby wowczas w zasade zakazu dzialania prawa wstecz, traktowanej jako element
klauzuli demokratycznego panstwa prawnego.

Art. 15a ustawy o RIO stanowi o wyborze cztonkéw kolegium izby?!%. Sg oni
wytaniani w drodze konkursu, przy czym komisja konkursowa, ktorej przewodniczy
prezes izby, nie dopuszcza ofert niespetniajagcych wymagan okreslonych w ogtoszeniu
lub ztozonych po terminie. Ustawa przyjmuje, ze cztonkiem kolegium moze zosta¢ osoba,
ktora: 1) posiada pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, 2) posiada obywatelstwo
polskie 1 korzysta z petni praw publicznych, 3) ukonczyla magisterskie wyzsze studia
prawnicze, administracyjne, ekonomiczne lub posiada stopien naukowy w jednej z tych
dziedzin wiedzy, 4) posiada co najmniej czteroletni staz pracy w jednostkach zwigzanych
z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego lub finanséw publicznych, 5) nie byta
skazana prawomocnym wyrokiem za przestepstwo popelnione z winy umyslnej?'’.
Kandydaci s3 wybierani przez komisje, zwykla wigkszoscig glosow. Komisja po
przeprowadzonym konkursie moze przedstawi¢ kolegium izby wigcej niz jednego
kandydata (spos$réd kandydatoéw, ktoérzy uzyskali minimalng wymagang liczbe punktow
w obu czesciach konkursu, tj. 40 punktow). Czlonka kolegium powotuje Prezes Rady
Ministrow, zgodnie z art. 15 ust. 2 ustawy o RIO, na wniosek prezesa izby, zgltoszony po

uzyskaniu opinii kolegium izby*'*

, przyjetej w glosowaniu tajnym, w obecnosci
co najmniej potowy jego sktadu. Polowe sktadu kolegium stanowig cztonkowie powotani
sposrod kandydatow zgloszonych do kolegium przez organy stanowigce JST. Od czasu

uchwalenia ustawy o RIO, uprawnienia samorzadu w tym zakresie podlegaly ewoluc;ji.

212 O szczegodtach przeprowadzania konkursu stanowi Rozporzadzenie Ministra Spraw wewnetrznych
i administracji z 23.04.2004 r. w sprawie szczegotowych warunkoéw przeprowadzania konkursu na
cztonkow kolegium regionalnej izby obrachunkowej (Dz. U. nr 130, poz. 1396, ze zm.).

213 Ustawa o RIO nie wskazuje kryteridw nieostrych, jak ma to miejsce w innych ustawach, np.: 1) , cieszy
si¢ nieposzlakowang opinig” (art. 11 ust. 1 pkt 6 ustawy z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej [tj. Dz. U.
z 2020 1., poz. 265, ze zm.]), 2) ,,wykazuje nieskazitelng postawe¢ moralng, obywatelska i patriotyczng”
(art. 15 pkt 3 ustawy z 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu
[tj. Dz. U. 22020 r., poz. 27, ze zm.]).

214 Wydaje sie, ze to na organie RIO cigzy odpowiedzialno$é za wylonienie najlepszego kandydata na
czlonka kolegium izby. Z ustawy o RIO wynika, ze pomimo przeprowadzonego konkursu decydujacy
glos nalezy do kolegium izby, poniewaz to ono opiniuje danego kandydata. Dlatego tez, per analogiam,
w przypadku negatywnej opinii o kandydacie, prezes izby nie powinien przedtozy¢ wniosku do premiera
o powotanie wlasnie tego kandydata na cztonka kolegium.
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W obecnym stanie prawnym, strona samorzadowa dysponuje znacznie mniejszym
zakresem kompetencji w stosunku do pierwotnego brzmienia ustawy. Dzi§ organy
stanowigce JST moga jedynie zglasza¢ do kolegium izby kandydatow na cztonkow,
natomiast wczeéniej sejmiki wojewddzkie powotywaly potowe cztonkéw kolegium?!3.
Kolegium izby, jako jej organ, moze zosta¢ odwotane przez Prezesa Rady
Ministréw (na wniosek ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej)
w przypadkach przewidzianych przez przepisy prawa. Jest to daleko idacy $rodek
nadzoru administracji rzgdowej nad RIO, o ktérym stanowi art. 2 ust. 2 ustawy o RIO.
Przedmiotowa ustawa przewiduje dwie przestanki, ktore uprzednio muszg si¢ zisci¢ by
premier mogt skorzysta¢ z przyznanego mu uprawnienia. Po pierwsze, musi doj$¢ do
naruszenia prawa, czyli kryterium z punktu widzenia ktorego moze nastapi¢ rozwigzanie
kolegium jest legalno$¢ dziatania. Po drugie, to naruszenie musi charakteryzowac si¢
powtarzalno$cig, a zatem nie jest jednokrotne. W literaturze prezentowany jest poglad,
iz premier powinien wskaza¢ znaczace naruszenie prawa, ktorego dopuscito sig
kolegium. Mozna si¢ zgodzi¢ co do tego, ze to naruszenie musi mie¢ jednoznaczny
charakter by wykluczy¢ ewentualng mozliwo$¢ instrumentalnego wykorzystania

omawianego przepisu®'®

. Warto w tym miejscu odnie$¢ si¢ do art. 7 w zwigzku z art. 2
Konstytucji RP 1 orzecznictwa TK. W jednym z wyrokow TK wypowiedziat si¢ na temat
przestrzegania prawa przez organy wiadzy publicznej traktujac, iz ,,Kazdy system prawny
musi zaktada¢ jej obowigzywanie [zasady legalizmu — wtracenie M.L.],
poniewaz dopuszczenie famania prawa przez organy witadzy publicznej podwaza samg
idee prawa jako systemu wiazacych norm postgpowania”?!’. Tym samym traktujac
w ustawie o niedookreslonej ilosci naruszen, tj. na pewno wigcej niz jednym jest
rozwigzaniem godzacym w zasad¢ ochrony zaufania obywateli do panstwa. Nie moze
by¢ gradacji stopnia naruszenia prawa przez organ wtadzy publicznej. Ponadto nie mozna
pozwala¢ na kolejne naruszenie prawa przez wyspecjalizowany organ, ktory nadzoruje
dzialalno$¢ innych podmiotow, tylko reagowa¢ od razu na zaistnialg sytuacjg.

Po dopuszczeniu si¢ takiego czynu przez organ niezwlocznie powinny by¢ wobec niego

wyciggnigte konsekwencje.

215 Zob.: Ofiarska M., Ewolucja pozycji prawnej kolegium regionalnej izby obrachunkowej, Acta
Universitatis Wratislaviensis. Prawo 2019, nr 327, s. 155-173.

216 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 228.

27 Wyrok TK, K 35/08.
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Kolegialny charakter organu izb obrachunkowych przyczynia si¢ do wykluczenia
ewentualnego wptywu administracji rzadowej na czlonkéw kolegiow?!8. Ponadto taka
konstrukcja wzmacnia zagwarantowang w art. 15 ust. 7 ustawy o RIO niezawisto$¢
w zakresie realizacji zadan nadzorczych i funkcji kontrolnych cztonkéw kolegium.
Co wigcej, ustawodawca na gruncie ustawy o RIO wyraznie okre§la, ze w ramach
wykonywanych przez nich czynno$ci podlegaja oni ochronie przewidzianej dla
funkcjonariuszy publicznych?'?. Wplyw administracji rzagdowej przy wyborze cztonkéw
kolegium, w obecnym stanie prawnym jest ograniczony, co powoduje, ze nie rzutuje
to na niezalezno$é tego organu??’. Nie przejawia si¢ owa ingerencja przewaga zadnej
ze stron — rzadowe] 1 samorzadowej. Zagwarantowanie udziatu obu S$rodowisk
w reprezentowaniu kolegium RIO, zdaniem R.P. Krawczyka ,miato zapobiegac

powstawaniu konfliktow miedzy interesem rzadowym a samorzadowym”??!,

1.4. Relacje informacyjne

Wigz informacyjna z administracja rzadowa jest szczegdlnie zauwazalna
wzigwszy pod uwage art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy o RIO. Przepis ten zobowigzuje prezesa
izby do przedktadania ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej
rocznego sprawozdania z wykonania budzetu oraz sprawozdania z dziatalnosci kontrolne;j

i informacyjno-szkoleniowej izby przyjetego przez kolegium danej izby???

. Analogiczna
powinnos¢ cigzy na KRRIO, jednakze tutaj sprawozdanie z dziatalno$ci wszystkich izb
1 wykonania budzetu przez JST przedkiada si¢ Sejmowi i Senatowi. Jest to o tyle istotne,
ze do premiera o powotanie prezesa izby wnioskuje ten wtasnie minister (prezes izby jest

wyltaniany w drodze konkursu). Z literalnego brzmienia przepisu wynika, ze takie

218 O zaletach i wadach organdéw kolegialnych zob.: 1) Ochendowski E., Prawo administracyjne. Czesé
ogolna, Torun 2001, 224-225; 2) Stuzewski J., Nauka administracji, Warszawa 1973, s. 103-105.

219 Art. 25 ust. 1 ustawy o RIO.

220 W 2017 r. Sekretarz Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji S. Chwatek skierowat
do RIO pismo (DP-WPP-026-1-268/2017/El), zgodnie z ktorym RIO miatyby zbada¢ w jakim zakresie
JST poniosty wydatki zwigzane z ich ewentualnym uczestnictwem lub organizacja demonstracji pod
hastem ,,Marsz Wolnos$ci”, ktora miata miejsce w dn. 06.05.2017 r. Opisana sytuacja byla szeroko
dyskutowana w mediach spoteczno$ciowych. Owczesnemu Ministrowi zarzucano probe zawlaszczenia
niezaleznych organéw kontroli, ktérymi sa RIO.

221 Krawczyk R.P., Regionalne izby obrachunkowe — pozycja konstytucyjna..., s. 66.

222 Wéréd powigzan informacyjnych obok przykladu wymienionego powyzej, wyrdzni¢é mozna takze
1) obowigzek z art. 21 ust. 2 ustawy o RIO — powiadamiania wlasciwego wojewode i ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych przez prezesa izby o negatywnej opinii wydanej w sprawie okreslonej
wart. 13 pkt 5 (sprawozdania z wykonania budzetu wraz z informacjami o stanie mienia JST
i objasnieniami) oraz 2) obowiazek z art. 10 ustawy — prezes izby przekazuje informacje o stwierdzonych
nieprawidtowo$ciach w zakresie danych dotyczacych naliczania subwencji i rozliczen dotacji celowych
organom dokonujacym podziatu tych srodkow.
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sprawozdanie ma tylko charakter informacyjny; minister przyjmuje jedynie takie
sprawozdanie do wiadomosci i nie przysluguja mu w tym wzgledzie zadne uprawnienia
do jego zatwierdzania, czy tez dyskusji nad nim. Przedstawienie takiego sprawozdania
nie pocigga za sobg zadnych skutkéw prawnych. Podobnie jest w przypadku KRRIO.

Dlatego tez wskazana bylaby zamiana rzeczownika ,sprawozdanie”?? na

99224

»informacje”***, bowiem obowigzek skladania sprawozdania zdaje si¢ $wiadczy¢

o podleglosci podmiotu®?’.

1.5. Relacje nadzorcze

Ostatnia z wymienionych wiezi 1aczaca RIO z administracjg rzadowa jest
korelacja nadzorcza. Nadzor nad dziatalnoscig RIO, zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o RIO,
sprawuje minister wlasciwy do spraw administracji publicznej. W pierwotnej wersji tego
aktu prawnego umocowany do sprawowania nadzoru byt Prezes Rady Ministrow.
Logicznym powodem determinujagcym wprowadzone zmiany byly wzgledy
organizacyjne, tzn. majace na celu odcigzenie premiera z biezgcego administrowania
1 umozliwienie mu tym samym faktyczne kierowanie pracami rzadu, cho¢ uzasadnienie
do projektu noweli nie odnosi sie wprost do proponowanych zmian w ustawie o RIO??.
Przyjeta zmiana ujednolicita przepisy ustawy, w taki sposob, ze nie ma podziatu zadan
nadzorczych pomiedzy Prezesa Rady Ministrow 1 ministra tylko w konsekwencji nadzor
nad RIO przejat minister. Jest to o tyle korzystne rozwigzanie, ze minister bedzie na
biezgco zaznajomiony z problemami, z ktorymi borykajg si¢ izby, przy czym ma to takze
swoje wady. Jedng z nich jest to, ze RIO sg organem konstytucyjnym, wigc powinny
podlega¢ nadzorowi organu, ktéry ma ugruntowang pozycj¢ ustrojowa. Dokonanie
zmiany organu wilasciwego do sprawowania nadzoru nad RIO niewatpliwie ostabito

prestiz izb. Jako przyktad mozna wskaza¢ na pordwnanie RIO i SKO. Nadzo6r nad SKO

223 | Sprawozdanie — ustne lub pisemne przedstawienie przebiegu jakiej$ dziatalnosci, szczegdtowe zdanie
sprawy z czegos$, opis jakich$ zdarzen, wypadkow; relacja, raport”; Stownik jezyka polskiego. Tom III:
R-Z, red. Szymczak M., Warszawa 1981, s 305.

224 | Informacja — powiadomienie o czyms$, zakomunikowanie czego$; wiadomo$é, wskazdéwka, pouczenie”;
Stownik jezyka polskiego. Tom I: A-K, red. Szymczak M., Warszawa 1988, s. 788.

225 Tozsamy obowigzek posiada rowniez Finanzkontrolle w kantonie Zurych w Szwajcarii. Organ ten
przekazuje corocznie Kantonsrat 1 Regierungsrat raport (der Bericht) ze swojej dziatalnoscei,
w ktérym informuje o kluczowych zagadnieniach ze swojej dziatalnosci, tj. wydatkach tego organu,
zatrudnieniu, planie zadan na nastepny rok. Bericht der Finanzkontrolle jest podawany do publicznej
wiadomosci oraz dostepny na stronie internetowej tego organu.

226 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie
dziatania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw
z 23.11.2001 r., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej IV kadencji, druk nr 82.
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sprawuje Prezes Rady Ministrow, mimo ze organ ten swoj byt prawny zawdzigcza

ustawodawcy zwyktemu??’.

Dla kierownictwa RIO powyzsza zmiana nie miata
znaczenia, poza personalnymi.

Kryterium, na podstawie ktorego sprawowany jest nadzér nad izbami
obrachunkowymi to zgodno$¢ z prawem. Taki stan rzeczy nalezy oceni¢ pozytywnie
zuwagi na wilasciwos¢ podmiotowg RIO. Zagwarantowana JST w Konstytucji RP
samodzielno$¢ dziatania istotnie zostataby ograniczona, gdyby administracja rzagdowa
zostala wyposazona w $rodki wtadczej ingerencji w dziatalno$¢ izb; wowczas moglby
zosta¢ postawiony zarzut braku niezaleznosci cztonkow kolegium. W sytuacji
powtarzajacego si¢ naruszania prawa przez izbe, Prezes Rady MinistroOw na wniosek
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej moze rozwigza¢ kolegium izby.
Rozwigzanie kolegium jest rGwnoznaczne z odwotaniem prezesa i zastepcy prezesa izby.
Z powyzszego wynika, ze podstawa do zastosowania takiego Srodka nadzoru bedzie
co najmniej dwukrotne naruszenie prawa. Nie ma takze rozroznienia naruszenia na
istotne albo nieistotne; przyjmuje si¢, ze waga owego naruszenia nie jest wazna.
Jak zauwaza R.P. Krawczyk, ,,nadzor nad izbami ma charakter personalny i nie oznacza
mozliwoéci wptywania w sposob administracyjny na orzecznictwo izb”?28. Jakiekolwiek
proby nacisku na cztonkéw kolegium ze strony ministerstwa nigdy nie powinny miec
miejsca, gdyz RIO dziata na rzecz dobra ogétu.

Przedstawione rodzaje powigzan RIO z administracjg rzadowa rdéznie s3
postrzegane przez przedstawicieli doktryny?*. O tym czy izby obrachunkowe nalezy
zaliczy¢ do organow administracji rzagdowej, czy tez nie, wypowiedzial si¢ takze

230

Trybunal Konstytucyjny. Uczynit to juz w 1999 r=°°. W pierwszej kolejnosci okreslit

czym powinien charakteryzowac si¢ organ panstwowy, by mozna go byto zaszeregowac

227 Ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (tj. Dz. U. z 2018 r., poz. 570).
Zob.: 1) Borowicz L., Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze, Lublin 1997; 2) Skibinski A., Regionalne
Izby Obrachunkowe i Samorzgdowe Kolegia Odwolawcze typowe organy administracji czy
wyspecjalizowana administracja wojewddzka, Studia Lubuskie 2008, tom IV, s. 151-175; 3) Skibinski A.,
Pozycja ustrojowa samorzqdowego kolegium odwotawczego, Studia Lubuskie 2009, tom V, s. 113-135.

228 Krawczyk R.P., Status ustrojowo-prawny regionalnych..., s. 47.

229 W ocenie K. Byjocha, ,,Regionalne izby obrachunkowe powotane zostaty, jako rzgdowo-samorzgdowe
organy nadzoru” (Byjoch K., Sulimierski J., Tarno J.P., Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej
panstwa, Warszawa 2000, s. 175). J. Niczyporuk i J. Szreniawski wskazuja, ze ,,Nadzor nad samorzadem
gminnym sprawujg organy administracji rzadowej: w zakresie spraw ogdélnych Prezes Rady Ministrow
i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe” (Ustroj administracji
publicznej, red. Nowacka E., Warszawa 1999, s. 158); podobnie E. Radziszewski — autor wsroéd organéw
administracji rzadowej wymienia takze RIO (Radziszewski E., Zadania i kompetencje organow
administracji publicznej po reformie ustrojowej panistwa, Warszawa 2000, s. 51).

230 Wyrok TK z 28.04.1999 r., sygn. akt K 3/99, OTK ZU 4/1999, poz. 73.
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do organdéw administracji rzadowej. W orzeczeniu czytamy: ,,Konstytucja nie zawiera
definicji administracji rzadowej, jednak sens tego pojecia mozna ustali¢ na podstawie
brzmienia tego terminu oraz systematyki ustawy zasadniczej. Do uznania jakiego$ urzedu
za urzad administracji rzadowej potrzebne jest réwnoczesne spelnienie dwoch
warunkow: wykonywanie zadan majacych charakter administracji publicznej oraz
umiejscowienie w tym segmencie aparatu panstwowego, na czele ktoérego stoi rzad,
czyli Rada Ministrow”. 1 dodaje, ze ,,JJesli chodzi o RIO, to ich byt umocowany jest
wprost w konstytucji. Ustrojodawca wspomina o nich w art. 171 ust. 2. W mysl tego
przepisu, wzwigzku z wust. 1, RIO s3 powolane do sprawowania nadzoru,
z punktu widzenia legalnosci, nad dziatalnoscig wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie spraw finansowych. Nadzor ten sprawowany jest obok nadzoru
przyznanego Prezesowi Rady Ministrow 1 wojewodom. Przepis art. 171 znajduje si¢
w rozdziale VII konstytucji, poswigconym samorzadowi terytorialnemu. O ile
konstytucyjna pozycja Prezesa Rady Ministrow 1 wojewody w zasadniczych zrebach
zostata unormowana wczesniej — w rozdziale VI poswigconym rzadowi 1 administracji
rzagdowej, o tyle przemilczenie w tym rozdziale RIO i1 wspomnienie o nich dopiero
w rozdziale poswieconym samorzadowi terytorialnemu $§wiadczy o oddzieleniu RIO od
administracji rzagdowej. Nazwa <<izba obrachunkowa>> wskazuje na kolegialng
strukture 1 kontrolno-orzeczniczy oraz audytorski charakter omawianych organow. (...)
To, ze (...) RIO zostaly okreslone mianem <<panstwowych organéw nadzoru i kontroli
finansowej>>, nie jest roOwnoznaczne z poddaniem tych organdow organizacyjnej
1 funkcjonalnej podlegtosci Radzie Ministrow lub ktoremus z jej cztonkéw, decydujacym
o zaliczeniu organu do administracji rzagdowej. (...) Prezes Rady Ministrow sprawuje
jedynie nadzor nad RIO, i to wylacznie z punktu widzenia legalno$ci (art. 2 ust. 1).
Cztonkowie kolegium izby w zakresie realizacji zadan nadzorczych i funkcji kontrolnych
sa niezawi$li 1 podlegaja tylko ustawom (art. 15 ust. 3). Stuzebny charakter biura izby
w stosunku do kolegium izby jako organu o szerokim zakresie samodzielno$ci stanowi

dodatkowy argument”?!,

Regionalne izby obrachunkowe dziataja w imieniu i1 na rachunek panstwa,
i zostaly wyposazone w okre§lone prawem kompetencje. Sa one wyodrgbnione
organizacyjnie w strukturze panstwa i posiadaja wlasny organ, ktorym jest kolegium izby.

Podlegaja one ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej jako

21 Wyrok TK, K 3/99.

100



zwierzchnikowi, ktéry sprawuje nadzor nad ich dziatalnoscia przy uwzglednieniu
kryterium legalnosci. Mamy zatem do czynienia z podlegloscia stuzbowa RIO
administracji rzadowej, ale z tego punktu widzenia jest to niewystarczajace do zaliczenia
izb do organ6w administracji rzadowej. Potwierdza to takze fakt, ze ani wlasciwy
minister, ani premier nie sg organami wyzszego stopnia nad RIO. Nadzér ministra,
przynajmniej w teorii, ma stuzyé zapewnieniu sprawnego, zgodnego z prawem
irzetelnego funkcjonowania izb. Nadzorowi nie podlega dziatalno$¢ orzecznicza
kolegium. Dla okreslenia statusu ustrojowo-prawnego organu niezwykle istotne sg zasady
ksztaltowania jego obsady personalnej. Prezes izby, jak 1 cztonkowie kolegium sg
powotywani przez Prezesa Rady Ministrow. Udzial premiera w powolaniu nowo
wytonionych kandydatow ograniczony jest do samej czynno$ci powotania, nie ma on za$
realnej mozliwosci decydowania o wyborze osoby na dane stanowisko. Jest to
formalnos$¢, przy czym przepisy prawa powinny by¢ precyzyjne w tym zakresie. Stad
nalezy zglosi¢ postulat de lege ferenda o odpowiednim stosowaniu postanowien KPA
w ustawie o RIO. Izby obrachunkowe sg panstwowymi jednostkami budzetowymi —
finansowanymi bezposrednio z budzetu panstwa, cho¢ nie zawsze jasne sg reguly
przyznawania $rodkow izbom w budzecie. Niedopuszczalne bytoby ich finansowanie

zbudzetu danej JST, ktéra jest kontrolowana przez izbe?*.

Przekonujace jest
niezaszeregowanie RIO ani do organdéw administracji rzgdowej, ani samorzadowej. RIO
bedace panstwowym organem nadzoru i kontroli sg oryginalnym tworem terenowej
administracji publicznej o szczegdlnym charakterze?*. Izby obrachunkowe nie wykonuja
zadan typowych dla organdéw administracji publicznej, sprawuja jednak funkcje
orzeczniczg, przy czym nie sg sagdem. Nie da si¢ RIO przyporzadkowa¢ do
dychotomicznego podziatu na administracje rzadowa i samorzadowg. Nie jest wskazane
nazwac¢ ich rowniez hybrydowymi, tzn. potrzadowymi, potsamorzagdowymi, bowiem nie
mozna wskaza¢ cech, ktére jednoznacznie potwierdzityby stuszno$¢ tej hipotezy. Dlatego
RIO sa przyktadem nietypowego, wyspecjalizowanego organu w nowej rzeczywistosci

administracji publicznej, ktéra wymkneta si¢ z ram teoretycznych rozwazan. Nie ulega

watpliwosci, iz ustawa o RIO oraz rozporzadzenia wykonawcze potrzebujg zmian w celu

232 Podobnym funkcjonalnie organem do RIO sg SKO, o ktorych w literaturze twierdzi sie, iz sg troche
»quasi-trzadowymi”, troch¢ ,quasi-samorzadowymi”; Zimmermann J., Jurysdykcyjna ranga
samorzgdowych kolegiow odwotlawczych, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2015, nr 3,
s. 137. Zob.: Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 102-103.

230 ewolucji administracji zob.: Procedura administracyjna wobec wyzwar wspdlczesnosci,
red. wydawnictwo UL, £.6dz 2004.
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ujednolicenia ich postanowien 1 zapewnienia przejrzystego funkcjonowania izb

obrachunkowych.
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2. Organizacja i zasady dzialania regionalnych izb obrachunkowych

O sprawnym i tym samym skutecznym funkcjonowaniu organu w przestrzeni
publicznej przesadza zwlaszcza jego zorganizowanie. Wiasciwie pomys$lana wewngtrzna
struktura utatwia wykonywanie codziennych obowigzkéw, przeptyw informacji
1 zorientowanie na dziatanie. Wiedza o zadaniach wykonywanych przez poszczegolne
organy, komorki organizacyjne oraz pracownikOw zapobiega ewentualnym sporom
1 przys$piesza proces decyzyjny. Powyzsze przektada si¢ na efektywne zarzadzanie przez
naczelnego kierownika, poniewaz sprzyja temu okreslone usystematyzowanie 1 porzadek.

Zasady organizacji RIO zostaty uregulowane w kilku aktach prawnych.
Pierwszym Zrodtem prawa w tym zakresie jest ustawa o RIO, nastepnie Rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow z 2004 r. w sprawie siedzib 1 zasiggu terytorialnego RIO,
anakoncu* w tak przyjetej hierarchii, wewnetrzne regulaminy organizacyjne

poszczegdlnych RIO*. Konstytucja RP milczy na temat zasad organizacji RIO?%;

234 Aktami prawnymi, ktore maja posredni wptyw na organizacje RIO sg: 1) Rozporzgdzenie Ministra

Spraw Wewnetrznych i Administracji z 19.01.2004 r. w sprawie szczegdélowych warunkoéw
przeprowadzania konkursu na prezesa regionalnej izby obrachunkowej; 2) Rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z 23.04.2004 r. w sprawie szczegélowych warunkéw
przeprowadzania konkursu na cztonkow kolegium regionalnej izby obrachunkowe;.

235 Przykladem regulaminéw organizacyjnych moga byé: 1) Regulamin organizacyjny Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Gdansku, uchwata nr 065/r122/1/17 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Gdansku z 01.03.2017 r. w sprawie zmiany regulaminu organizacyjnego Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Gdansku oraz wprowadzenia tekstu jednolitego regulaminu organizacyjnego
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku; 2) Regulamin organizacyjny Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Opolu, Zarzadzenie nr 1/2012 Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu
7 19.03.2012 r. w sprawie ustalenia tekstu jednolitego Wewngtrznego Regulaminu Organizacyjnego.

236 Polskie rozwigzanie minimalizmu konstytucyjnego na temat organu nadzoru i kontroli w sprawach
finansowych nad JST nie jest odosobnione. Podobnie sytuacja wyglada w Szwajcarii, w kantonie Zurych.
Konstytucja kantonu Zurych (Verfassung des Kantons Ziirich...) w art. 129 nie reguluje w sposob
szczegdlowy organizacji Finanzkontrolle, stanowi jedynie o wyborze kierownictwa tego organu
(Leitung). Natomiast to FKG, ktora rowniez jak polska ustawa o RIO nie jest obszerna, bo zawiera tylko
28 paragrafow, traktuje o szczegodlach funkcjonowania Finanzkontrolle (nalezy zaznaczyé, ze regulacje
dotyczace funkcjonowania Finanzkontrolle sa r6zne w poszczegdlnych kantonach w Szwajcarii [ Teil VIII
Offentliche Verwaltungen, opracowane przez: Audit AG Leitender Revisor, Ziirich, s. 581-582]).
Podobny stan mozna zauwazy¢ w odniesieniu do Izby Obrachunkowej w Federacji Rosyjskiej,
jednakze tamtejsze uregulowania na temat Izb mozna okresli¢ jako trzystopniowe. Konstytucja Federacji
Rosyjskiej przyjeta w ogélnonarodowym referendum w dniu 12 grudnia 1993 r. w art. 101 ust. 5
ustanawia Izbe Obrachunkowa, za$ w ustawie federalnej (®EAEPAJIBHBIU 34KOH OF OBIIHUX
[PUHLHTIAX OPIAHU3ALMN U AEATEJIPHOCTH KOHTPOJIPHO-CYETHbIX OPI'AHOB
CYBBEKTOB POCCHUHUCKOH DEJEPALIMU U MYHHUI[UITATTBHBIX OBPA30BAHHH, Ipunam
Tocyoapcmeennou [Hymoti 28 auneapa 2011 eooa, Ooobpen Cogemom Dedepayuu 2 ¢pespana 2011 200a)
ustala si¢ wspolne zasady organizacji, dzialania i uprawnienia dla wszystkich organdéw kontroli
i rachunkowosci Federacji Rosyjskiej. O szczegoétach funkcjonowania poszczeg6lnych izb traktuje dane
prawo miejscowe. Przykladem moze by¢ prawo moskiewskie w zakresie dotyczacym Kowmpoasro-
cuemnas narama Mockevl (The Chamber of Control and Accounts of Moscow). Catkowicie odmienne
zasady obowiazuja w Austrii. Zardwno austriacka konstytucja federalna (Verordnung des Bundeskanzlers
vom 1. Janner 1930, betreffend die Wiederverlautbarung des Bundes-Verfassungsgesetzes, BGBI. Nr.
1/1930, mit nachfolgenden Anderungen), jak i konstytucja kraju zwigzkowego Tyrol w sposob szeroki
traktuja o organach kontroli, odpowiednio o RH i krajowym LRH. W konstytucji federalnej okreslono
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odmiennie jest w przypadku NIK. Rozwazania na temat przewodni tej czg¢sci pracy
zostang przeprowadzone wedlug okreslonego schematu. Punktem wyjscia jest
charakterystyka organu RIO oraz analiza struktury organizacyjnej izb. Nastepnie zostang
omoOwione kompetencje izb wraz ze wskazaniem podmiotéw, wobec ktorych skierowana
jest dziatalno$¢ izb, z podzialem na: 1) funkcje nadzorcza, 2) funkcj¢ kontrolna,

3) funkcj¢ opiniodawczg oraz 4) funkcje informacyjno-szkoleniowa.

2.1.  Struktura wewnetrzna regionalnych izb obrachunkowych

2.1.1. Organy regionalnych izb obrachunkowych

Ustawodawca wyodrebnil w ustawie o RIO rozdzial 3 poswiecony organizacji izb
obrachunkowych. Zgodnie z art. 14, kolegium izby jest jej organem?}’. Ustawa o RIO
traktuje tylko o jednym organie. W dalszej czgsci ustawy szczegdlowo zostaty opisane
kompetencje kolegium. W historii dziatalno$ci izb obrachunkowych funkcjonowat obok
kolegium jeszcze jeden organ, a mianowicie komisja orzekajgca w sprawach o naruszenie

dyscypliny finanséw publicznych?®.

m.in. zasady powotywania prezesa RH, zasady organizacyjne tego organu, rozstrzyganie o wlasciwosci
RH, zakres kontroli, a nawet termin sktadania sprawozdania z jego dziatalnosci za miniony rok do
Nationalrat, tj. nie pézniej niz do 31 grudnia. Podobnie wyglada sprawa w konstytucji landowe;j,
w ktorej poswiecono LRH, 5 obszernych artykutow.

237 Przykltadowo w Moskwie organami wewnetrznymi The Chamber of Control and Accounts sj
przewodniczacy, zastepcy oraz audytorzy (Rozdziat 2, art. 4 ust 1,2 The Law of the City of Moscow...).

238 Pojecie ,,organu administracji” wigze si¢ $ciSle z przepisami prawa. Mimo to wyrazenie to skupia
w sobie nie tylko elementy prawne, ale rowniez i pozaprawne, tj. organizacje i zarzadzanie. W ocenie
T. Rabskiej, konstrukcja organu administracji jest zalezna od ustroju politycznego panstwa i przyjetej
koncepcji aparatu administracyjnego (Rabska T., Podstawowe pojecia organizacji administracji
[w:] System prawa administracyjnego. Tom I, red. Starosciak J., Warszawa 1977, s. 269-272).
W doktrynie prezentowane sa rdézne poglady na temat znaczenia organu. Organ bywa traktowany jako
cze$¢ skladowa aparatu panstwowego. Proponowana jest réwniez definicja poprzez wyliczenie
elementow konstrukcyjnych sktadajacych si¢ na ten termin, do ktoérych M. Jaroszynki, czy J. Starosciak
zaliczaja: wyodrgbnienie organizacyjne, prawnie okre§lony zakres dziatania (kompetencje), dziatanie
w imieniu panstwa, substrat osobowy oraz wlasciwe formy dziatania (Jaroszynski M., Zimmermann M.,
Brzezinski W., Polskie prawo..., s. 161-172; Staro$ciak J., Prawo administracyjne, Warszawa 1969,
s. 51-52). Za organ danej osoby prawnej uwaza si¢ wewnetrzng jednostke organizacyjng danego
podmiotu prawa, ktéra zostala wyposazona w uprawnienie do uzewngtrzniania woli tego podmiotu.
To uprawnienie opiera si¢ na obowigzujacych regulacjach prawnych, nie za§ na zasadzie
pelnomocnictwa. Formg wyrazania owej woli stanowia jego zadania i kompetencje, dlatego nie kazda
wewnetrzna jednostka uzyska miano organu. Conditio sine qua non stanowi uprawnienie do wyrazania
woli tego podmiotu (Prawo administracyjne, red. Wierzbowski M., Warszawa 1997, s. 106-109). Organ
bywa takze utozsamiany wylacznie z piastunem zajmowanego stanowiska (Wronkowska S., Podstawowe
pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 133).
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2.1.1.1. Kolegium izby

Ustawa o RIO ustanawiajac zasade¢ kolegialno$ci dzialania organu izby nawigzuje
w ten sposob do polskiej tradycji kontroli. W przeciwienstwie do innych organdéw
nadzoru nad JST, RIO (kolegium izby), jest jedynym organem kolegialnym. Koncepcja
kolegialnosci przyjeta w ustawie o RIO charakteryzuje si¢ przede wszystkim tym,
ze 1) jest tylko jedna instytucja kolegialna w RIO i jest to kolegium izby — bedace jej
organem, 2) kolegium izby dziata na posiedzeniach, 3) nie ma kolegiéw w zespotach
zamiejscowych, sa jedynie sktady orzekajace oraz 4) podmiotem witasciwym do
rozpatrywania zastrzezen do wnioskow zawartych w wystgpieniach pokontrolnych jest
kolegium izby.

W sktad kolegium izby, zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o RIO, wchodzg prezes
izby jako przewodniczacy oraz pozostali cztonkowie. W podrozdziale pierwszym tego
rozdzialu zostata przeanalizowana procedura powotywania cztonkow kolegium,
dlatego w tym miejscu zostanie to pominigte. [lo§¢ osob wchodzacych w sktad kolegium
zalezy od wielko$ci danego wojewddztwa i tym samym liczby podmiotéw poddanych
nadzorowi, 1 kontroli izby. Liczbe t¢ okresla zalgcznik nr 1 do Rozporzadzenia z 2004 r.
w sprawie siedzib 1 zasiegu terytorialnego izb. Przykladowo, Regionalna Izba
Obrachunkowa w Warszawie liczy 27 cztonkow kolegium 1 jest to najwigksze liczebnie
kolegium. Najmniej, bo 8 cztonkow, posiadajg Izby w: Zielonej Gorze, Opolu i Kielcach.
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w L.odzi sktada si¢ z 17 osob.

Czlonkostwo w kolegium moze mie¢ charakter etatowy badz pozaetatowy. O tym,
czy dana osoba bedzie etatowym czlonkiem kolegium, czy pozaetatowym?*,
decyduje prezes RIO, gdyz to on wystepuje z wnioskiem do premiera o powotanie
(odwotanie) lub zmiang charakteru zatrudnienia czlonka kolegium, przy czym nie jest
dookreslone w ustawie jakimi przestankami powinien kierowaé sie¢ prezes przy
podejmowaniu decyzji. Do 2003 r.2*° rola prezesa izby przy powolywaniu cztonka

kolegium byla istotnie ograniczona. Prezes wyrazal jedynie swoja opini¢ o czionku

B9 W sprawozdaniach z dziatalnosci RIO podano ogoélng liczbe nieetatowych czlonkéw kolegium
w nastgpujacych latach: 2019 — 17, 2018 — 16, 2017 — 12, 2016 — 23, 2015 — 23, 2014 — 20, 2013 — 20,
2012 - 21, 2011 - 20, 2010 — 23, 2009 — 25, 2008 — 25, 2007 — 25, 2006 — 24, 1993 — 10. Na przestrzeni
lat zauwazalna jest tendencja wzrostowa do powolywania wigkszej liczby cztonkow kolegium jako
pozaetatowych. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze powyzsze dane obejmuja wszystkie izby obrachunkowe,
a wiec skala tego zjawiska w przeliczeniu na dang izbe jest niska.

240 Ustawa z 24.07.2003 r. o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ustawy
o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U.
nr 149, poz. 1454).
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kolegium, za$ charakter jego cztonkostwa okreslat premier. W obecnym stanie prawnym,
etatowy cztonek kolegium, zgodnie z art. 15 ust. 5 ustawy o RIO, jest powotywany na
czas nieokreslony, za$ pozaetatowy, jak stanowi art. 15 ust. 6 — na 6-letnig kadencje?*!.
W projekcie nowelizacji ustawy o RIO z 2017 r., zaproponowano zniesienie
podzialu na etatowych i pozaetatowych czionkow kolegium oraz zasady, ze potowa
cztonkow kolegium jest zglaszana przez samorzady terytorialne. Art. 1 pkt 17 ppkt c)
noweli stanowil, ze ,,Cztonka kolegium powotuje si¢ na 6-letnig kadencje”. Zgtoszone
propozycje sa godne uwagi. Zrezygnowano z réznicowania statusu cztonkow kolegium
bez powodu, skoro ponosza oni takg samg odpowiedzialnos¢, a przestanki ich odwotania
sa jednakowe. Owa zmiana moglaby jednak ulec modyfikacji. Po pierwsze,
kadencja cztonkow kolegium mogtaby trwac 8 lat, bez mozliwosci ponownego ubiegania
si¢ o stanowisko cztonka kolegium. Taki zabieg podkreslatby nie tylko wage
zajmowanego stanowiska, ale przede wszystkim wzmacnial niezawisto$¢ cztonkoéw
kolegium w realizowanych przez nich zadaniach®*?. Po drugie, po uptywie polowy
kadencji nastgpowalby wybor potowy ich sktadu, podobnie jak jest w SKO w odniesieniu
do pozaetatowych cztonkow kolegium, z pewnym =zastrzezeniem. Przy zatozeniu,
ze liczba cztonkow kolegium RIO jest nieparzysta to w odniesieniu do pierwszej kadencji
wymiana czes$ci skladu kolegium nastgpitaby po 4 latach. Wowczas po 4 latach
pozostatoby 50% +1 osoba, cztonkéow kolegium jako ,stary” skiad dokanczajacy
kadencje 8-letnig. Ci cztonkowie zostaliby wytonieni w drodze konkursu. Bylyby to
osoby, ktore najlepiej orientowalyby si¢ w tematyce finanséw publicznych, samorzadu
terytorialnego oraz nadzoru i kontroli. Wymiana tylko polowy sktadu kolegium jest
korzystniejszym rozwigzaniem dla RIO, poniewaz posiadaliby oni juz doswiadczenie

w pracy tego organu. Nowi cztonkowie niewatpliwie zwrdciliby uwage na inne aspekty,

241 Analogiczne rozrdznienie na etatowych i pozaetatowych czlonkéw kolegium wystepuje

w samorzadowych kolegiach odwotawczych. Maksymalng liczbe cztonkow kolegium okresla,
zgodnie z art. 4 ust. 5 ustawy o SKO, Prezes Rady Ministrow w drodze rozporzadzenia, po zasiggnieciu
opinii Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych (Rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z 08.09.1999 r. w sprawie maksymalnej liczby etatowych cztonkéw samorzadowych
kolegiéw odwolawczych [Dz. U. nr 74, poz. 828]). Jest to jedno z ograniczen dla SKO dla ustalenia liczby
cztonkow kolegidw, obok natury ekonomicznej. O faktycznej liczbie cztonkéw kolegium tego organu
decyduje samodzielnie zgromadzenie ogdlne kolegium na wniosek prezesa kolegium.

242 Jak stlusznie zauwaza A. Domanska, ,,Bardzo istotnym elementem realizacji zasady niezalezno$ci
i niezawisto$ci danego organu jest stworzenie takiej procedury jego powolywania, aby wykluczy¢
wszelkie mozliwe naciski ze strony organu kreujacego lub jakiegokolwiek innego na osobe kandydujaca,
a nastgpnie niezaleznie realizujaca swe kompetencje, uprawnienia”; Domanska A., Pozycja ustrojowo-
prawna Rzecznika Praw Obywatelskich, £.60dz 2012, s. 67.
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nie dostrzegane dotychczas. Schemat nr 3.1 obrazuje zmian¢ skladu kolegium

na przestrzeni 20 lat.

Schemat nr 3.1

Rotacja sktadu kolegium izby na przestrzeni 20 lat

poczqtek

9 czlonkéw
(wybranych na drodze konkursu)

T~

5 ,,starych” czlonkéw 4 ,nowych” czlonkow po 4 latach
(wybranych na drodze konkursu (wybranych na drodze odrgbnego
sposrod pierwszej 9 cztonkow) konkursu)
uplynigcie kontynuacja
kadencji kadencji
po 8 latach
5 ,nowych” czlonkéw 4 ,starych” czlonkow
(wybranych na drodze konkursu) (bez zmian)
kontynuacja uplyniecie
kadencji kadencji
po 12 latach
5 ,starych” cztonkéow 4 ,nowych” czlonkéw
(bez zmian) (wybranych na drodze konkursu)
uplynigcie kontynuacja
kadencji kadencji
po 16 latach
5 ,,nowych” czlonkéw 4 ,starych” czlonkéw
(wybranych na drodze konkursu) (bez zmian)
kontynuacja uplyniecie
kadencji kadencji
po 20 latach
5 ,,starych” cztonkéow 4 ,nowych” czlonkéw
(bez zmian) (wybranych na drodze konkursu)

Zrodto: opracowanie wlasne.

Opisane rozwigzanie wraz z jednoczesnym doprecyzowaniem w ustawie
przestanek odwotania ze stanowiska cztonka kolegium, wzmocniloby komfort
w niezaleznym orzekaniu. Powyzsze utrudnialoby fatwo$¢ usuwania tychze
z zajmowanych stanowisk. W obecnym brzmieniu ustawy o RIO, cztonka kolegium
mozna odwotaé, jesli ziSci si¢ jedna z przestanek wymienionych w art. 15 ust. 9.
Przypadki, w ktorych dochodzi do odwolania czlonka kolegium s3a enumeratywnie
wymienione i co do zasady nie budzg istotnych zastrzezen. Zalicza si¢ do nich: 1) ztoZenie
rezygnacji ze stanowiska, 2) utraty warunkow od ktorych zalezy cztonkostwo w kolegium
tj. a) posiadanie petnej zdolnosci do czynnosci prawnych, b) posiadanie obywatelstwa

polskiego i korzystanie z pelni praw publicznych c) ukonczenie magisterskich wyzszych
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studiow prawniczych, administracyjnych, ekonomicznych lub posiadanie stopnia
naukowego w jednej z tych dziedzin wiedzy, d) posiadanie co najmniej czteroletniego
stazu pracy w jednostkach zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego lub
finans6w publicznych, e) nie bycie skazanym prawomocnym wyrokiem za przestepstwo
popetnione z winy umyslnej*** oraz 3) stwierdzenie powtarzajacego sie naruszenia prawa
podczas wykonywania obowigzkow lub uchylania si¢ od ich wykonywania.
O ile pierwsza z przestanek stanowi potwierdzenie prawa obywatela do piastowania
funkcji publicznej poprzez dobrowolne przyjecie 1 zrezygnowanie z niej, to ostatnia
z nich nie ma charakteru obiektywnego. Ustalenie wystgpienia tej okoliczno$ci zalezy od
osobistej oceny prezesa izby, jako podmiotu, ktory jest uprawniony do zgloszenia
wniosku o odwolanie czlonka kolegium. Brakuje w okresleniu tej przestanki blizszych
cech, ktore wskazywatyby, jakiego rodzaju naruszenia prawa podczas wykonywania
obowigzkoéw cztonka kolegium izby moga uzasadnia¢ odwotanie go z zajmowanego
stanowiska. Mozna by wymieni¢ przyktadowo okolicznosci §wiadczace o uchylaniu sig¢
cztonka kolegium izby od wykonania obowiazkow, ktore uzasadniatyby jego odwotanie.
W tak pomyslanej konstrukcji, okolicznosci majace wptyw na odwotanie cztonka
kolegium bylyby jasno okreslone, co nalezaloby oceni¢ pozytywnie. Prawo odwotania
cztonka kolegium z zajmowane] funkcji przystluguje Prezesowi Rady Ministrow,
zgodnie z art. 15 ust. 10, czyli organowi, ktory jest wiasciwy do jego powolania.
Podobnie, jak w przypadku powotywania cztonka kolegium, jego odwotanie nastepuje na
wniosek prezesa RIO.

W obecnych czasach nie ma problemu z doborem kadr, ktére posiadajg
odpowiednie wyksztalcenie 1 doswiadczenie, w przeciwienstwie do czasow,
w ktorych byty tworzone RIO. W zwigzku z tym wskazane jest przyjecie bardziej
wymagajacych przestanek dla kandydatow ubiegajacych si¢ o cztonkowsko w kolegium;
w konsekwencji zostalby zniesiony podzial na powotywanie cztonkéw przez samorzad,
co wyeliminowaloby ewentualne spekulacje o statusie ustrojowym RIO jako organow
samorzadowych.

Kompetencje kolegium izby — okreslone w gléwnej mierze w art. 18 ustawy
o RIO, mozna podzieli¢ na 3 grupy. Pierwsza z nich ma charakter ,,zatwierdzajacy”;
naleza do niej nastgpujace sprawy: 1) przyjmowanie sprawozdan z wykonania budzetu

oraz rocznego ramowego planu pracy izby, w tym planu kontroli, 2) rozpatrywanie

243 4 contrario wyrok nieprawomocny nie daje podstawy do odwotania, jak rowniez prawomocny wyrok
za przestgpstwo popelnione nieumyslnie.
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zastrzezen do wnioskéw zawartych w wystapieniach pokontrolnych, 3) przyjmowanie
sprawozdan z dzialalnosci kontrolnej i informacyjno-szkoleniowej izby. Kolejna grupa
to stanowigca, gdy kolegium ,juchwala”: 1) ustalanie budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego oraz orzekanie o niewazno$ci uchwat i zarzadzen procedury uchwalania
budzetu, 1 jego zmian, 2) rozpatrywanie odwotan w sprawach okreslonych w art. 20 ust. 2
ustawy, tj. dotyczy to wydawanych opinii przez RIO do przedktadanych przez JST:
projektow uchwat budzetowych JST, informacji o przebiegu wykonania budzetu za
pierwsze potrocze, sprawozdan z wykonania budzetu wraz z informacjami o stanie mienia
JST i objasnieniami’*, 3) rozpatrywanie zastrzezen do wnioskéw zawartych
w wystapieniach pokontrolnych, 4) wybdr kandydata na prezesa izby, 5) uchwalanie
regulaminu organizacyjnego izby, 6) uchwalanie wnioskow do projektu budzetu izby
oraz ramowego planu pracy. Do trzeciej grupy tzw. opiniodawczej, zalicza si¢ te zadania,
ktore obejmuja opiniowanie kandydatéw na cztonkéw kolegium.

Zobowigzanym do zwotywania posiedzen kolegium izby, na podstawie art. 18a
ust. 1 ustawy o RIO, jest prezes izby. Wydaje si¢, ze uprawnionym do tego bedzie takze
zastepca prezesa, na postawie art. 17 ust. 3, w zaleznosci od upowaznienia. Czgstotliwos¢
zwotywania posiedzen jest uzalezniona od potrzeb danej izby, przy czym ustawodawca
zastrzega, ze kolegium spotyka si¢ przynajmniej raz na kwartat. W ocenie S. Srockiego
zatozenie, iz posiedzenie kolegium mogloby si¢ odbywaé tylko raz na kwartat jest

,wyrazem daleko idacego optymizmu’**’

. W omawianym zakresie nie ma jednak
spojnosci miedzy przepisami prawa. Wskazuja na to chociazby postanowienia ustawy
o samorzadzie gminnym (art. 91 ust. 1) zobowigzujace organy nadzoru — tu RIO,
do orzeczenia o niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia JST w terminie do 30 dni od dnia
ich dorgczenia. Kolejng kwestig majacg wpltyw na ilo$¢ posiedzen w miesigcu ma art. 12
ustawy o RIO traktujacy o uchwale budzetowej 1 jej ewentualnej niewaznosci.

W pierwszej kolejnosci, gdy dojdzie do badania przez izbe takiej uchwaty to wskazuje

si¢ danej JST nieprawidtowosci, sposob i termin ich usunigcia. Jezeli w wyznaczonym

244 Zob.: Postanowienie NSA z 05.11.1997 r., sygn. akt III SA 1155/97, LEX nr 32559, ,,Opinie
przewidziane w art. 13 pkt 5 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nie sg zaskarzalne do sadu
administracyjnego”.

245 Regionalne Izby Obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 545.

Na stronach internetowych RIO dostgpne s informacje o terminach i planowanym przebiegu posiedzenia
kolegium izby. Z prowadzonych rejestrow wynika, ze posiedzenia kolegium odbywaja sie¢, co do zasady,
raz w tygodniu (np. [http://www.lodz.rio.gov.pl/modules.php?op=modload&name=HTML&file=index
&page=posiedzenia_kolegium], stan na dzien: 13.02.2020;
[http://www.zielonagora.rio.gov.pl/strona.php?id=120], stan na dzien: 13.02.2020; Zalacznik nr 1 do
uchwaly Nr XXXIV.273.2019 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia
17 grudnia 2019 r. Plan pracy Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie na 2020 rok.
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czasie jednostka nie usunie tych nieprawidlowosci to tutaj konieczne jest kolejne
posiedzenie kolegium by stwierdzi¢ niewazno$¢ takiej uchwaty i bardzo prawdopodobne,
ze nastepne — by ustali¢ zastepczo budzet gminy, powiatu, wojewddztwa
samorzadowego. By wyeliminowaé niespdjno$é przepisow prawa’*® nalezy zgtosié
postulat de lege ferenda by zmieni¢ okresowo$¢ posiedzen kolegium izby. Powinna ona
wynosi¢ nie rzadziej niz raz na miesigc, za§ w razie potrzeby czgsciej. Warto zaznaczyc,
ze druga cze$¢ przepisu traktujaca o zwolywaniu posiedzenia kolegium na pisemny
wniosek, co najmniej polowy jego czltonkdéw, dotyczy raczej spraw zwigzanych
z funkcjonowaniem izby 1 nadzwyczajnych okolicznosci, a nie z funkcjami nadzorczymi.
W zaistniate] sprawie prezes izby zobowigzany jest wyznaczy¢ date posiedzenia
w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku. Tabela nr 3.2 przedstawia liczbg badanych
uchwat przez RIO w latach 1993-2019, uwzgledniajac podzial na liczbe uchwat,

w ktorych stwierdzono istotne naruszenie prawa i nieistotne naruszenie prawa’*’.

246 Zob.: 1) Dyrda A., Gizbert-Studnicki T., Czy systemowosé jest konieczng wtasciwoscig prawa?,
Przeglad Prawa i Administracji 2016, tom CIV, s. 19-37; 2) Gromski W., Autonomia i instrumentalny
charakter prawa, Wroctaw 2000, s. 39-40; 3) Grzelak A., Jednolitos¢ i spojnos¢ prawa. Perspektywa
Unii Europejskiej i Federacji Rosyjskiej, Warszawa 2013; 4) Jabtonska-Bonca J., Problemy ze spojnoscig
prawa i regulacjami pozaprawnymi a sila sprawcza panstwa — zarys tematu, Krytyka Prawa 2015, tom 7,
nr 1, s. 157-175; 5) Lizewski B., Cecha jednolitosci systemu prawa w warunkach multicentryzmu,
Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio G 2019, nr 1, s. 221-236; 6) Letowska E.,
Multicentrycznos¢ wspotczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, Panstwo i Prawo 2005, nr 4,
s. 3-22; 7) Wronkowska S., Podstawowe pojecia..., s. 97-99; 8) Wroblewski J., Nieostros¢ systemu
prawa, Studia Prawno-Ekonomiczne 1983, tom XXXI, s. 7-24; 9) Wyrok TK z 02.04.2007 r., sygn. akt
OTK ZU 4A/2007, poz. 37; 10) Wyrok TK z 20.06.2018 r., sygn. akt Sk 3/13, OTK ZU A/2018, poz. 41;
11) Wyrok TK z 30.10.2019 r., sygn. akt P 1/18, OTK ZU A/2019, poz. 61; 12) Postanowienie TK
z 15.04.2008 r., sygn. akt P 26/07, OTK ZU 3A/2008, poz. 52.

247 Zob.: 1) Krawczyk R.P., Co oznacza ,,istotne” i ,, nieistotne ” naruszenie prawa? Jakie sq konsekwencje
stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa? [w:] Finanse samorzgdowe 2008, red. Kosikowski C.,
Warszawa 2008, s. 461; w ocenie autora istotne naruszenie prawa to takie, ktore zawiera kwalifikowana
wade prawng, co powoduje, ze akt prawny dotkniety taka wada nie moze pozosta¢ w obrocie prawnym.
Nieistotne naruszenie prawa oznacza tyle co drobne uchybienie, za$ jej przyktadem moze by¢ oczywista
omytka pisarska; 2) Wyrok WSA we Wroctawiu z 17.01.2018 r., sygn. akt I SA/Wr 608/17, LEX
nr 2435425.
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Tabela nr 3.2

Wyniki badania nadzorczego uchwat organow JST w latach 1993-2019

Liczba zbadanych uchwat i zarzadzen organéw JST przez RIO
Rok Ogolem Uznane %a. r.1iewa’Zr.16 Stwierdzoné nieistotne
(w calosci i czgsci) naruszenie prawa
1993 14105 126 3070
1994 23605 152 2192
1995 30885 67 1649
1996 45728 154 1541
1997 51363 199 1280
1998 64726 315 1221
1999 88391 1982 1950
2000 99592 1752 1444
2001 110729 2056 2347
2002 104085 1185 1355
2003 113131 1583 1425
2004 117259 1505 1121
2005 124482 1484 1125
2006 127976 1326 1293
2007 138988 1264 1265
2008 144676 1093 1334
2009 153138 1449 1175
2010 150905 1742 1385
2011 163767 1842 2264
2012 161947 1570 1883
2013 165349 2091 2015
2014 168653 1566 1137
2015 178351 2394 1335
2016 172815 1739 1285
2017 172227 1236 1180
2018 175752 1592 1081
2019 180648 1852 1140

Zrédlo: opracowanie whasne, na podstawie dostepnych sprawozdan z dziatalnoici regionalnych izb

obrachunkowych.

Z powyzszych danych wynika, ze — co do zasady — wraz z kolejnym rokiem

funkcjonowania RIO, liczba badanych uchwatl i zarzadzen wzrasta. Dwoma zasadniczymi
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h?**® oraz 2) rozszerzenie

przyczynami takiego stanu s3a: 1) inflacja regulacji prawnyc
zakresu przedmiotowego dziatalno$ci nadzorczej RIO, w szczegélnos$ci dokonanie
z dniem 01.01.1999 r. reformy administracyjnej, co skutkowato zwigkszeniem liczby
jednostek poddanych nadzorowi izb. Najwiecej zbadanych uchwat i zarzadzen miato
miejsce w 2015 r., a najmniej w 1993 r., ktory byl pierwszym rokiem funkcjonowania
izb. W 1993 r. uznano za podjgte przez JST z nieistotnym naruszeniem prawa
az 3 070 uchwat i zarzadzen, co stanowito 21,8 % ogoétu zbadanych przez RIO w tym
roku. Przyczyng wzrostu liczby uchwat z nieistotnym naruszeniem prawa w 2001 r.
w stosunku do 2000 r. 0 62,5 %, byta zmiana regulacji prawnych dotyczacych gospodarki
finansowej JST. Podobnie byto w roku 2013, kiedy to réwniez odnotowano wzrost liczby
uchwat podjetych z nieistotnym naruszeniem prawa (w stosunku do 2012 o 7 %) oraz
co do ktorych stwierdzono niewaznos¢ (2012 r. — 1 570, 2013 r. — 2 091). Czynnikiem
majacym na to wptyw byto objecie przez izby obrachunkowe nadzorem uchwat rad gmin
wydawanych na podstawie ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach?*°.
Posiedzeniu kolegium przewodniczy, zgodnie z art. 18a ust. 2 ustawy o RIO,
prezes izby, a w przypadku jego nieobecnosci — zastgpca lub wyznaczony przez niego
cztonek kolegium. Do 2003 r.2%° uprawnionymi do przewodniczenia posiedzeniu byli
jedynie prezes albo zastepca, w sytuacji gdy zostal do tego upowazniony. Wskazanie
dodatkowej, uprawnionej osoby jest stusznym rozwigzaniem, gdyz w nadzwyczajnych
przypadkach, w razie nieobecno$ci prezesa 1 zastgpcy, posiedzenie bedzie moglo
przebiega¢ w normalnym trybie, bez zbednych zakldcen. Posiedzenia kolegium izby sg

co do zasady jawne i ma prawo wzia¢ w nich udzial przedstawiciel podmiotu®®!,

248 Zob.: 1) Inflacja prawa administracyjnego. Stan prawny na I lipca 2012 r., red. Kijowski D., Warszawa
2012; 2) Korczak J., Ewolucja prawa samorzqgdowego a prawo do dobrej administracji [w:] Prawo do
dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego. Warszawa-
Debe 23-25 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003, s. 426-437; 3) Suska M., Das Phdnomen
der Gesetzesinflation und die damit verbundene Krise, (monografia pokonferencyjna: Aktualne problemy
prawodawstwa w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, oddane do druku 12.2019 r.); 4) Wronkowska
S., Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. Zubik M., Warszawa 2006, s. 671-691; 5) Zawadzki S.,
Inflacja prawa oraz problemy podnoszenia jego jakosci, Studia Prawnicze 1989, nr 2-3, s. 347-364.

249 Ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach (tj. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1439, ze zm.).

250 Ustawa z 24.07.2003 r. 0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych...

251 Na temat legitymacji do wniesienia skargi do sgdu administracyjnego na rozstrzygniecie nadzorcze zob.:
1) Suska M., Skarga jednostki samorzqdu terytorialnego do sqdu administracyjnego na rozstrzygniecie
nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej [w:] Srodki prawne w prawie administracyjnym,
red. Karolak K., Nowakowski-Wegrzynowski P., Bielsko-Biata 2018, s. 85-97; 2) Wo$ T., ,,Nowa”
regulacja postegpowania sgdowoadministracyjnego w sprawach z zakresu samorzqdu terytorialnego —
odstepstwa od modelu pozostaly (czes¢ 1I), Samorzad Terytorialny 2007, nr 3, s. 41-42;
3) Zelasko-Makowska E., Skarga organdéw jednostek samorzqdu terytorialnego na rozstrzygniecie

112



ktérego sprawa jest rozpatrywana. Tym samym na RIO ciazy obowiazek zawiadomienia
wlasciwych organdw o wszczeciu postgpowania i1 terminie posiedzenia kolegium.
W ocenie NSA ,,Brak zawiadomienia organu gminy o wszczgciu postgpowania stanowi
naruszenie przepisdOw postepowania, ktére moze mie¢ wplyw na wynik sprawy” 2>,
Stanowisko kolegium, bez wzgledu na jego tres¢, podejmowane jest w formie uchwaty,
przy czym zapadaja one bezwzgledna wigkszoscia glosOw w obecnosci co najmniej
Y% liczby cztonkow kolegium izby. Wyjatek stanowig uchwaty w sprawie wniesionych
zastrzezen do wnioskow zawartych w wystgpieniu pokontrolnym. W tych sprawach,
uchwaty zapadaja zwykla wigkszoscia glosow na posiedzeniu niejawnym?>®. Uchwaty
kolegium izby, jak stanowi art. 18a ust. 4 ustawy o RIO, sa podpisywane przez osobe
przewodniczacg posiedzeniu. Komentowany przepis zostat dodany do ustawy
w2003 r.»* Taki zabieg niewatpliwie powoduje odformalizowanie procedury
podejmowania uchwat, zwtaszcza ze rozwdj technologii umozliwia sygnowanie uchwaty
kwalifikowanym podpisem elektronicznym. W tym zakresie wypowiedziat si¢ takze NSA
(w stanie prawnym obowigzujgcym przed uregulowaniem podpisywania uchwaty przez
przewodniczacego posiedzenia). W jego ocenie, ,,Rozstrzygnie¢cie nadzorcze powinno
by¢ podpisywane przez wszystkich cztonkéw Kolegium Izby, ktérzy brali udziat w jego
podjeciu, nie za$ jedynie przez Przewodniczacego Kolegium Izby. (...) Z tych samych
powodow nie mozna zatem uznaé, iz regulacja zawarta w § 4 pkt 4 przywotanego
rozporzadzenia, z ktorej wynika, ze uchwaly kolegium podpisuje prezes izby lub jego
zastepca, wylacza zastosowanie ogolnej zasady, w mysl ktorej w przypadku rozstrzygania
przez organ kolegialny podpis pod rozstrzygnigciem powinien zosta¢ ztozony przez
wszystkie osoby uczestniczace w jego wydaniu. Zaden za$ przepis ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych ani tez inny przepis rangi ustawowej nie przewiduje kompetencji
przewodniczacego kolegium regionalnej izby obrachunkowej do samodzielnego

podpisywania uchwat kolegium”?*®, Przyjete rozwigzanie w ustawie budzi zastrzezenia.

nadzorcze — wybrane aspekty procesowe [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce a sgdowa kontrola
administracji, red. Dolnicki B., Tarno J.P., Warszawa 2012, s. 434-453.

252 Uchwala NSA, 7 sedzidéw, z 21.10.2002 r., sygn. akt OPS 9/02, LEX nr 55833.

253 Art. 25b ust. 3 ustawy o RIO.

254 Ustawa z 24.07.2003 r. o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych...

255 Wyrok NSA z 02.10.2000 r., sygn. akt I SA/Ka 1480/00, LEX nr 598897. Z pogladem sadu nie zgodzili
si¢ Z. Kmieciak i M. Stahl (Kmieciak Z., Stahl M., Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu
terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2001, nr 1-2, s. 107-108). W nieobowiazujacym Rozporzadzeniu
Prezesa Rady Ministréw z 14.01.2000 r. w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego regionalnych izb
obrachunkowych oraz szczegodtowej organizacji izb, liczby cztonkow kolegium i trybu postgpowania
(Dz. U. z 2000 r., nr 3, poz. 34) § 4 ust. 4 upowaznial prezesa izby do podpisywania uchwat kolegium
izby.
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Po pierwsze, nie sam przewodniczacy podejmuje te uchwate tylko grono oséb. Tym
samym, oprocz wskazania osob, ktore uczestniczyly w podjeciu uchwaly powinny by¢
takze ujete ich podpisy, gdyz wszystkie te osoby mialy okreslony wpltyw na jej
uchwalenie. Efektem zajetego stanowiska jest funkcjonowanie uchwaly w sferze
dzialania administracji publicznej jako decyzji regionalnej izby obrachunkowej. Istotne
jest rowniez, ze RIO nie orzekaja w sprawie indywidualnej osoby fizycznej,
lecz z zakresu gospodarki finansowej danej wspodlnoty samorzadowej. A jak zauwaza
R.P. Krawczyk, wspdlnota samorzagdowa ,,jest [co prawda — wtracenie M.L.] pewna
fikcja prawng [ale — wtragcenie M.L.] utozsamiang z ogodtem mieszkancow jednostek

99256

zasadniczego podziatu terytorialnego Dlatego tez wspolnota musi miec

potwierdzenie, ze osoby powotane do orzekania utozsamiajg si¢ z wydang uchwalg.
Przesadza to o pewnos$ci prawa; niezrozumiate jest, dlaczego cztonkowie mogg podpisac
si¢ pod protokolem a juz nie pod uchwalg, ktéra wywiera okreslone skutki prawne.
Mimo ze faktycznie rozstrzygnigcie zostalo przeglosowane na posiedzeniu kolegium
izby, co jest odnotowane w protokole, to jednak dopiero ztozenie podpisu pod uchwatg
ostatecznie potwierdza wole cztonkow w danej sprawie. Stanowi to rzeczywiste
potwierdzenie wydania rozstrzygnigcia przez zespdt osob — kolegium, a nie przez

poszczegdlne osoby?’.

258

Na marginesie warto wskazac, ze do nowelizacji ustawy z 2005 r.””° organem izby

obrachunkowej byta takze komisja orzekajagca w sprawach o naruszenie dyscypliny

h259

finanséw publicznych®”. Owa komisja orzekata w I instancji, zas$ organem odwotawczym

byta Gtéwna Komisja Orzekajagca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych. Obecnie taka komisja dziata przy danej RIO, przy ktorej zostata utworzona

nie bedac jednoczes$nie czeécig izby>*.

256 Krawczyk R.P., Nadzor i kontrola nad samorzgdem terytorialnym — aspekty konstytucyjno-ustawowe
i faktyczne [w:] Samorzqdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. Witkowski Z., Bien-Kacata A.,
Torun 2013, s. 100.

257 Zob.: Knosala E., Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 100-101.

258 Ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U.
nr 14, poz. 114).

259 Komisja byla zaliczana do grona organdéw do 2005 r., przy czym poczatkowo nosita nazwe komisji
orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej. Nowela z 2003 r. (Ustawa z 24.07.2003 r.
0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych...) zmieniono na dyscypling finansow
publicznych.

260 Ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (tj. Dz. U.
z 2021 1., poz. 289, ze zm.). Zob.: Ofiarska M., Ewolucja pozycji prawnej kolegium regionalnej ..., s. 6.
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2.1.1.2.  Prezes izby, zast¢pca prezesa i tymczasowy prezes

Naczelny Sad Administracyjny zajat stanowisko, w ktorym stwierdzit, ze przepisy
ustawy o RIO nie wskazuja jakoby prezes izby byt zaliczany do grona wewnetrznych
organ6w?°! izby obrachunkowej. W ocenie sadu przesadzato o tym (w stanie prawnym
obowigzujacym przed 2003 r.2%%) nie tylko przemilczenie przez ustawodawce kwestii
nazwania prezesa organem, ale réwniez poshuzenie si¢ przez tegoz wyrazeniem
w odniesieniu do prezesa izby: ,kieruje sprawami nie zastrzezonymi dla organdow izby”.
Dalej NSA stwierdzil, ze ustawodawca celowo nie uzyt ,,innych organdéw izby” po to by
jasno okresli¢, 1z prezes nie nalezy do krggu organdw izby 1 pelni role stuzebng wobec

nich. Odmienny poglad w tej kwestii prezentuja R.P. Krawczyk i J.P. Tarno*®

. Autorzy
ci s3 zgodni, ze prezes izby, mimo ze ustawa nie wymienia go wsrod organéw RIO,
kwalifikuje si¢ jako organ izby. O kompetencjach prezesa izby stanowi art. 17 ust. 1
ustawy o RIO, ktéry wymienia w katalogu otwartym zakres jego zadan. Sg to:
1) reprezentowanie izby na zewnatrz, 2) bycie przetozonym pracownikow izby,
3) opracowywanie projektu regulaminu organizacyjnego izby, 4) wyznaczanie sktadow
orzekajacych i ich przewodniczacych, 5) powotywanie komisji do rozpatrywania spraw
dotyczacych powiadomien przez skarbnika (glownego ksiegowego budzetu JST)
o przypadkach dokonania kontrasygnaty na pisemne polecenie zwierzchnika, 6) (art. 7a
ust. 4) prawo zarzadzenia sprawdzenia wykonania wnioskéw pokontrolnych w odrebne;j
kontroli, 7) wystepowanie do premiera o zwickszenie liczby cztonkéw kolegium.
Zadania prezesa RIO nie majg charakteru wylacznie reprezentacyjnego
1 wykraczaja poza zakres kompetencji przewodniczacego organu kolegialnego.
Powierzone zadania nie pokrywajg si¢ z zadaniami organu izby, mimo to sg zastrzezone
tylko dla prezesa. Prezes RIO dysponuje swobodg w wykonywaniu swoich kompetenc;ji.
Przedstawione wyzej cechy pozwalaja zakwalifikowa¢ tegoz do organdéw izby
obrachunkowej. Przeszkoda ku temu jest natomiast fakt zrezygnowania z takiego zabiegu

przez ustawodawce, a ponadto przyjecie w latach 90. XX w. koncepcji kontroli i nadzoru

261 Wyrok NSA z 09.12.1999 r., sygn. akt III SA 2074/99, LEX nr 40439.

262 Ustawa z 24.07.2003 r. 0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych... Do 2003 r. przepisy
formutowaty domniemanie wtasciwos$ci prezesa w sprawach z zakresu dziatalnosci izby obrachunkowej
niezastrzezone dla organdéw izby. Owe domniemanie wyznaczato swoistg regule, wedle ktorej opierat sie
podziat zadan migdzy organami RIO, za§ w przypadku sporéw kompetencyjnych — dyrektywe
interpretacyjna.

263 Zob.: 1) Krawczyk R.P., Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych. Wnioski de lege ferenda,
Samorzad Terytorialny 1995, nr 9, s. 54; 2) Samorzqd terytorialny w Polsce, red. Tarno J.P., Warszawa
2002, s. 256.
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nad JST przez ,,izby”. Dlatego slusznie organem izby nazywa si¢ kolegium izby.
Niemniej ustawodawca nie wydaje si¢ konsekwentny, co podwaza przedstawione
powyzej logiczne wnioskowanie. Gdyby na piedestal wysuwata si¢ wytacznie koncepcja
kolegialnosci organu to prezes SKO nie powinien by¢ uznawany za jeden z organow
kolegium, obok zgromadzenia ogo6lnego kolegium. Kompetencje prezesa SKO s3
zblizone do prezesa RIO. Ten pierwszy, zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy o SKO, takze
reprezentuje kolegium na zewnatrz, opracowuje projekt regulaminu organizacyjnego,
wyznacza przewodniczacych skladow orzekajacych, czy tez oglasza konkurs na
cztonkow kolegium. Pomimo podobnego charakteru prawnego RIO 1 SKO, 1 koncepcji
ustawodawcy co do ich struktury, brak jest spojnosci wewnetrznej pomiedzy przepisami
prawa®®*. Z uwagi na zaprezentowane watpliwosci, w tytule tych rozwazan postuzono si¢
liczbg mnoga wskazujaca na wigkszg liczbe organow wewnetrznych RIO niz przyjat to
ustawodawca.

Zupelie odmienny jest status tymczasowego prezesa izby obrachunkowe;.
Jak wynika z art. 2 ust. 3 ustawy o RIO, w sytuacji gdy dojdzie do rozwigzania kolegium
1zby — co jest rownoznaczne z odwolaniem prezesa izby 1 jego zastgpcy, w przypadkach
okreslonych przez przepisy prawa, Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej wyznacza tymczasowego prezesa. Tenze
peti funkcje organu izby, czyli kolegium 1 tym samym skupia w swoich rekach jego
kompetencje. Prezes Rady Ministrow okresla termin, w ktorym nastagpi powotanie
kolegium izby w nowym skladzie?®’, z zastrzezeniem, iz nie moze on by¢ dhuzszy niz

3 miesigce.

264 Zarébwno w kantonie Zurych (Szwajcaria), jak i kraju zwigzkowym Tyrol (Austria) w tamtejszych
ustawach nie stanowi si¢ expressis verbis o wewnetrznym organie Finanzkontrolle, czy LRH.
W przypadku Szwajcarii, FKG wyrdznia jedynie Leiterin albo Leiter (kierownik/dyrektor); zgodnie z § 5
ust. 1 FKG kierownik/dyrektor jest uznanym fachowcem, ktoéry odpowiada m.in. za zatrudnienie
w Finanzkontrolle 1 awans pracownikéw. Podobne zasady obowiazuja w Tyrolu. W ustawie stanowi si¢
jedynie o zadaniach dyrektora, sposrod ktérych nalezy wspomnie¢ m.in. o: 1) sporzadzaniu do
15 listopada kazdego roku planu kontroli na nastgpny rok i przedktadaniu go do wiadomosci
prezydentowi Landtag, 2) reprezentowaniu LRH na zewnatrz, kierowaniu tym organem, 3) byciu
przetozonym wszystkich pracownikéw LRH.

265 R.P. Krawczyk prezentuje poglad, ze tymczasowym prezesem moze by¢ rowniez dotychczasowy prezes
izby. Takie stwierdzenie wydaje si¢ zbyt daleko idace, bowiem ustawodawca w art. 2 ust. 2 jasno wskazal,
ze rozwigzanie kolegium jest roéwnoznaczne z odwotaniem prezesa i jego zastgpcy. Wydaje sig,
iz ustanowienie dotychczasowego prezesa izby — tymczasowym prezesem stanowiloby naruszenie
postanowien ustawy. Ustawodawca stwierdzil, ze dochodzi do odwotania prezesa izby, czyli osoba
piastujagca stanowisko prezesa nie piastuje juz tej funkcji. Per analogiam, nie jest prezesem, poniewaz
doszto do jego odwotlania, totez osoba ta nie moze zosta¢ powotana na stanowisko tymczasowego prezesa,
gdyz byla zwigzana z kolegium izby, ktore zostalo odwotane. Zob.: Krawczyk R.P., Ustawa
o regionalnych izbach obrachunkowych a praktyka jej stosowania, Samorzad Terytorialny 1993, nr 12,
s. 47.
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Wezesniejsze zakonczenie sprawowania funkcji przez prezesa RIO moze nastgpi¢
w dwoch okoliczno$ciach: 1) $mierci oraz 2) odwotania. W tym drugim przypadku
ustawodawca wymienia katalog sytuacji, w ktérych dochodzi do odwotania prezesa, jak
réwniez i czlonka kolegium. W odniesieniu do ww. przestanek, wnioski w omawianym
przyktadzie s3 tozsame z tymi, ktére dotycza odwolania cztonka kolegium izby,
dlatego nie ma koniecznosci ich powtarzania?®®. Odwolanie prezesa izby nastepuje na
podstawie decyzji wydanej przez Prezesa Rady Ministréw. Prezesowi przystuguje prawo
do skargi na przedmiotowa decyzj¢ do sadu administracyjnego w terminie 14 dni od dnia
jej dorgczenia. Wniesienie skargi do sadu wstrzymuje wykonanie decyzji, za$ sad
zobowigzany jest wyznaczy¢ rozprawe w tej sprawie w terminie 30 dni od dnia ztozenia
skargi®®’.

Rezygnacja ze stanowiska przez prezesa RIO jest o$wiadczeniem woli,
w ktorym zrzeka si¢ on petnionej funkcji. Prima facie wydaje si¢, ze to oswiadczenie
powinno by¢ zlozone na pismie, gdyz jest to najpewniejsza forma dokonania tej
czynnosci prawnej, w tym dla celow dowodowych. Prezes RIO sktada rezygnacje do
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, ktory nastepnie zobligowany jest
do przedtozenia jej Prezesowi Rady Ministrow. Z zachowaniem prezesa izby wigze si¢
obowigzek jego odwotania, co jest konsekwencja wolnosci pracy wyrazonej w art. 65

ust. 1 Konstytucji RP?®,

W ustawie o RIO nie ma czasowego ograniczenia,
co do mozliwos$ci zrezygnowania ze stanowiska oraz nie wymaga si¢ uzasadnienia takiej
decyzji. Takze nie zostat wskazany termin, w ktérym Prezes Rady Ministrow mialby

odwota¢ dotychczasowego prezesa. Podkreslenia wymaga natomiast, ze rezygnacja przez

266 Podobnie jest w kantonie Zurych, Leiterin/Leiter moze zostaé odwolany wczeéniej, tj. przed
zakonczeniem kadencji w dwoch przypadkach. Po pierwsze, gdy dojdzie do waznego naruszenia
obowigzkoéw stuzbowych oraz po drugie, w przypadku zawodowej nieadekwatnosci. Tamtejszy
ustawodawca nie definiuje uzytych nieostrych wyrazen, nawet nie wymienia katalogu otwartego
zachowan ktore mogtyby by¢ podstawa do odwotania Leiterin/Leiter (§ 5 ust. 3 FKG). Takze w Tiroler
Landesrechnungshofgesetz zostaty okreslone przestanki, ktorych ziszczenie si¢ powoduje, ze kadencja
konczy si¢ wezesniej; nalezg do nich, zgodnie z Art. 9 ust. 7: 1) zrzeczenie si¢ urzgdu przez dyrektora —
wymagane jest zachowanie formy pisemnej, jest ono kierowane do prezydenta Landtag, 2) gdy Landtag
podejmie uchwale o odwotaniu, 3) gdy z dniem 31 grudnia dyrektor osiaggnie wiek 65 lat, 4) oraz gdy
zostang naruszone przepisy, ktorych spetnienie jest weryfikowane na etapie konkursu. Ciekawym
rozwigzaniem przyjetym w Tyrolu jest ograniczenie wiekowe.

267 Ustawa odsyta do odpowiedniego stosowania przepisoéw ustawy o prawie o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, z wylgczeniem art. 52 ustawy (dotyczacy obowiazku wyczerpania $rodkdéw
zaskarzenia, a wich braku — obowigzku wezwania do usuni¢cia naruszenia prawa); Ustawa
7 30.08.2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (tj. Dz. U. z 2019 r., poz. 2325,
ze zm.).

268 Wolno$¢ ta oznacza generalny zakaz adresowany do wiladz publicznych wprowadzania ograniczeh
swobodnego decydowania przez jednostke o podjeciu, kontynuowaniu i zakonczeniu pracy okreslonego
rodzaju, w okreslonym zawodzenie, miejscu oraz dla okreslonego pracodawcy”; Wyrok TK
7 27.06.2013 r., sygn. akt K 12/10, OTK ZU 5A/2013, poz. 65.
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osobg petnigcg funkcje prezesa moze mie¢ dwojaki wymiar. Moze by¢ to albo rezygnacja
z zatrudnienia w RIO albo tylko z funkcji prezesa. W tym drugim przypadku prezes
zostaje pozbawiony przystugujacych mu kompetencji, przy jednoczesnym
zagwarantowaniu mu statusu etatowego cztonka kolegium izby.

Jesli dosztoby do ziszczenia si¢ przestanki warunkujacej odwotanie prezesa
z zajmowanego stanowiska albo nastgpita jego $Smieré, wowczas w terminie 14 dni od
dnia odwotania albo $mierci, kolegium izby oglasza konkurs na stanowisko prezesa.
Art. 16a ust. 5 ustawy o RIO, ktory stanowi o procedurze ogtaszania konkursu, odsyta do
odpowiedniego stosowania art. 16 ust. 2 tej ustawy. Taki zabieg jest niezrozumiaty
z dwoch powodow. Pierwszy z nich dotyczy postuzenia si¢ przez ustawodawce stowem
,»odpowiednio”. Do wlasciwosci kolegium RIO nalezy wybor kandydata. W przypadku
Smierci albo odwotania prezesa izby, zaden inny podmiot niz kolegium nie zostat
upowazniony do wyboru kandydata na prezesa izby, wigc wyraz ,,odpowiednio” jest
zbedny. Powotanie nowego prezesa izby obrachunkowej nastepuje na zasadach ogdlnych,
ktore maja zastosowanie w normalnym trybie. Totez mozna uzna¢ za przeoczenie
ustawodawcy odestanie (w przypadku wylaniania kandydata na nowego prezesa izby
w razie odwotania albo $mierci) tylko do ust. 2 art. 16, a nie do art. 16, oczywiscie
z wytaczeniem ust. 3. Kolejng kwestig jest termin ogloszenia konkursu. Ustawodawca
przyjat, ze ma to nastgpi¢ w terminie 14 dni od dnia wystapienia ww. zdarzen. O ile
w razie $mierci prezesa nie ma przeciwskazan dla tak krotkiego czasu dla wykonania
obowigzkow zwigzanych z ogloszeniem konkursu, poniewaz powinna by¢ zachowana
ciggtos¢ wykonywania zadan przez podmiot pelnigcy funkcje prezesa RIO, to inny termin
powinien by¢ przewidziany dla enumeratywnie wyliczonych przyczyn odwotania.
Whiesienie skargi wstrzymuje odwolanie ze stanowiska, dlatego tez wskazane bytoby by
przepisy przewidywaly takze mozliwo§¢ zawieszenia postepowania konkursowego do
czasu prawomocnego rozstrzygniecia sprawy przez sad administracyjny.

Ustawa o RIO wymienia obok prezesa izby takze jego zastgpce’®. Jest on
powotywany 1 odwotywany przez premiera na wniosek prezesa izby, sposrod cztonkow

kolegium. Zastepca jest wlasciwy do wykonywania zadan w zakresie przewidzianym

269 W LRH w Tyrolu w przypadku nieobecnosci dyrektora, tenze wyznacza swojego zastepce sposrod
urzednikoéw LRH, przy czym wymagane jest uzyskanie zgody prezydenta Landtag. Jezeli takze zastgpca
bedzie nieobecny, wowczas dyrektor jest zastgpowany przez najwyzszego rangg urze¢dnika LRH, o czym
stanowi § 3 ust. 9 Tiroler Landesrechnungshofgesetz.
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przez prezesa izby. Ponadto w czasie nieobecno$ci prezesa to zastgpca go zastepuje,
z wylaczeniem spraw, w ktorych to prezes izby jest wlasciwy.

Konsekwencja zajmowania okre$lonych stanowisk w ramach struktury RIO sa
obostrzenia wynikajace z przepisdéw prawa co do ograniczonej mozliwosci prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej?’®. Uzasadnione sa takze zakazy z art. 23 ustawy o RIO,
stanowigce o zatrudnieniu w JST i SKO. MielibySmy do czynienia z konfliktem
interesow, gdyby istniata mozliwo$¢ wykonywania jednocze$nie zadanh na rzecz
podmiotu kontrolujgcego i1 kontrolowanego. Ustawa reguluje takze kwestie zwigzane

z wynagradzaniem?®’! prezesa, jego zastepcy oraz etatowych cztonkéw kolegium?’2.

2.2. Biuro regionalnej izby obrachunkowej

Wewnetrzng organizacje izb obrachunkowych reguluje Rozporzadzenie z 2004 r.
w sprawie siedzib 1 zasiggu terytorialnego RIO, natomiast o jej szczegoOtach traktujg
regulaminy organizacyjne wiasciwych izb. W przypadku kazdej RIO postanowiono
o wyodrebnieniu w jej strukturze: 1) prezesa izby, 2) wydziatow: a) kontroli gospodarki
finansowej oraz b) informacji, analiz 1 szkolen, 3) zespotow zamiejscowych, 4) biura
izby, 5) komisji do rozpatrywania powiadomien skarbnika o dokonaniu kontrasygnaty na

273

pisemne polecenie zwierzchnika®’>. W regulaminach izb obrachunkowych wyréznia si¢

obok podstawowych komorek organizacyjnych takze np. dziat ksiegowosci, zespot

270 Kwestie te reguluje ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez
osoby pehiace funkcje publiczne (tj. Dz. U. z 2019 r., poz. 2399).

271 Przyktadowo w Zurych w § 5 ust. 3 w FKG przyjeto zasade, ze wynagrodzenie Leiterin albo Leiter
odpowiada maksymalnej kwocie najwyzszej klasy ptacowej przyjetej w kantonie dla zatrudnionych
w kantonalnej administracji. Kwota wynagrodzenia (Lohnsystem) dostepna jest na stronie internetowej:
[https://pa.zh.ch/internet/finanzdirektion/personalamt/de/anstellungsbedingungen/lohn_leistungen/lohns
ystem.html], stan na dzien: 17.11.2018.

272 Ustawa o RIO odsyla do uregulowania w rozporzadzeniu przez Prezesa Rady Ministrow zasady
wynagradzania prezesa, jego zastgpcy, etatowych czionkow kolegium i pozostalych pracownikow;
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20.02.2004 r. w sprawie wielokrotnosci kwoty bazowe;j, zasad
wynagradzania pracownikéw regionalnych izb obrachunkowych, wymaganych kwalifikacji oraz zasad
ustalania ryczattu, diet i zwrotu kosztow podrozy pozaetatowych cztonkéw kolegiow izb (tj. Dz. U.
z 2017 r., poz. 1284, ze zm.).

23 Finanzkontrolle w Zurych charakteryzuje sie tym, ze jest podzielona na zespoly o okre$lonej
specjalizacji. Wyrdznia si¢ 4 zespoly. Przedmiot dziatalno$ci obejmowat w 2017 r. dla: Team A:
organizacj¢ i planowanie, Team B: konsolidacje rachunkéw Kantonu Zurych, Team C: Szpital
Uniwersytecki, Szpital Kantonalny Winterthur, Team D: Uniwersytet, koscioly, kancelarie notarialne.
Kazdy zespdt ma swojego przetozonego, ktory podlega bezposrednio Leiter (osobie zarzadzajacej
organem, ktory ma swojego zastepce). Samodzielnymi stanowiskami, ktoérych bezposrednim
przelozonym jest Leiter s3 sekretariat i Methodik/Coaching. Grupe doradcza dla Leiter tworza jego
zastepca, bezposredni przelozeni oraz Methodik. W LRH w Tyrolu organ ten jest podzielony na
4 departamenty, wsrdd ktorych wyrdznia sie: departament prawny, departament zarzadzania
przedsigbiorstwem, departament zarzadzania finansami publicznymi, departament budownictwa
i technologii. Organ ten sklada si¢ z 13 pracownikéw, przy czym 2 z nich pracuje w sekretariacie.
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audytu wewnetrznego, zespdt obslugi do spraw naruszen dyscypliny finansow
publicznych, czy zespdt obslugi prawnej. Wspomniane rozporzadzenie wylicza
w katalogu otwartym zadania ww. wydziatow. I tak w przypadku wydziatu kontroli
gospodarki finansowej wskazuje si¢ na nastepujace zadania: 1) przeprowadzanie kontroli
w podmiotach ustawowo podlegajacych kontroli, 2) opracowywanie projektu planu
kontroli, 3) opracowywanie sprawozdania z dziatalnosci kontrolnej wydziatu.
W odniesieniu do wydziatu informacji, analiz i szkolen przewidziano, ze jest on
odpowiedzialny za: 1) przygotowywanie ramowego planu pracy izb, 2) opracowywanie
sprawozdan z wykonania rocznego ramowego planu pracy izby, 3) doradztwo w zakresie
praktycznego stosowania przepisOw w biezace] gospodarce finansowej, czy tez
4) opracowywanie sprawozdania z dziatalnosci informacyjno-szkoleniowej wydziatu.
Wydzial informacji, analiz 1 szkolen jest traktowany jako centrum analityczne
1 informacyjne izby; wspoéldziatanie z ta jednostka jest niezwykle wazne dla
wykonywania zadan przez pracownikow zatrudnionych na innych stanowiskach.

Administracyjng obstuge izb obrachunkowych zapewnia biuro izby. Do tej
komorki organizacyjnej zalicza si¢ takie stanowiska jak np. do spraw 1) kadr 1 organizacji,
2) obstugi administracyjnej, 3) BHP i PPOZ, czy 4) biuro podawcze. Na czele biura stoi
kierownik. Do pracownikow izb majg zastosowanie przepisy ustawy z 16.09.1982 r.
o pracownikach urzedow panstwowych?’.

RIO posiadajg struktury terenowe, do ktorych zalicza si¢ zespoly zamiejscowe.
Liczba tych zespotow jest zrdznicowana, a ich siedziba okre§lona w Rozporzadzeniu
z 2004 r. w sprawie siedzib i1 zasiggu terytorialnego izb. Zespoly zamiejscowe nie sg
oddzialami czy delegaturami izb?">. Jest to miejsce pracy pracownikéw RIO. Prezes izby

wyznacza czlonka kolegium do koordynowania pracy danego zespotu zamiejscowego.

274 Tj. Dz. U. 2 2020 1., poz. 537.

275 Struktura organizacyjna NIK istotnie rdzni si¢ od izb obrachunkowych. Statut NIK przewiduje dwa
rodzaje kontrolnych jednostek organizacyjnych NIK, tj. departamenty i delegatury oraz jednostki
organizacyjne wykonujace zadania w zakresie organizacji i obstugi NIK. Zadania 14 departamentow
obejmuja, co do zasady, wykonywanie postgpowan kontrolnych lub wspomaganie czynno$ci kontrolnych
organow panstwowych. Do wlasciwosci rzeczowej delegatur, ktorych jest 16 (wtasciwo$¢ miejscowa
zdeterminowana jest ich siedziba, ktéra wyznacza obszar wojewddztwa, na ktorym dziata delegatura)
zalicza si¢ m.in. wykonywanie postgpowan kontrolnych lub wspomaganie czynnosci kontrolnych,
w szczeg6lnosci w organach i jednostkach terenowych w zakresie swojej wlasciwosci terytorialne;j.
Zadania poszczegdlnych jednostek okresla Zarzadzenie nr 12/2011 Prezesa NIK z 29.08.2011 r.
w sprawie szczegdtowej organizacji wewnetrznej oraz wlasciwosci jednostek organizacyjnych NIK.
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3. Kompetencje regionalnych izb obrachunkowych

Regionalne izby obrachunkowe jako organy nadzoru nad JST dzialaja,
jak wszystkie organy publiczne, na podstawie i w granicach prawa, co wynika z art. 7
Konstytucji RP. Kompetencje izb obrachunkowych (czy szerzej organow wiadzy
publicznej) nie moga by¢ domniemane, zwlaszcza ze wzgledu na wiladczy charakter
podejmowanych czynnosci, gdyz istnieje wymog poszanowania samodzielnosci JST,
ktoéra to gwarantuje Konstytucja RP w art. 165 ust. 2. Analiza postanowien ustawy o RIO
daje podstawy do wyrdznienia czterech funkcji, ktére sprawujg izby obrachunkowe.
Mozna wskaza¢ na: 1) funkcj¢ nadzorczag, 2) funkcje kontrolng, 3) funkcj¢ opiniodawcza

i 4) funkcje informacyjno-szkoleniowg*’®.

3.1. Funkcja nadzorcza

Ochrona niezaleznosci dziatania JST wyraza si¢ poprzez precyzyjne okreslenie
granic nadzoru sprawowanego przez RIO. Tym samym wtadcza ingerencja czy to RIO,
czy wojewody moze mie¢ miejsce, co wynika z art. 7 w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP,
dopiero po spetnieniu okreslonych przestanek. Pierwsza z nich to wymog ustawowo
okreslonego organu nadzoru i zakresu jego dzialania. Konstytucja RP w art. 171 ust. 2
zalicza RIO do organow nadzoru nad JST. Kolejny wyznacznik to okreslenie podmiotow,
wobec ktérych skierowana jest dziatalno$¢ nadzorcza RIO. Istotne jest ujecie w akcie
rangi ustawy $rodkow nadzoru, ktorymi moze postugiwac si¢ organ nadzoru w stosunku
do podmiotéw nadzorowanych, przy tym wskaza¢ w jakich przypadkach i jakimi
kryteriami moze si¢ postuzy¢ w podejmowaniu wladczej decyzji. Ustawa o RIO spetnia
te wymagania.

Podmioty, ktore podlegaja wtasciwosci nadzorczej RIO zostaly wymienione
w art. 1 ust. 2 ustawy o RIO. Z przepisu tego wynika, ze nadzor izb obrachunkowych
zostal ograniczony wylgcznie do dziatalnosci JST w zakresie spraw finansowych?”’.
Wilasciwo§¢ rzeczowa izb obrachunkowych obejmuje uchwaly 1 zarzadzenia

podejmowane przez organy JST. Zaliczaja si¢ do nich: uchwaty organdéw stanowigcych

276 Odmienny poglad prezentuje R.P. Krawczyk. W jego ocenie, ,,Regionalne izby obrachunkowe wobec
samorzadu terytorialnego dzialaja na trzech plaszczyznach: nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczo-
doradczej”; Krawezyk R.P., Regionalne izby obrachunkowe — wyspecjalizowany organ nadzoru i kontroli
gospodarki finansowej samorzgdu terytorialnego [w:] Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu
terytorialnego, red. Tarno J.P., Zielona Goéra 2005, s. 75.

27T Zob.: Nadzér i kontrola nad samorzqdem terytorialnym w Polsce i w Austrii, red. Wierzbica A.,
Warszawa 2019.
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— rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewddztwa; uchwaty kolegialnego organu
wykonawczego — zarzadu powiatu, zarzadu wojewodztwa; zarzadzenia organu
monokratycznego — wdjta, burmistrza, prezydenta miasta; uchwaly organu stanowigcego
i kontrolnego zwigzkéw komunalnych — zgromadzenia zwigzku oraz wykonawczego —
zarzadu zwigzku. Art. 11 ustawy o RIO zawiera wyliczenie kategorii spraw,
w zamknigtym katalogu, objetych dziatalno$cia nadzorcza izb; naleza do nich:
1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian, 2) budzetu i jego zmian, 3) zaciggania
zobowigzan wplywajacych na wysoko$¢ dlugu publicznego JST oraz udzielania
pozyczek, 4) zasad 1 zakresu przyznawania dotacji z budzetu JST, 5) podatkdéw 1 optat
lokalnych, do ktérych majg zastosowanie przepisy ustawy Ordynacja podatkowa,
6) absolutorium, 7) wieloletniej prognozy finansowej i1 jej zmian. Sposob okreslenia
spraw nalezacych do wtasciwosci RIO nie =zastuguje na aprobate. Wskazanie
enumeratywnie spraw, w ktorych sg podejmowane przez JST uchwaly 1 zarzadzenia,
ktore nastepnie podlegaja wihasciwosci nadzorczej RIO, wylacza pozostale uchwaty
1 zarzadzenia niewchodzace do ww. zakresu, pomimo ich zaszeregowania do spraw
finansowych. Przykladami moga by¢ uchwaly w sprawie ustalania wynagrodzenia

organéw wykonawczych?’8

, czy tez ustalenia wysokosci cen biletow za korzystanie
z obiektéw uzytecznosci publicznej?”.

Uzyte w Konstytucji RP wyrazenie ,,sprawy finansowe” daje RIO podstawe do
sprawowania nadzoru nad wieloma sprawami, przy czym zostajg one ograniczone
w ustawie o RIO. Prerogatywami nadzorczymi RIO, na podstawie art. 11 ustawy o RIO,

nie zostaly objete zamowienia publiczne (stanowi si¢ o kontroli zamoéwien

publicznych)?*°. Dlatego tez nie bedzie naduzyciem stwierdzenie, ze RIO nie spehiaja

278 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z 02.08.2018 r., PNIK-1.4131.613.2018.

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z 20.07.2018 r., PNIK-1.4131.530.2018.
Zob.: 1) stanowisko Ministra Administracji i Cyfryzacji z 06.12.2012 r., DAP-WN-0748-8/2012/AKo
oraz stanowisko Ministra Administracji i Cyfryzacji z 01.02.2013 r., DAP-WN-0748-1/2013/AKo
w sprawie nadzoru nad optatami za gospodarowanie odpadami komunalnymi; 2) Wyrok NSA
7 15.10.2013 r., sygn. akt [T OSK 1706/13, LEX nr 1455453; 3) Wyrok WSA w Poznaniu z 16.12.2015 r.,
sygn. akt IV SA/Po 852/15, LEX nr 1977435.

279 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoélgskiego z 05.02.2018 r., NK-N.4131.51.2.2018.JW1.
W pytaniu zadanym Regionalnej Izbie Obrachunkowej we Wroctawiu o wlasciwos¢ tamtejszej izby
w przedmiotowej sprawie, Izba odpowiedziala pismem z 08.10.2018 r., nr K.WR.0003.32.2018,
w ktorym uznata, ze uchwata Rady Miejskiej w Ktodzku nie zalicza si¢ do katalogu spraw wymienionych
w ustawie o RIO. Izba stwierdzila, ze ,,Zgodnie z regulacjg zawartag w ust. 1 pkt 5 tego artykutu [art. 11
— wtragcenie M.L.] wlasciwo$¢ rzeczowa regionalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwatly
i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach podatkéw
1 optat lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa”.

280 W czasie obowigzywania ustawy z 29.01.2004 r. Prawo zamdwien publicznych unaocznit si¢ problem
niedostatecznego okreslenia kognicji RIO. Przepis art. 144b ustawy upowaznial organ nadzoru do
zakazania podpisania umowy z wykonawca wylonionym w trybie zamdéwienia z wolnej r¢ki przez
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wymagan stawianych przez Konstytucje RP. Mozna je okresli¢ jako organy quasi-
nadzoru. Nie jest to zarzut pod adresem izb, lecz polskiego ustawodawcy, ktory nie
dostrzega luk w prawie. Na jedng izb¢ obrachunkowsa przypada znaczna ilo§¢ spraw,
naco zwracal uwage NIK juz w 2015 r. w informacji o wynikach kontroli*!.
Przejmowanie jednak zadan RIO przez wojewode nie jest remedium na znaczne

obtozenie pracag izb, kiedy to izby obrachunkowe sa wyspecjalizowanym organem

nadzoru w sprawach finansowych, a nie wojewoda.
3.2. Funkcja kontrolna

Regionalne izby obrachunkowe na podstawie art. 1 ust. 1 ustawy o RIO sg rowniez

organami kontroli**?

. Ustawa okresla, ze zakres przedmiotowy kontroli izb obejmuje
gospodarke finansowg, w tym realizacj¢ zobowigzan podatkowych oraz zamowienia
publiczne podmiotéw wskazanych w art. 1 ust. 2. Takze w tym zakresie ustawa o RIO
podlegata zmianom. Nowela z 1995 r.2** rozszerzono dotychczasowy zakres kontroli RIO
obejmujacy gospodarke finansowg o zamodwienia publiczne, jednak pomini¢to art. 5
ustawy, ktory odnosi si¢ do zadan kontrolnych izby. To przeoczenie naprawiono dopiero
w 1997 r2* a w nastepnym roku®® dodano zobowiazania podatkowe. Zgodnie

z uzasadnieniem do nowelizacji, kontrola podatkow stanowi nieodtgczng czesé

gospodarki finansowej i w zwigzku z tym nie powinno si¢ jej domniemywac na podstawie

zamawiajacego, a nawet nakazania rozwigzania umowy z wykonawca, jesli zostang spelnione przestanki
okreslone w ustawie. Zrodzity si¢ wowczas watpliwosci kto jest organem nadzoru sprawowanego na
podstawie art. 144b, RIO czy wojewodowie. KRRIO zajeta stanowisko wyrazajac swoje watpliwosci,
co do tresci obowigzujacego przepisu (Zob.: Nadzor w zakresie udzielania zamowienia w trybie z wolnej
reki — Stanowisko Rady Krajowej Regionalnych Izb Obrachunkowych, Zamowienia Publiczne. Doradca
2017, nr 11). W ocenie Rady, biorac pod uwage literalne brzmienie komentowanego przepisu oraz
przepisy ustawy o RIO nalezy uznaé, ze organem nadzoru nad zamawiajacym byt wojewoda.

B Wykonanie zadan regionalnych izb obrachunkowych w zakresie przeciwdziatania zagrozeniom
wynikajgcym z nadmiernego zadtuzania si¢ jednostek samorzqdu terytorialnego, LBI1-4101-025/2014,
nr ewid. 18/2015/14/066/LBI [http://eregion.wzp.pl/sites/default/files/zadluzenie jst 1.pdf], stan na
dzien: 27.09.2018. W informacji o wynikach kontroli przedtozono dane wskazujace na znaczne obtozenia
sprawami cztonkoéw kolegium izby; ,,Skontrolowane RIO w stosunku do kazdej j.s.t. corocznie zbadaly
przecigtnie — w skali roku — 53 uchwaly i zarzadzenia oraz wydaty dziewieé opinii. Sredniorocznie na
jednego cztonka kolegium przypadato zatem od 591 (Regionalna Izba Obrachunkowa w Biatymstoku)
do 1.234 (Regionalna Izba Obrachunkowa w Szczecinie) zbadanych uchwat i zarzadzen oraz wydanych
opinii. Tak duza liczba badanych uchwat i ich projektow oraz zarzadzen wplywa na jako$¢ sprawowanego
nadzoru”.

282 7ob.: Krawczyk R.P., Wizje kontroli samorzqdu terytorialnego wykonywanego przez regionalne izby
obrachunkowe a rzeczywistos¢, Finanse komunalne 2019, nr 1-2, s. 74-84.

283 Ustawa z 10.06.1994 r. 0 zamowieniach publicznych (Dz. U. z 2002 r., nr 72, poz. 664).

284 Ustawa z 20.08.1997 r. o zmianie ustaw o regionalnych izbach obrachunkowych...

285 Ustawa z 18.12.1998 r. 0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. nr 160,
poz. 1062).
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Ordynacji podatkowej?®. Powyzsza argumentacja nie przekonuje za wyodrebnieniem
tego zagadnienia ws$rdd dziatalnosci kontrolnej RIO. W ustawie o RIO nie ma
zachowanej konsekwencji. W art. 5 ust. 1 ustawy o RIO wymieniono zamoéwienia
publiczne positkujac si¢ przy tym wyrazeniem przyimkowym ,,w tym”, czym zaliczono
zobowigzania podatkowe oraz zamdwienia publiczne do gospodarki finansowej. Podatki,
jak 1 zamowienia publiczne zostaty potraktowane jako szczegdlny element wypetniania
zadan publicznych przez JST?*’. Jednocze$nie mozna by wymieni¢ szereg innych
dziedzin, ktore nie s3 mniej wazne od tych szczegolnie podkreslonych przez
ustawodawce. Jednoczesnie w art. 1 ust. 2 zostal okreslony przedmiot kontroli
przez wymienienie gospodarki finansowej 1 zamowien publicznych. Uzyty spdjnik
,»1” W ustawie migdzy dwoma obszarami powoduje pozostawienie zamdwien publicznych
poza gospodarka finansowa. Niewatpliwie, wolg ustawodawcy byto zobowigzanie RIO
do kontrolowania wymienionych obszaréw. Z perspektywy czasu i analizy sprawozdan
z dziatalno$ci RIO mozna stwierdzi¢, ze kontrola zamoéwien publicznych moglaby by¢
dokonywana wylacznie w ramach kontroli problemowej. Nad przestrzeganiem zasad
systemu zamowien publicznych, a tym samym nad prawidlowoscig ich udzielania czuwa
prezes Urzedu Zamowien Publicznych. Nie oznacza to pozbawienia RIO prawa do
kontroli tego zagadnienia, gdyz zamdwienia publiczne zaliczaja si¢ do konstytucyjnego
wyrazenia ,,sprawy finansowe”. Jak wynika z art. 8 EKSL, wszelka kontrola
administracyjna spotecznosci lokalnych moze by¢ dokonywana wylacznie w sposéb oraz
przypadkach przewidzianych w Konstytucji lub w ustawie, przy czym powinna mie¢ ona
na celu zapewnienie przede wszystkim przestrzeganie prawa i zasad konstytucyjnych.
Dzialalno$¢ kontrolna izb powinna by¢ nakierowana w szczegolnosci na badanie
zachowania zasad gospodarowania srodkami publicznymi przez JST, o ktérych stanowi

art. 44 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z tym przepisem wydatki publiczne maja

286 Uzasadnienie do zmiany ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach
obrachunkowych, Sejm RP III kadencji, druk nr 650 z 30.09.1998 r.

287 W literaturze prezentowane sg rozne definicje gospodarki finansowej. Rozumie si¢ przez nig ,,0g6t
czynnosci zwigzanych z gromadzeniem, podziatlem, wydatkowaniem 1 rozliczaniem zasobow
pienieznych podejmowanych przez kompetentne organy” (Przytaczam za: Brzozowska K.,
Gorzatczynska-Koczkodaj M., Kogut-Jaworska M., Ziolo M., Gospodarka finansowa w jednostkach
samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2013, s. 9). Ale takze wyrazenie to obejmuje ,,czynnosci zwigzane
z przygotowaniem, faktyczng realizacja, ewidencja, analiza i kontrola operacji oraz zjawisk pienieznych
przeprowadzanych w podmiotach sektora publicznego” (Dylewski M., Filipiak B., Gorzatczynska-
Koczkodaj M., Finanse samorzqdowe. Narzedzia, decyzje, procesy, Warszawa 2006, s. 50). Gospodarka
finansowa to po prostu ,,wszystkie formy dziatania w dziedzinie zjawisk pieni¢znych” (Fedorowicz Z.,
Podstawy teorii finansow, Warszawa 1993, s. 10).
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by¢ dokonywane w sposob celowy i oszczedny. W tym przypadku mozna przyjac,

Ze naruszenie prawa jest nastepstwem niegospodarnego/niecelowego dziatania JST.
3.3. Funkcja opiniodawcza

Odrgbng funkcja RIO, obok dziatalno$ci nadzorczej i kontrolnej, jest wydawanie
opinii. Izby sa do tego zobowigzane na podstawie art. 19 ustawy o RIO. Wiasciwymi do
wydawania opinii sg sktady orzekajace ztozone z 3 cztonkéw kolegium izby. Prezes izby
zostal umocowany do wyznaczania sktadu orzekajacego i1 jego przewodniczacego,
ktory podpisuje podjete uchwaty. Skilady orzekajace dziataja na posiedzeniach,
ktore moga odbywac si¢ poza siedzibg izby. Opinie wydawane sg w formie uchwat,
zapadajacych wiekszoScia glosow. Wyrdznia si¢ nastepujgce rodzaje opinii:
1) pozytywne, 2) pozytywne z uwagami, 3) pozytywne z zastrzezeniami, 4) negatywne.
Kazda z uchwal, jak stanowi Rozporzadzenie z 2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu
terytorialnego RIO, ma zawiera¢ uzasadnienie. Na mocy art. 20 ust. 1 ustawy o RIO,
od wydanej opinii (zar6wno pozytywne] jak 1 negatywnej) stuzy odwolanie,
ktore powinno by¢ wniesione w terminie 14 dni od dnia dorgczenia uchwaty, gdzie termin
ten nalezy oceni¢ jako zawity. Ustawa o RIO nie wskazuje organu wiasciwego do
wniesienia odwotania®®® przy czym rozpatrywaniem odwotan od wydanych opinii
zajmuje si¢ kolegium izby. Przepisy nie podajg w jakim terminie kolegium izby powinno
rozpatrzyé odwotanie’®; w praktyce przyjmuje sie, ze powinno to nastapi¢ w okresie
1 miesigca. Inaczej jest w przypadku odwotan od opinii wydawanych w nastepujacych
sprawach: 1) o przedktadanych projektach uchwat budzetowych JST, 2) o informacjach

o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze potrocze, 3) o sprawozdaniach z wykonania

288 Ustawodawca w sposob jednoznaczny nie przesadza w ustawie o RIO, ktory organ jest wlasciwy do
whniesienia odwotania od wydanej opinii przez sktad orzekajacy. Wydaje sie, ze w przypadku braku takich
regulacji nalezy odwotac si¢ do odpowiednich ustaw samorzadowych. W¢jt (burmistrz, prezydent miasta)
odpowiada za prowadzenie gminnej gospodarki finansowej i to jemu bedzie przystugiwato takie prawo.
Per analogiam rowniez takie prawo przystuguje zarzadom powiatu i wojewodztwa; ogodlnie organom
wykonawczym JST (w praktyce to organ wykonawczy wnosi odwotanie od opinii sktadu orzekajacego;
zob. np.: 1) Uchwata nr 9/34/2005 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z 18.05.2005 r.;
2) Uchwala nr 0102-232/18 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie z 29.05.2018 r.
Od opisanej powyzej zasady istnieja wyjatki. Jednym z nich jest opinia w sprawie prawidtowosci
planowanej kwoty dlugu JST wynikajacej z planowanych i zaciggnietych przez nig zobowigzan. Opinia
w tym zakresie jest wydawana na podstawie przyjetej przez organ stanowiacy WPF, ktora to jest,
jak zauwaza P. Ciszewski (Regionalne Izby Obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 555), przyjmowana
przez organ stanowigcy danej JST i to dlatego tylko temu organowi przystuguje prawo do ztozenia
odwotania.

289 [ w tym przypadku nalezy uzna¢ za stuszne odpowiednie stosowanie postanowienn KPA (art. 35). Brak
ustawowego okreslenia dla RIO terminu na podjgcie uchwaly moze przesadzi¢ o skutecznosci podjetych
dziatan przez JST. Opinie powinny by¢ wydawane bez zb¢dnej zwtoki.
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budzetu wraz zinformacjami o stanie mienia jednostki i objasnieniami. W wyzej
wymienionych sprawach kolegium izby rozpatruje odwotanie, zgodnie z art. 19 ust. 3
ustawy o RIO, w terminie do 14 dni.

W trakcie prac nad projektem ustawy o RIO w latach 90. XX w., w potaczonych
komisjach sejmowych: Samorzadu Terytorialnego, Polityki Gospodarczej, Budzetu
1 Finansow oraz Ustawodawczej, bioracy udzial w posiedzeniu mieli rozbiezne zdania
co do charakteru prawnego wydawanych opinii. Poset J. Szymanski optowal za
traktowaniem ich jako decyzje administracyjne. Ostatecznie opinia miala by¢ forma

zajetego stanowiska przez organ®*’

. W zwiazku z powyzszym, ipso iure, na t¢ uchwale
nie przyshuguje skarga do sadu administracyjnego®”!.

Opiniodawcza dziatalnos$¢ izb nie jest zaliczana do wtadczych srodkow nadzoru.
Wydawane uchwaly nie sg takze niewladczymi srodkami nadzoru. Mozna przyjac,
ze wydawane opinie stanowig posrednig kategorie kontrolng izb tzw. quazi kontrola®®?.
Opinie te dokonujg oceny danego stanu rzeczy, przy czym nie przesadzaja o niewaznosci
podjetych aktéw przez JST oraz ich wydanie nie wptywa, co do zasady, na ich waznos¢.
Opinie nie maja charakteru wigzacego. Wydanie negatywnej opinii ma (a na pewno
powinno mie¢) wplyw na decyzj¢ JST w przedmiotowej sprawie; szczegdlnie dotyczy to
takich kwestii jak planowanej kwoty dlugu®®*, czy mozliwosci sptaty dtugoterminowego
kredytu®**. Ponadto, jak stanowi art. 21 ust. 1 ustawy o RIO, w przypadku wydania
negatywnej opinii o projekcie budzetu JST, nie wstrzymuje to procedury uchwalania
budzetu, z tym zastrzezeniem, ze organ wykonawczy ma przedstawi¢ t¢ opini¢ organowi

stanowigcemu wraz z odpowiedzig na zawarte w opinii zarzuty. Podjecie uchwaty

budzetowe] pomimo zapoznania si¢ ze stanowiskiem RIO wyrazajacym zastrzezenia,

290 Krawczyk R.P., Czy opinia jest Srodkiem nadzoru i przystuguje na nig prawo skargi do wojewdédzkiego
sqdu administracyjnego Ilub odwolanie do kolegium RIO? [w:] Finanse samorzgdowe 2008,
red. Kosikowski C., Warszawa 2008, s. 358.

291 postanowienie NSA z 25.11.1994 r., sygn. akt III SA 529/94, LEX nr 25936.

292 Opinie wyrazane przez sktady orzekajgce RIO nie maja dla Rady Gminy charakteru wigzacego. Jednak
Rada Gminy powinna uwzgledni¢ fakt, ze przedstawiaja one obiektywne stanowisko fachowego organu
sprawujacego nadzér nad finansowg dziatalnos$cia jednostek samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to,
iz Rada Gminy, czy tez jej organy wewnetrzne, np. komisja rewizyjna, musza zawsze i w petni podzielac,
zawarte w tych opiniach stanowisko, niemniej powinny one przynajmniej by¢ brane pod uwage przy
formulowaniu ocen dotyczacych kwestii zwigzanych z wykonaniem budzetu”; Wyrok WSA
w Warszawie z 18.01.2006 r., sygn. akt III SA/Wa 3368/05, LEX nr 201445).

293 Uchwata Nr P1.75.2018 Skladu Orzekajgcego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
7 26.01.2018 r. w sprawie wydania opinii o prawidlowos$ci planowanej kwoty dtugu.

24 Uchwata Nr 0s.394.2017 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
z08.11.2017 r.
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moze skutkowaé nawet ustaleniem budzetu JST przez izb¢ w zakresie zadan wlasnych

i zleconych?®,

25 W przypadku wydawanych opinii mamy do czynienia z rozproszeniem przepisow w wielu aktach
prawnych. Z punktu widzenia zasad techniki prawodawczej taki stan nalezy oceni¢ negatywnie. Dot. to
absolutorium, art. 18a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 16 ust. 3 ustawy o samorzadzie
powiatowym [Ustawa z 05.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 920)] oraz
art. 30 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewodztwa [Ustawa z 05.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(4. Dz. U. z 2020 r., poz. 1668, ze zm.)] przewiduja, ze wniosek komisji rewizyjnej w sprawie
absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izb¢ obrachunkows, tymczasem art. 13 pkt 8
ustawy o RIO zawiera niemal identyczna tre$¢ jak ustawy samorzadowe.
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Tabela nr 3.3

Wyniki dzialalnosci opiniodawczej RIO z wyszczegdlnieniem charakteru wydanych

opinii w latach 1993-2019

Liczba wydanych opinii przez RIO
Liczba wydanych opinii, w tym:
Rok Liczba odwotan
1993 4030 3067 793 - 170 25
1994 9490 5875 3184 - 431 56
1995 7701 3982 3585 - 134 27
1996 11966 7993 3854 - 119 16
1997 11304 7952 3245 - 107 15
1998 11857 8936 2834 - 87 23
1999 13178 9989 3077 - 112 15
2000 17487 13965 3400 - 122 27
2001 18435 15034 3297 - 104 21
2002 18180 14986 3112 - 82 15
2003 16898 14577 2237 - 84 14
2004 21611 17653 3800 - 158 29
2005 19528 16588 2844 - 96 16
2006 20610 17823 2656 - 131 17
2007 21047 17809 3161 - 77 27
2008 20531 17796 2664 - 71 8
2009 21625 18756 2768 - 101 13
2010 23097 18964 3955 - 178 14
2011 27791 22244 5217 - 330 17
2012 25555 20796 4342 - 417 37
2013 25538 20581 4576 - 381 42
2014 25272 20982 4017 - 273 31
2015 23884 20030 3144 518 192 28
2016 23718 20237 2801 511 169 37
2017 25882 22331 2773 652 126 15
2018 26338 22428 3067 650 193 27
2019 24925 20672 3474 615 164 17

Zrédlo: opracowanie whasne, na podstawie dostepnych sprawozdan z dziatalnoici regionalnych izb
obrachunkowych, z wylaczeniem danych w latach 1993-1998 — dane uzyskanie na podstawie
informacji udzielonej przez Regionalng Izb¢ Obrachunkowa w Lodzi, pismo nr BR 0231-34/1./18
z30.11.2018 1.
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Liczba wydanych opinii w latach 1993-2019 wyniosta 517 478. Najwiece]
wydanych opinii mialo miejsce w roku 2011, a nastepnie w 2018%%°, za$ najmniej
w 1993 r. Od poczatku funkcjonowania RIO, $rednia ilo$¢ wydanych pozytywnych opinii
wynosi 81,6 % ogodtu, natomiast negatywnych jedynie 0,9 %. Najliczniej s3 wydawane
opinie w sprawach: 1) projektow uchwal budzetowych, 2) mozliwosci sptaty kredytu,
pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych, 3) mozliwosci sfinansowania deficytu
przedstawionego w projekcie uchwaty budzetowej. Zgodnie z danymi przedstawionymi
przez GUS, zadtuzenie sektora samorzadowego w 2017 r. wyniosto 68 926 100 tys. zF*7.
Wysokos¢ zobowigzan JST systematycznie rosta az do roku 2014 r., w ktérym osiggneta
punkt kulminacyjny, po ktérym mozna zauwazyc¢, ze stopa zadluzenia systematycznie
maleje. Niewatpliwie wplyw na to miato ustalanie indywidualnego limitu zadluzenia
danej JST, w mysl art. 243 ustawy o finansach publicznych dla uchwat budzetowych na
2014 r. Ratio legis takiego rozwigzania sprowadza si¢ do zabezpieczenia jednostek przed
istotng kumulacja ptatnosci z tytutu obstugi zadluzenia w stosunku do ich dochodow.
Wskaznik zadluzenia jest liczony na podstawie wielkosci budzetowych z trzech
poprzednich lat, poprzedzajacych rok budzetowy, dla ktorego jest obliczany wskaznik.
Zakazuje si¢ jednostkom uchwalania budzetu, w ktorym relacja sptaty zobowigzan do
dochodow bytaby wyzsza niz §rednia arytmetyczna, wyliczona na podstawie poprzednich
3 lat, relacji dochodow biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz
pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodow ogotem budzetu. Jest to instrument,
ktory nakazuje JST zachowanie duzej ostroznosci przy zacigganiu nowych zobowigzan.
Jezeli uchwalenie budzetu lub WPF z zachowaniem takiego indywidualnego wskaznika
bytoby zagrozone, wowczas RIO wzywa JST do opracowania i uchwalenia programu
naprawczego. Liczba wydanych negatywnych opinii w sprawach wptywajacych na
zadtuzanie si¢ JST jest niewielka. Tym samym powstaje konieczno$¢ oceny efektow

dziatalno$ci RIO w przeciwdziataniu zjawiska nadmiernego zadluzania si¢ jednostek,

296 W stosunku do 2017 r. wydano az o 456 opinii wiecej. Wydawane opinie, w gtéwnej mierze, dotyczyly
mozliwosci sptaty kredytu przez JST, pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowanych. Przyczyna
takiego stanu jest duza liczba JST realizujacych w 2018 r. budzety deficytowe. W 2018 r. sktady
orzekajace izb obrachunkowych wydaly lacznie 2 691 opinii o mozliwosci sfinansowania deficytu
okreslonego w uchwalach budzetowych JST. Ze Sprawozdania z dzialalno$ci regionalnych izb
obrachunkowych w 2018 r. wynika, Ze na etapie podejmowania uchwal budzetowych oraz dokonywania
ich zmian wystapito az 328 przypadkow zwigkszenia liczby deficytow w stosunku do zatozen
przedstawianych w projektach tych uchwat.

27 W 2016 r. zadtuzenie ogdtem JST wyniosto 69 019 900 tys. zt, w 2015 1. — 71 634 700 tys. z, w 2014 1.
—72 109 900 tys. zt, w 2013 r. — 69 159 100 tys. zt, w 2012 r. — 67 834 500 tys. zt, w 2011 r. — 65 756 500
tys. zt, w 2009 r. — 40 294 300 tys. z, w 2008 r. — 28 774 700 tys. zt, w 2007 r. — 25 876 100 tys. zl,
w 2003 r. — 17 276 800 tys. z1, [https://stat.gov.pl/].
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zwlaszcza ze zadluzanie si¢ JST postepuje z uwagi na obchodzenie mechanizméw

ostrozno$ciowych.

3.4.Funkcja informacyjno-szkoleniowa

Funkcje informacyjna, szkoleniowa i instruktazowa izb obrachunkowych,
jak wynika zart. 1 ust. 4 ustawy o RIO, obejmuja zakres spraw kontrolowanych
i nadzorowanych przez izby oraz w mys$l art. 13 pkt 11 ustawy o RIO*® — izby udzielaja
wyjasnien w sprawach dotyczacych stosowania przepiséw o finansach publicznych?®.
Zarowno w literaturze, jak i1 orzecznictwie, funkcje te wydajg si¢ by¢ traktowane jako
drugorzedne, a niekiedy 1 pomijane w rozwazaniach. Tymczasem odgrywajg one istotng
role w dziatalnosci JST de iure. W czasach powstania izb obrachunkowych dziatalnos¢
informacyjno-szkoleniowa byla pierwszym no$nikiem rzetelnych wskazoéwek
1 informacji o stosowaniu prawa dla urzednikow samorzadu terytorialnego. Pomimo
uptywu ponad 25 lat od powotania RIO, JST wskazuja na pilng potrzebe¢ przeprowadzania
wigkszej ilosci szkolen, co potwierdzaja odpowiedzi udzielone w przeprowadzonej
ankiecie, o czym szerzej w rozdziale VI. Pomimo postgpujacej cyfryzacji i tatwego
dostepu do zbiorow prawa 1 pomocy naukowych, tj. komentarzy, czasopism prawniczych,

etc. jest nieustanna potrzeba szkolenia z nowych regulacji prawnych, ktore naktadaja

298 Postanowienie dodane do aktu prawnego na mocy ustawy z 27.08.2009 r. Przepisy wprowadzajace
ustawe o finansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1241).

299 RIO udzielajg wyjaénien w zakresie stosowania przepiséw o finansach publicznych na pisemny wniosek
podmiotu wskazanego w art. 1 ust. 2 ustawy o RIO. KRRIO opracowata wzor wniosku, za pomoca
ktorego podmioty moga zwrdci¢ sie o udzielenie wyjasnienia. Wniosek powinien wskazywac przepis
z zakresu finansow publicznych, ktory budzi watpliwosci interpretacyjne wraz z podaniem
proponowanego rozwigzania problemu i wlasciwej oceny prawnej zaistnialego stanu faktycznego lub
przysziego zdarzenia. Warto podkresli¢, ze postanowienie ,stosowania przepisow o finansach
publicznych” jest nieostre i dziatalno§¢ RIO wykracza poza ustawe o finansach publicznych,
gdyz zagadnienia dotyczace gospodarki finansowej JST sa ujete takze w innych regulacjach ustawowych,
ktore majg wpltyw na poziom dochoddéw czy wydatkow przedstawionych w budzetach JST. Udzielane
wyjasnienia nie sg wigzace dla podmiotdow wystepujacych o ich wydanie. W 2018 r. izby udzielity
746 pisemnych wyjasnien, ktore dotyczyly w szczegoélnosci podatkéw 1 optat lokalnych, klasyfikacji
budzetowej, czy zasad gospodarowania mieniem komunalnym (w 2010 r. — bedacy pierwszym rokiem,
od ktorego zaczeta obowigzywac nowelizacja, izby udzielity 1 114 pisemnych odpowiedzi). Przyktadem
udzielonych wyjasnien mogg by¢ nastepujace pisma: 1) Wyjasnienia Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Szczecinie z 15.01.2020 r., nr K.0542.PZ.63.AS.2019, na pismo W¢jta Gminy Bielice z 13.12.2019 .
(sprawa dotyczyla mozliwosci przyjecia przez gming darowizny od mieszkancow w celu wykonania
zmian miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéore nie majg charakteru celu
publicznego); 2) Wyjasnienia Regionalnej Izby Obrachunkowej w Zielonej Gorze z 30.01.2020 r.,
nr RIO.I1.K.061.3.2020, na wniosek Starostwa Powiatowego w Gorzowie Wielkopolskim z 20.01.2020 r.
(sprawa dotyczyla mozliwosci dofinansowania abonamentow zdrowotnych — pakietéw zdrowotnych
pracownikom Starostwa); 3) Wyjasnienia Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z 07.12.2019 r.,
nr WA4120-13/2019-w, na wniosek Miasta Lodzi z 20.11.2019 r. (sprawa dotyczyla udzielenia
wyjasnienia co do sposobu ujgcia w budzecie miasta £.odzi skutkéw transakeji zamiany majatku w postaci
sieci wodno-kanalizacyjnych bedacych wlasnoscia Miasta, na majatek w postaci sieci kanalizacji
deszczowej bedaca wlasnoscig osoby prawne;j).
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nowe obowigzki na JST. Sadze, ze mozna zaryzykowad stwierdzenie, iz czgstotliwos¢
ijakos¢ prowadzonych szkolen oraz ich merytoryczny poziom przekladaja si¢ na
legalno$¢ podejmowanych dziatan przez JST.

Aktywnos$¢ izb obrachunkowych w postaci organizacji szkolen moze miec
charakter odptatny. Redakcja art. 1 ust. 4 ustawy o RIO w zestawieniu z art. 4 traktujacym
o formie organizacyjno-prawnej izb sktania do refleksji nad intencja autora.

Zainteresowanie organizowanymi szkoleniami przez RIO w latach 1993-2019
przetozylo si¢ na uczestnictwo 505 807 osob, co obrazuje tabela nr 3.4. Gléwnymi
stuchaczami sg skarbnicy JST, radni, radcowie prawni, sekretarze, pracownicy zwigzani
z zamoOwieniami publicznymi, czy dochodzacy naleznos$ci publicznoprawnych. Tematyka
prowadzonych szkolen w 2017 r. obeymowata m.in. 1) zasady rachunkowosci
obowigzujace od 2017 r., 2) projekt uchwaty budzetowej na 2018 r. oraz projekt
wieloletniej prognozy finansowej na 2018 r. i lata nastepne, 3) finansowanie zadan

oswiatowych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
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Tabela nr 3.4

Liczba szkolen zorganizowanych przez RIO w latach 1993-2019

Szkolenia RIO
Rok Liczba szkolen Liczba uczestnikow
1993 174 9715
1994 268 14756
1995 300 14248
1996 332 16403
1997 294 14943
1998 282 15114
1999 374 18139
2000 347 19035
2001 352 21228
2002 347 20940
2003 393 22749
2004 254 19521
2005 311 23478
2006 352 24148
2007 380 24289
2008 341 24913
2009 373 29446
2010 347 24857
2011 205 17077
2012 237 17564
2013 246 17525
2014 193 16547
2015 242 18305
2016 195 16509
2017 169 15053
2018 157 15024
2019 150 14281
Lacznie 7615 505807

Zrédlo: opracowanie whasne, na podstawie dostepnych sprawozdan z dziatalnoici regionalnych izb

obrachunkowych.

Gléwnym celem dziatalnosci informacyjnej izb jest udzielanie informacji,
wyjasnianie; dotyczy to przede wszystkim stosowania przepisow prawa; ponadto RIO

opracowuja analizy zaréwno o zasiggu krajowym jak i regionalnym. Z inicjatywy
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prezesoéw regionalnych izb obrachunkowych, dla skutecznego wypetniania ustawowego
obowigzku informacyjnego, zalozono dwumiesi¢cznik wydawany pod tytutem ,,Finanse
komunalne”. Izby opracowuja corocznie sprawozdania ze swojej dziatalno$ci oraz
analizy i raporty.

Analiza stanowisk izb obrachunkowych w ramach omawianych funkcji wymaga
zmian. Wiaze si¢ to z konieczno$cia wspolpracy wszystkich izb w celu opracowania
wspolnego i jednolitego stanowiska, co do nowych regulacji prawnych i ich interpretacji.
Przed wejsciem w zycie nowelizacji ustawy, ktoéra zmienia dotychczas funkcjonujacy
system w danej dziedzinie powinny by¢ przeprowadzane szkolenia, ktorych tre§¢ winna
by¢ jednakowo przekazywana wszystkim podmiotom kontrolowanym z catego kraju®®.
RIO powinny by¢ o krok przed tymi podmiotami, gdyz to one kontrolujg i sprawuja

nadzor’?!

. Ponadto kwestiag dyskusyjna sa znaczne oplaty za szkolenia®®?, ktore i tak
stanowig dochdéd budzetu panstwa. RIO maja wspiera¢ JST w wykonywaniu
powierzonym im funkcji 1 taka dziatalno$¢ nie powinna by¢ limitowana. Praktyka
pokazuje, ze nawet w sprawach nieskomplikowanych RIO zajmujg skrajne stanowiska,

o czym w dalszej czg$ci pracy.

300 Wspotdziatanie wszystkich izb obrachunkowych w celu zapewnienia dziatania JST zgodnego z prawem
w jednolity sposob na terenie catego kraju wypetnia dyspozycje zasady rownosci wobec prawa wyrazonej
w art. 32 Konstytucji RP. Naruszenie tej zasady przez RIO ma szczegdlne znaczenie, jesli roznicowanie
pozycji prawnej JST skutkuje naruszeniem zasady roéwnos$ci ich mieszkancow. W ocenie TK ,,Oczywiste
jest, ze rownos¢ w rozumieniu art. 32 ust. 1 Konstytucji RP nie polega na tym, ze w stosunku do
wszystkich podmiotéw obowigzujg i s3 stosowane te same normy prawne. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego z zasady rownosci, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji
RP, wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii).
Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cechg istotng (relewantna)
powinny by¢ traktowane réwno, a wiec wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan (...). Zasada
réwnosci nie wyklucza bowiem zréznicowania sytuacji prawnej adresatow danej normy, ale zaklada
racjonalno$¢ wyboru okreslonego kryterium zréznicowania; Wyrok TK z 15.07.2010 r., sygn. akt
K 63/07, OTK ZU 6A/2010, poz. 60. Zob. rozdziat V pracy.

301 przykladem nie wskazanej praktyki jest przeprowadzanie szkolen tuz przed rozpoczeciem okresu
obowigzywania aktu prawnego, np. tak bylo w przypadku ochrony danych osobowych na nowych
zasadach wynikajacych z RODO (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady [UE] 2016/679
z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
[ogblne rozporzadzenie o ochronie danych]; Dz. Urz. UE L 119 z 04.05.2016, s. 1); zorganizowano
szkolenia z wyprzedaniem dwutygodniowym (np. WA 7100-4/2018).

302 Cena szkolenia wynosi od 250,00 zt do 650,00 zt.
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4. Podmioty kontrolowane — jednostki samorzadu terytorialnego

Zakres podmiotowy kontroli regionalnych izb obrachunkowych zostat okreslony

w art. 1 ust. 2 ustawy o RIO. W pierwotnej wersji ustawy ograniczono zakres kontroli do
»gospodarki finansowej gmin, zwigzkoéw migdzygminnych, innych komunalnych oséb
prawnych i sejmikéw samorzadowych”. Rozszerzenie katalogu podmiotow nastapito
dopiero w 1998 r., co byto podyktowane uwzglednieniem nowo utworzonych jednostek
samorzadu terytorialnego — powiatu i wojewodztwa. Od 01.01.1999 r. kontrola izb
obejmowata:  jednostki samorzadu terytorialnego, zwigzki miedzygminne,
stowarzyszenia gmin oraz stowarzyszenia gmin 1 powiatéw, zwigzki oraz stowarzyszenia
powiatow, samorzadowe jednostki organizacyjne majgce osobowo$¢ prawng, inne
podmioty, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Na przestrzeni lat kontrolg izb obrachunkowych
byly obejmowane nowo tworzone podmioty samorzadowe. Ostatnia zmiana zakresu
podmiotéw kontrolowanych miata miejsce w 2015 r.3%* Od 01.01.2016 r. kontroli RIO s3
poddane®*:

1) jednostki samorzadu terytorialnego;

2) zwiazki metropolitalne;

3) zwigzki migdzygminne;

4) stowarzyszenia gmin oraz stowarzyszenia gmin i powiatow;

5) zwiagzki powiatow;

6) zwigzki powiatowo-gminne;

7) stowarzyszenia powiatow;

8) samorzadowe jednostki organizacyjne, w tym samorzgdowe osoby prawne;

9) inne podmioty, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych

z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Katalog podmiotéw objetych kontrolg izb obrachunkowych istotnie si¢ rozszerzyt
od 1992 r. Powyzsze dzialanie nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz gtdwnym celem jest
ipowinno by¢ zagwarantowanie jednolito$ci i spojnosci, 1 dzialanie w zgodzie

z przepisami prawa samorzadu, i jednostek z nim zwigzanych na calym terytorium

303 1) Ustawa z 25.06.2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1045); 2) Ustawa z 09.10.2015 r. o zwiazkach metropolitarnych (Dz. U. poz. 1890).
304 Art. 1 ust. 2 ustawy o RIO.

134



panstwa®®®. Podmiotami, na ktérych dziatalno$¢, nakierowane jest glownie
funkcjonowanie RIO s3 jednostki samorzadu terytorialnego. Zajmuja one istotng pozycje
w funkcjonowaniu panstwa, co podkresla Konstytucja RP w art. 16 ust. 2, art. 163,
czy art. 164.

Art. 164 Konstytucji RP stanowi, ze jednostkami samorzadu terytorialnego sa:
gmina — jako podstawowa JST, powolana ustawa z dnia 08.03.1990 r. o samorzadzie
gminnym oraz ,,inne jednostki samorzadu regionalnego” tj.: powiaty — ustawa z dnia
05.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym 1 wojewddztwa — ustawa z dnia 05.06.1998 .
o samorzadzie wojewoOdztwa. Przewidziana w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP zasada
decentralizacji wiadzy publicznej zapewnia funkcjonowanie samorzadu terytorialnego’%.
Sens tej zasady sprowadza si¢ do przekazywania zadan przez centralne organy panstwa,
jednostkom nizszego szczebla oraz poszerzania ich uprawnien o mozliwos¢

samodzielnego podejmowania decyzji. Ustrojodawca postanowil, ze JST>%7 uczestnicza

305 Konsekwencjg powinno by¢ posiadanie przez izby obrachunkowe dostatecznego zasobu kadrowego,
tymczasem z uwagi na niskie wynagrodzenie proponowane kandydatom, brakuje pracownikow.
W Sprawozdaniu z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych za 2017 r. podano, ze ,,przecietne
miesieczne wynagrodzenie pracownikow izb (w tym prezesow, cztonkow kolegiow, naczelnikow
wydziatow), w przeliczeniu na $rednie zatrudnienie ogdtem — bez dodatkowego wynagrodzenia rocznego
—w 2017 r. wyniosto 5 178 zt (w 2016 1. — 4 995 z1)”. Srednie miesi¢czne wynagrodzenie pracownikow
wydziatu kontroli bez nagrod jubileuszowych i odpraw wyniosto odpowiednio: 4 534 zt, w 2016 r. —
4 295 zt. Dla porownania, w sprawozdaniu z dziatalnos$ci NIK za 2017 r. nie ma podanego $redniego
miesiecznego wynagrodzenia pracownikow. Jednakze nalezy wzig¢ pod uwage nastgpujace dane:
w2016 r. bylo 1578,9 etatow, gdzie wynagrodzenie osobowe wyniosto facznie 177 463 tys. zt dajac
srednie miesigczne wynagrodzenie w wysokosci 9 366 zt, natomiast w 2017 r. liczba etatdéw wyniosta
1584,9, na ktorych wynagrodzenie przeznaczono 183 083 tys. zt dajac srednie miesieczne wynagrodzenie
w wysokosci 9 626 zt. Liczba pracownikow zatrudnionych w izbach obrachunkowych w przeliczeniu na
etaty wyniosta w grudniu 2017 r. — 1237, a w 2016 r. — 1 278. Z kolei w Finanzkontrolle w Zurych na
dzien 31 grudnia 2017 r. bylo zatrudnionych 28 pracownikoéw, pomigdzy ktérych przypadato
25,15 jednostek poddanych nadzorowi tego organu. Wydatki z tym zwigzane wyniosty w 2017 r. — 4,546
mlin CHF (na 2017 r. zatozono w budzecie na ww. wydatki 4,692 mln CHF), w 2016 r. wydatki wyniosty
— 4,699 mln CHF. W LRH w kraju zwigzkowym Tyrol na dzien 31.12.2018 r. bylo zatrudnionych
13 pracownikéw (nie wliczajac dyrektora), przy czym tylko 11 z nich bylo inspektorami kontroli,
gdyz 2 odpowiadalo za prowadzenie sekretariatu.

306 Zob.:1) Chlipata M., Pomocniczosé, decentralizacja, samodzielnos$é¢ jako podstawowe zasady
funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, Roczniki Nauk Prawnych 2005, nr 2, s. 375-408;
2) Kulesza M., Zasada subsydiarnosci jako klucz do reform ustroju administracyjnego panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej (na przyktadzie Polski) [w:] Subsydiarnosé, red. Milczarek D., Warszawa 1998,
s. 119-126; 3) Kustra E., Zasada pomocniczosci a przeksztalcenia polskiego systemu prawa i spolecznej
Swiadomosci, Studia Iuridica Toruniensia 2002, tom II, s. 208-210; 4) Piagtek W., Skoczylas A.,
Komentarz do art. 15 Konstytucji RP [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz Art. 1-86, Warszawa 2016,
s. 397-411; 5) Samorzgdy w procesie decentralizacji wladzy publicznej, red. Chrzanowski M., Sobczak J.,
Lublin 2017; 6) Sposoby realizacji zadan publicznych, red. Dolnicki B., Warszawa 2016;
7) Wiktorowska A., Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2002, s. 16-23.

307 Zob. np.: 1) 20 lat samorzqdu terytorialnego w Polsce. Sukcesy. Porazki. Perspektywy,
red. Mieczkowska-Czerniak K., Radzik-Maruszak K., Lublin 2012; 2) 25 lat odrodzonego samorzgdu
w Polsce — osiggniecia, porazki i zadania na przysztos¢, Konferencja z okazji 25-lecia Fundacji Rozwoju
Demokracji Lokalnej, ktora odbyta si¢ 18.09.2014 r. w Senacie, Kancelaria Senatu 2014; 3) 25 lat
samorzqdu terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia i perspektywy rozwoju, red. Antkowiak P., Poznan
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w wykonywaniu zadan publicznych; ich gtéwnym zadaniem jest zaspokajanie potrzeb
wspolnoty danego terenu oraz wykonywanie powierzonych im zadan publicznych.
O podniostej roli samorzadu terytorialnego wypowiedziat si¢ TK, w ocenie ktorego
»samorzad terytorialny jest (...) koniecznym sktadnikiem struktury demokratycznego
panstwa prawnego. Podjete po 1989 r. zmiany ustrojowe w tym zakresie zmierzaty do
przeksztatcenia panstwa scentralizowanego w panstwo obywatelskie, ktorego podstawe
stanowi¢ mial m.in. samorzad terytorialny. (...) W $§wietle obowigzujacego prawa mozna
przyjac, ze jednostki samorzadu terytorialnego sg posiadajagcymi osobowo$¢ prawng
1 wyposazonymi we wlasne mienie korporacjami spolecznosci zamieszkalej na
okreslonym terytorium, ktore — przede wszystkim poprzez swoje organy — realizujg
wazne zadania publiczne o znaczeniu lokalnym. (...) Podstawowymi wyznacznikami tak
okreslonego pojecia jednostki samorzadu terytorialnego jest jej osobowos¢
1 podmiotowo$¢ prawna oraz normatywnie zagwarantowana i podlegajaca sadowej
ochronie samodzielnos¢. (...) W takim stanie rzeczy kluczowym elementem
podmiotowosci prawne] jednostek samorzadu terytorialnego, umozliwiajacym
realizowanie jej zadan, jest mienie komunalne, na ktore sklada si¢ wlasnos¢ i1 inne prawa
majatkowe’%,

Potwierdzeniem niezalezno$ci JST jest wyposazenie ich w osobowo$¢ prawna,
a ponadto zagwarantowanie im wykonywania zadan publicznych we wlasnym imieniu

1na wilasng odpowiedzialno$¢. Kluczowym argumentem zapewniajagcym jednostkom

2015; 4) Aktualne problemy funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, red. Feret E., Pieprzny S., Ura E.,
Rzeszoéw-Sandomierz 2017; 5) Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia,
red. Borowicz A., Krawczyk R.P., Lodz 2016; 6) Akty prawa miejscowego stanowione przez organy
Jednostek samorzqdu terytorialnego, red. Izdebski H., Mrenca E., Zientarski P.B., Warszawa 2018;
7) Byjoch K., Sulimierski J., Tarno J.P., Samorzqd terytorialny...; 8) Dolnicki B., Samorzgd terytorialny,
Warszawa 2016; 9) Izdebski H., Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014;
10) Kulesza M., Regulski J., Droga do samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu
(1981-1989), Warszawa 2009; 11) Lipowicz 1., Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019;
12) Panstwo i jego instytucje. Konstytucja — Sgdownictwo — Samorzqd terytorialny, red. Balicki R.,
Jabtonski M., Wroctaw 2018; 13) Pozycja ustrojowa organéw jednostek samorzgdu terytorialnego,
red. Dolnicki B., Warszawa 2019; 14) Regionalizacia w Polsce. Problemy, kierunki i koncepcje,
red. Regulski J., Warszawa 1998; 15) Regulski J., Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja,
Warszawa 2000; 16) Regulski J., Samorzqdna Polska, Warszawa 2005; 17) Samorzqd terytorialny.
Doswiadczenia i perspektywa. Aspekt todzki, red. Skotnicki K., £6dz 2008; 18) Stepien J., Ksztalt
reaktywowanego samorzqdu terytorialnego w zamierzeniu jego tworcow, Samorzad Terytorialny 2015,
nr 1-2, s. 11-19; 19) Unitarny charakter panstwa a samorzqd terytorialny, red. Matysa-Sulinska K.,
Stec M., Warszawa 2019.

308 'Wyrok TK z 20.02.2002 r., sygn. akt K 39/00, OTK ZU 1A/2002, poz. 4. Zob.: 1) Wyrok TK
7 04.05.1998 r., sygn. akt K 38/97, OTK ZU 3/1998, poz. 31; 2) Wyrok TK z 18.02.2003 r., sygn. akt
K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11; 3) Wyrok TK z20.04.2005 r., sygn. akt K 42/02, OTK ZU 4A/2005,
poz. 38; 4) Wyrok TK z 07.12.2005 r., sygn. akt Kp 3/05, OTK ZU 11A/2005, poz. 131; 5) Wyrok TK
z 03.11.2006 r., sygn. akt K 31/06, OTK ZU 10A/2006, poz. 147.
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niezalezno$¢ w dziataniu jest ich samodzielno$¢. Z orzecznictwa TK wynika, ze ,,istotg
samorzadu terytorialnego jest samodzielno$¢ wykonywania zadan przydzielonych
ustawg, samodzielno$¢ ktéra wynika z rozdzielenia wiladzy centralnej i samorzadu
terytorialnego’>?”. Mozna wymienié rézne rodzaje samodzielnosci, tj. gospodarcza,
polityczng, prawng. Mozliwo§¢ wykonywania w sposéb samodzielny zadan
i kompetencji, swoboda w okreslaniu wydatkéw oraz wybor formy, w jakiej beda
zrealizowane zadania, realnie wymaga S$rodkoéw finansowych, a wiec kluczem dla
swobodnego dziatania przez samorzad jest samodzielno$¢ finansowa. TK przez owa
samodzielnos$¢ rozumie ,,prawo samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej —
pobierania dochodéw okreslonych w ustawach (wladztwo dochodowe) oraz
dysponowania nimi — w granicach okre§lonych przez ustawy — dla realizacji prawnie

okre$lonych zadan (wladztwo wydatkowe)!°,

Nie mozna mowi¢ o pelnej
samodzielnosci danej JST, je$li nie ma ona zagwarantowanego wtlasnego zrodta
utrzymania®!!. Samodzielno$¢ dziatan tej jednostki w sferze finansowej podlega jednak
kontroli i nadzorowi RIO; celem tego jest zapewnienie przestrzegania przepisow prawa
przez JST. Ingerencja w sfere¢ samodzielnosci dzialania JST musi by¢ uzasadniona
normami konstytucyjnymi oraz postanowieniami EKSL, przy czym nie moze ona by¢
nadmierna®'?. Jak stusznie stwierdzit TK, ,samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego nie ma charakteru absolutnego. Moze ona zosta¢ ograniczona
w drodze ustawy pod warunkiem, ze owe ograniczenia znajdujg uzasadnienie

h’313.  Granice

w konstytucyjnie okreslonych celach 1 chronionych warto$ciac
samodzielnego dziatania JST w zakresie spraw finansowych s3 wyznaczane przez
kontrolg 1 nadzér izb obrachunkowych, zgodnie z konstytucyjnymi przepisami — z punktu
widzenia legalnosci. W ocenie J. Gluminskiej-Pawlic, ,,podstawowym zadaniem izb, jako
organu kontroli zewngtrznej powinno by¢ sprawdzanie realizacji zasad, ktoére obowiazuja
jednostki samorzadu terytorialnego w sferze dysponowania publicznymi $rodkami
pienieznymi*'%. JST majg zagwarantowang prawng ochrone samodzielnoéci ich

dzialania. Zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, samodzielno$¢ jednostek podlega

309 przytaczam za: Wacinkiewicz D., Kontrola i nadzor..., s. 56.

319 Wyrok TK z 16.03.1999 r., sygn. akt K 35/98, OTK ZU 3/1999, poz. 37.

311 Na temat samodzielno$ci JST zob. literature wskazang w przypisie nr 103.

312 Wyrok TK, K 38/97.

313 Wyrok TK z 07.06.2001 r., sygn. akt K 20/00, OTK ZU 5/2001, poz. 119.

314 Gluminska-Pawlic J., Czy nadzér i kontrola nad gospodarkq finansowq jednostek samorzqdu
terytorialnego ograniczajq ich samodzielnos¢? [w:] Samorzqd — Finanse — Nadzor i kontrola. XX — lecie
Regionalnych Izb Obrachunkowych, red. Krawczyk R.P., Stec M., Warszawa 2013, s. 149.
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ochronie sadowej (co jest takze powtdrzone w ustawach samorzadowych). Ingerencje izb
obrachunkowych mozna by potraktowa¢ jako wkraczanie w sfer¢ samodzielnego
dziatania JST albo narzucanie ogdlnie przyjetego schematu postepowania. Rozwigzania
przyjete w odniesieniu do izb obrachunkowych nie maja jednak negatywnych konotacji,
a podstawa ich dzialania jest §cisle okreslona w akcie prawnym rangi ustawy. W zamysle
projektodawcéw RIO mialy by¢ straznikami samodzielnosci jednostek, a nie ja
ograniczajacymi. Gdyby ingerencja organu nadzoru okazata si¢ nieuprawniona, jednostki

maja prawo whniesienia skargi do sagdu administracyjnego na rozstrzygniecie nadzorcze®!>.

315 Gminy w kantonie Zurych w Szwajcarii s3 odmiennie kontrolowane w zakresie spraw finansowych niz
w Polsce. FKG w § 2 ust. 2 odsyla do ustawy gminnej [Gemeindgesetz (GG) vom 20. April 2015,
Ordnungsnummer 131.1], ktéra szczegdtowo traktuje o tym zagadnieniu. Zgodnie z jej postanowieniami
budzet gminny podlega audytowi finansowemu, ktdrego celem jest sprawdzenie, czy ksiggowosé
i rachunkowos¢ sa zgodne z przepisami prawa i regulacjami danej gminy. Gmina moze zdecydowaé
komu powierzy przeprowadzenie takiego audytu; moze by¢ to prywatna instytucja audytowa albo
Finanzkontrolle. GG w § 146 ust. 1 wymaga by podmiot przeprowadzajacy audyt byl niezalezny od
zamawiajacej gminy.
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5. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych

Podczas prac nad ustawg o RIO nie bylo zainteresowania utworzeniem organu
naczelnego nad izbami obrachunkowymi. Wyobrazenie co do zadan jakie mialby
wykonywac ten organ sprowadzaly si¢ do traktowania go jako organu wyzszego szczebla,
do ktorego nalezatoby np. rozpatrywanie odwotan od wystapien pokontrolnych (w tym
przypadku nie przyshuguje skarga do sadu administracyjnego). Na przestrzeni lat
glownym argumentem przeciwko powotaniu organu naczelnego nad izbami bylo
odwotanie do pierwszego cztonu nazwy, tj. regionalne. Usytuowanie izb miato miec
jedynie charakter terenowy, a nie ogolnopanstwowy. Stad powolanie ponadizbowe]
instytucji nie byto jednomyslnie popierane. Polityka, co do powyzszej kwestii ulegla
zmianie, kiedy to RIO zaczety funkcjonowac i1 napotykac kolejne problemy w zwigzku
z brakiem ponad regionalnej koordynacji. Dopiero w 1996 r. pojawit si¢ postulat
utworzenia Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych. Seym w 1997 r. przyjat
nowelizacje ustawy o RIO*!®, w ktérej przewidziano powolanie KRRIO, ktéra co do
zasady funkcjonuje w ksztalcie niezmienionym od konca lat 90. W mysl art. 25a ustawy
o RIO, Rade tworzg: prezesi izb oraz po jednym reprezentancie kolegium kazdej izby,
wybranym przez kolegium (tgcznie 32 osoby). Rada wybiera ze swojego grona, zgodnie
z art. 25a ust. 2 ustawy o RIO, przewodniczacego i jego dwdch zastepcow, na okres
dwoch lat’!”. Dotychczas przewodniczacymi byli prezesi izb. Funkcja przewodniczacego
ma szczegdlne znaczenie, poniewaz kieruje on pracami Rady oraz reprezentuje ja na
zewnatrz. Do zadan Krajowej Rady nalezg m.in. reprezentowanie izb obrachunkowych
wobec naczelnych i1 centralnych organdw panstwa — co niewatpliwie ma znaczenie dla
okre$lenia pozycji Krajowej Rady wobec tych organéw, ale rowniez i RIO?!S,

przedstawianie ministrowi wiasciwemu do spraw administracji publicznej wnioskow

316 Ustawa z 20.08.1997 r. o0 zmianie ustaw o regionalnych izbach obrachunkowych...

317 Pierwszym przewodniczacym byt B. Cybulski, a zastepcami M. Poniatowski i J. Urbaniak.

318 Warto nadmienié¢, iz Konstytucja RP nie postuguje si¢ pojeciami ,naczelne” i ,.centralne” organy
panstwa. By moc okresli¢ zakres podmiotowy wymienionych poje¢ konieczne jest odwotlanie sie do
nauki. Wedlug R. Michalskiej-Badziak kryterium wyr6zniajagcym organy naczelne sposrod innych
organow centralnych jest ich pozycja i znaczenie. Do tych organow zalicza si¢ Rade Ministrow i organy
bezposrednio wlaczone do jej sktadu (Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. Stahl M., Warszawa 2013, s. 321). Z kolei centralne organy administracji rzadowe;j
charakteryzuja si¢ zréznicowana struktura organizacyjng i funkcjami. Sa one podporzadkowane
naczelnym organom administracji. W literaturze traktuje si¢ o dwoch grupach tych organdéw: 1) organy
bezposrednio podlegle Radzie Ministrow lub Prezesowi Rady Ministrow oraz 2) organy wpisane
w strukturg dziatow administracji rzadowej podlegle wlasciwemu ministrowi. Centralne organy
administracji rzadowej sa tworzone w drodze ustawy (Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
Ww..., s. 344-346).
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dotyczacych zmian w przepisach prawa regulujacych komunalng gospodarke finansowa,
uzgadnianie planéw i programoéw szkolen pracownikéw izb, koordynowanie plandéw
i programéw kontroli, przedkladanie corocznie Sejmowi i Senatowi w terminie do
30 czerwca sprawozdan z dziatalno$ci izb i wykonania budzetu przez JST*'. Szczegoty

320 W sktadzie Rady wyrdznia sie komisje

funkcjonowania KRRIO okresla regulamin
state oraz dorazne. Do komisji stalych zalicza si¢: 1) Komisje Legislacji i Orzecznictwa,
2) Komisje Koordynacji Kontroli, 3) Komisj¢ Analiz Budzetowych, 4) Komisj¢ do Spraw
Budzetow Regionalnych 1Izb Obrachunkowych, 5) Komisj¢ Szkolen, Informacji
1 Promocji. Komisje licza od 5 do 8 czlonkow.

Skutkiem utworzenia Krajowej Rady byto podpisanie porozumien o wspotpracy
z kluczowymi instytucjami. Mowa o: 1) porozumieniu z 18.02.2002 r. pomigdzy KRRIO
a NIK, zastgpione porozumieniem o wspoipracy z 25.01.2019 r. oraz 2) porozumieniu
7 17.10.2002 r. pomiedzy KRRIO a UZP. W przypadku pierwszego z wymienionych
porozumien jego ideg jest nawigzanie wspotpracy w celu unikania przeprowadzania
tozsamych tematycznie kontroli w tych samych jednostkach, wymienianie informacji
o wynikach przeprowadzonych kontroli, czy dazenie poprzez wspdlne dyskusje do
wspierania samorzadow by nie popehiaty tych samych btedow>?!'. Porozumienie z UZP
opiera si¢ m.in. na wypracowywaniu wspolnie stanowiska co do projektow aktow
prawnych dotyczacych tematycznego obszaru, organizowaniu wspolnych szkolen dla

pracownikow obu instytucji, czy doskonalenie wspolnych standardow kontroli*?2.

319 Finanzkontrolle w kantonie Zurych w Szwajcarii réwniez jest zobowigzane na podstawie § 22 FKG
przedktada¢ Kantonsrat i Regierungsrat sprawozdanie ze swojej dziatalnosci; sprawozdania te majg by¢
upublicznione; sa one dostepne na stronie internetowej tego organu. Podobnie LRH w kraju zwigzkowym
Tyrol. Na podstawie § 7 ust. 5 Tiroler Landesrechnungshofgesetz, organ ten najpézniej do 15 kwietnia
przedktada do Landtag, za posrednictwem prezydenta, sprawozdanie ze swojej dziatalno$ci za miniony
rok kalendarzowy; sprawozdanie rowniez jest przesytane do Landesregierung.

320 Regulamin Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych (tekst jednolity z 18.11.2009 r.).
Zatacznik do uchwaty nr 7/2009 Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z 18.11.2009 r.

321 Postanowienia porozumienia w praktyce niekiedy sg pomijane przy opracowywaniu planu kontroli.
Swiadczy o tym przeprowadzanie kontroli zardwno przez RIO, jak i NIK, ktorych zakres jest taki sam,
np. w sprawie gospodarowania odpadami komunalnymi.

322 Nalezy rozwazy¢, czy dopuszczalne jest zawieranie przez KRRIO tego typu porozumien z innymi
organami wladzy publicznej. Wydaje sie, ze porozumienia, ktorych celem jest wypracowanie ogoélnych,
wspolnych zasad i standardow rzetelnej i skutecznej kontroli, czy zasad majacych na piedestale wzor
wiasciwego wydatkowania $rodkéw publicznych przez podmioty kontrolowane oraz zglaszanie
propozycji nowelizacji aktow prawnych, sa dopuszczalne. Brakuje natomiast podstawy prawnej dla
porozumien w mys$l ktérych dochodzitoby do dzielenia si¢ przez organy wladzy publicznej sprawami
poddanymi ich wlasciwosci kontrolnej, jak ma to miejsce w przypadku porozumienia KRRIO z NIK.
Ustawodawca jasno okreslit zakres podmiotowy i1 przedmiotowy kontroli tych dwoéch organow,
jednoczesnie nie statuujac mozliwosci suwerennej decyzji o wyzbyciu si¢ okreslonych zadan. Z art. 7
Konstytucji RP wynika, ze kompetencji organdw wtadzy publicznej nie mozna domniemywac, musi by¢
ona jasno okreslona w przepisach prawa. Ustawa o RIO nie upowaznia KRRIO do decydowania
o wylaczeniu z wlasciwosci kontrolnej izb obrachunkowych okre$lonych spraw. Majac na uwadze
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Nie ulega watpliwosci, ze utworzenie KRRIO byto trafnym pomystem, nie tylko
dla samych izb, ale takze dla innych organdéw wspodtpracujacych z nimi. Pozytywnie
nalezy oceni¢ wystepowanie przez Krajowa Rade w imieniu wszystkich izb, co wigze si¢
z generowaniem mniejszych kosztow administracyjnych®?®. Negatywne za$
w funkcjonowaniu KRRIO jest to, ze nie czuwa nad wypracowaniem wspolnego dla
wszystkich RIO standardéw ich funkcjonowania i jednolitej interpretacji przepisow
prawa wobec wszystkich jednostek. Daje to podstawe do zarzutu ze strony podmiotow
kontrolowanych, nierownego traktowania podmiotow przez izby. Warto zaznaczy¢,
ze problem ten jednak nie lezy po stronie ustawodawcy, lecz samych izb. Zasadnicza role
odgrywa tutaj che¢ wspotpracy prezesow 1izb z przewodniczacym KRRIO.

Wypracowanie spdjnego stanowiska lezy w gestii samych izb>%*.

Konkludujgc, RIO zostaly powotane do pelnienia waznej roli dla panstwa.
Szczegbdlnym rodzajem podmiotu, ktorego dziatalnos¢ podlega nadzorowi i1 kontroli RIO
sg JST. Utworzenie izb obrachunkowych bylo podyktowane ochrong niezaleznos$ci
1 samodzielno$ci JST, 1 1zby spelniajg zadania do ktérych zostaly powotane.

Ustawa zasadnicza milczy na temat fundamentalnych kwestii z punktu widzenia
funkcjonowania izb, takich jak np. organy izb obrachunkéw. To ustawodawca przesadzit

o zasadach funkcjonowania RIO, w tym explicite wyrdznia jeden organ RIO. Jest to

wzgledy ekonomiczne, zasadne jest unikanie podwdjnego kontrolowania, jednak zdecydowaé o tym
moze wylacznie ustawodawca.

323 Na temat praktycznych aspektow wystepowania KRRIO w imieniu wszystkich izb obrachunkowych
zob.: Krawczyk R.P., Funkcja informacyjna Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych oraz
regionalnych izb obrachunkowych w latach 2003-2012 [w:] Samorzqd — Finanse — Nadzor i kontrola.
XX - lecie Regionalnych Izb Obrachunkowych, red. Krawczyk R.P., Stec M., Warszawa 2013,
s. 283-326.

324 Polskie rozwigzanie powotania KRRIO nie jest odosobnione. Takze Szwajcaria posiada tego typu organ
— Fachvereinigung der Finanzkontrollen (Fachvereinigung). Szwajcarskie kantonalne Finanzkontrollen
dziatajg na podstawie wtasciwych w danym kantonie przepisow prawa. Nie jest zatem mozliwe, tak jak
w Polsce, przyjecie jednego modelu koordynacji ich dziatan. Mimo to, ramach wspoélpracy, organy
nadzoru zostaly potaczone w wyspecjalizowany zwigzek. Celami Fachvereinigung, zgodnie z ich
Statutem [Statuten vom 16. September 1993 (zmieniony poprawka z 22.06.2007 r.)] s3 m.in. 1) wymiana
informacji i doswiadczenia w zakresie kontroli administracji publicznej, 2) doskonalenie wyksztatcenia
poprzez udzial w kursach i konferencjach, 3) opracowywanie propozycji zmian poprawy nadzoru
finansowego. Czlonkami Fachvereinigung sa Finanzkontrollen z niemieckoj¢zycznej Szwajcarii
i Ksigstwa Liechtensteinu, reprezentowane przez ich przewodniczacych. Organami Fachvereinigung sa:
1) Zgromadzenie Ogolne — najwyzszy organ zwigzku, 2) Zarzad — jego liczebno$¢ wynosi od 3 do 5
cztonkow, gdzie sposrdd nich Zgromadzenie Ogolne wybiera prezydenta; kadencja Zarzadu trwa 2 lata,
3) Biuro — zajmuje si¢ administracyjng obstuga zwigzku oraz 4) Audytorzy. W Austrii, w odniesieniu do
LRH, nie ma utworzonego zwiazku, ktory zrzeszalby wszystkie organy kontrolujace. Mimo to dwa lub
trzy razy do roku wszystkie LRH spotykaja si¢ na konferencji, podczas ktorej omawiaja nowosci
z zakresu publicznej kontroli finansowe;j.
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kolegium izby. Miana organu nie uzyskal prezes izby, pomimo wyposazenia go
w uprawienia, ktére wykraczaja poza zakres reprezentujacy izbe obrachunkowsa.

Ujecie RIO w Konstytucji RP niewatpliwie wzmocnilo ich pozycje,
zwlaszcza ze nadzorujg i kontrolujg JST — istotne podmioty w wykonywaniu zadan
publicznych. Jednak o rzeczywistej pozycji izb obrachunkowych w systemie organdow
panstwa przesadzaja takie kwestie, jak relacje z organami administracji rzadowej,
zasady organizacji RIO, czy kompetencje organu izby obrachunkowej. W odniesieniu do
relacji z organami administracji rzagdowej warto zauwazy¢, ze RIO s3 finansowane
z budzetu panstwa (istotne jest, iz nie jest to budzet samorzagdowy), a plan finansowy izby
jest sporzadzany przez prezesa izby, a nast¢pnie zatwierdzany przez kolegium izby.
Prezes Rady Ministrow, jak 1 minister wlasciwy do spraw administracji publicznej nie
maj3, zgodnie z przepisami ustawy, wplywu na wybor prezesa izby, czy czlonka
kolegium. Wybdr tychze odbywa si¢ w drodze konkursu, za§ czynno$ci powotania
dokonuje premier po przedtozeniu odpowiedniego wniosku przez wlasciwego ministra.
Przyjecie takiego rozwigzania zastuguje na aprobate, poniewaz wytacza potencjalnie
skuteczng probe nacisku na funkcjonowanie izb obrachunkowych. Wzgledna
niezalezno$¢ Prezesa Rady Ministréw w odniesieniu do izb obrachunkowych zaznacza
si¢ w ustaleniu podstawowych aspektow organizacji izb. Minister wiasciwy do spraw
administracji publicznej sprawuje nadzor nad RIO. Kryterium z punktu widzenia ktérego
dokonywany jest nadzor to zgodnos$¢ z prawem. Mamy zatem do czynienia z podlegloscia
stuzbowa RIO administracji rzadowej, przy czym nie jest to rOwnoznaczne z ingerencja
nadzorcza w dziatalno$¢ orzeczniczg kolegium izby. Wykonywany nadzér ma stuzy¢
sprawnemu 1 zgodnemu z prawem funkcjonowania izb obrachunkowych; nadzér ma
charakter administracyjny. Powyzsze przesadza o tym, ze RIO z uwagi na rodzaj
powigzan z administracja rzagdowa nie moga zosta¢ zaliczone do jej organdw,
tym bardziej organéw samorzadowych. Sa one w swoim orzekaniu niezalezne,
co gwarantujg im przepisy prawa i faktyczne relacje z innymi podmiotami. Istotne jest by
w sytuacjach niedookre$lonych w ustawie znowelizowaé jej postanowienia w taki
sposob, by wyeliminowa¢ wszelka potencjalng zalezno$¢ izb od organdéw administracji
rzadowej. Sluszny jest pomyst uregulowania kwestii ustrojowych izb na wzoér tych
obowigzujacych w odniesieniu do Najwyzszej Izby Kontroli. W przypadku jednak
takiego rozwigzania sensowniejsze byloby wlaczenie izb obrachunkowych w strukture
NIK. Sadze, ze takie rozwigzanie zyskatoby wielu zwolennikow. Przemawia za tym

chociazby wyeliminowanie dublowania si¢ tematycznych kontroli, przy tym ograniczenie
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mnogosci réznych kontroli wykonywanych przez poszczegodlne organy, z uwagi na
przeplyw informacji w odniesieniu do wynikéw kontroli. Nie mozna zapomnied
o korzysciach finansowych dla budzetu panstwa, gdyz redukcja struktur wigzataby sie¢
z oszczgdno$ciami, zwlaszcza w  odniesieniu  do kosztow statych  (koszty
administracyjne).

Wzmocnieniem pozycji izb obrachunkowych wsrod organéw panstwowych byto
utworzenie Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych. Reprezentujacy
charakter Rady w odniesieniu do wszystkich izb S$wiadczy o zdecydowanym
1 wypracowanym przez wszystkie izby stanowiska wobec organéw zewnetrznych. Poglad
Krajowej Rady jest odbierany z wigkszg uwaga niz kazdej z osobna izby.

Odnoszac si¢ zas do kompetencji RIO, wskazujg one, iz ustawodawca ma duze
zaufanie do ich dziatalno$ci. Swiadczy o tym chociazby fakt, ze nie ma organu
nadrzednego nad izbami, ktory podwazalyby stusznos$¢ ich decyzji. JST majg prawo
zaskarzy¢ rozstrzygniecie nadzorcze do sagdu administracyjnego, przy czym uprzednio
nie jest kierowane odwotanie do organu wyzszego stopnia nad RIO, bowiem taki nie
istnieje. Takze w przypadku wnioskéw zawartych w wystapieniu pokontrolnym,
JST przystuguje prawo zgloszenia zastrzezenia do kolegium izby, a nie innego organu
poza strukturg izb. Zatem RIO s3 niezaleznymi organami panstwa, ktore czuwajg nad
zgodnym z prawem — w zakresie spraw finansowych — wykonywaniem zadan
publicznych przez JST.

Biorac pod uwagg regulacje ustawy o RIO i praktyke ich funkcjonowania mozna
zglosi¢ nastepujace postulaty de lege ferenda:

1) w przypadku zmiany Konstytucji RP, do rozdziatu IX powinny zosta¢ wigczone
postanowienia dotyczace RIO;

2) ustawa o RIO wymaga nowelizacji w takim sensie by zapewni¢ jej wewnetrzng
spdjnos¢ 1 z innymi aktami prawnymi; ponadto konieczne jest wypetnienie luk
prawnych;

3) w ustawie o RIO brak jest odestania do odpowiedniego stosowania Kodeksu
postgpowania administracyjnego, co wymaga zmiany oraz wskazane jest
okreslenie sposobu stosowania tego aktu prawnego;

4) liczba kadencji prezesa izby powinna zosta¢ ograniczona do dwoch;

5) czlonkowie kolegium izby powinni by¢ wybierani na 8-letnia kadencje,
przy czym po 4 latach dochodzitoby do wymiany potowy sktadu; uzasadnione

jest zniesienie podzialu cztonkdéw kolegium na etatowych i pozaetatowych;
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6) kontrola zamowien publicznych wykonywana przez izby obrachunkowe

powinna mie¢ jedynie charakter problemowy.
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ROZDZIAL IV. CZYNNOSCI KONTROLNE

1. Zasady przeprowadzania kontroli

Zadania kontrolne RIO s3 wykonywane, zgodnie z art. 24 ustawy o RIO,
przez inspektoréw kontroli. Kazda z izb obrachunkowych ustala zasady wyznaczania
sktadu zespotu kontrolujacego; np. w Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Lodzi to
prezes izby lub jego zastepca jest wladny ustali¢ sktad na wniosek naczelnika
wydziatu®®>, w Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Opolu zajmuje si¢ tym Naczelnik
Wydziatu Kontroli Gospodarki Finansowej*?¢. Inspektor kontroli winien posiadaé
imienne upowaznienie do przeprowadzenia danej kontroli, w ktorym zostanie okres§lone
umocowanie do podejmowania dzialan w imieniu regionalnej izby obrachunkowej,
o czym stanowi zatacznik nr 2 do Rozporzadzenia z 2004 r. w sprawie siedzib i1 zasiegu
terytorialnego RIO. W zespole kontrolujacym jest osoba wykonujaca zadania
koordynatora. Szczegdlowy tryb przeprowadzania kontroli okresla wspomniany
zatagcznik nr 2. Inspektorzy kontroli, co do zasady, wykonuja swoje obowiazki w siedzibie
podmiotu kontrolowanego, np. w urzedzie gminy, jednak przepisy dopuszczaja
mozliwos$¢ rozszerzenia miejsca dokonywania kontroli poza siedzibg, zwtaszcza, jesli jest
to podyktowane koniecznos$cig weryfikacji zgodnosci dokumentacji ze stanem
faktycznym.

Ustalenia inspektora kontroli powinny opiera¢ si¢ na dokumentacji gospodarki
finansowej 1 rzeczowej, a takze informacjach, ktére zostaty zgromadzone w toku
prowadzonych czynnos$ci kontrolnych. W tym celu ustawodawca zagwarantowat w art. 8
ustawy o RIO uprawnienia niezb¢dne dla wykonywania czynnosci kontrolnych przez
inspektorow. Zalicza si¢ do nich:

1) zZadanie niezbednych informacji dotyczacych dziatalno$ci kontrolowanych
jednostek, w szczegdlnosci ich gospodarki finansowej z zakresu realizacji
budzetu oraz gospodarki finansowej;

2) wstep na teren i do pomieszczen jednostek kontrolowanych;

3) wglad w dokumentacj¢ zwigzang z dysponowaniem $rodkami pieni¢znymi,
tacznie z kontrolg stanu kasy;

4) wglad w dokumentacj¢ zwigzang z gospodarka §rodkami rzeczowymi,

325 Regulamin organizacyjny Regionalnej Izby Obrachunkowej w L.odzi, £.6dz dnia 19.04.2013 r.
326 Zarzadzenie nr 1/2012 Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z...
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5) wglad w dokumentacje zwigzang z gospodarka finansowa kontrolowanej
jednostki;

6) zabezpieczanie dokumentéw i innych dowodow;

7) wglad w indywidualng dokumentacj¢ podatkowa podmiotow ponoszacych
cigzary publiczne na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego;

8) dostep do danych osobowych dotyczacych kwalifikacji i1 uposazenia
pracownikow samorzadowych;

9) sporzadzanie lub zlecanie sporzadzenia niezbednych do kontroli odpisoéw oraz

wyciagdéw z dokumentow?’.

Art. 8 ustawy o RIO podlegat licznym zmianom od czasu jego pierwotnego
sformutowania, co bylo podyktowane rozszerzaniem uprawnien inspektorow kontroli.
Szczegdlne znaczenie miata nowela z 2003 r.328, za poérednictwem ktérej dodano pkt 9
w art. 8, traktujacy o sporzadzaniu odpiséw oraz wyciaggow z dokumentdw.
P. Grzegorzewski, komentujac te zmiany, podkreslil, ze ,,de lege ferenda nalezaloby
rozwazy¢ uregulowanie sprawy pokrywania kosztow nalezno$ci za korzystanie z tych
srodkow technicznych przez inspektora™?. Z drugiej strony art. 7a ust. 2 ustawy naktada
na kierownika kontrolowanej jednostki obowigzek ,,zapewnienia warunkow niezbednych
do sprawnego przeprowadzenia kontroli”, np. urzadzen biurowych, ktore przyspiesza

1 usprawnig przeprowadzanie kontroli. Tym samym koszty eksploatacji tych urzadzen

327 W kantonie Zurych w Szwajcarii nieco odmiennie stanowi si¢ o uprawnieniach Finanzkontrolle.
W Polsce katalog uprawnien inspektorow kontroli jest okreslony dos¢ szczegdétowo, natomiast w § 25
FKG stwierdzono ogodlnie jakie dokumenty podlegaja udostepnieniu bez wezwania tego organu. Zalicza
si¢ do nich wszelkie uchwaly i zarzadzenia m.in. Kantonsrat, Regierungsrat, wymiaru sprawiedliwosci,
ktore majg wptyw na budzet kantonalny. Ponadto w ustawie wyraznie zapisano prawo wspomnianego
organu do uzyskiwania danych osobowych ze zbioréw pochodzacych z np. sadéw, jesli jest to konieczne
dla realizacji zatozonego zadania. Zastrzezono jednakze, ze dane te beda przechowywane do czasu
zakonczenia postgpowania. Dostep do danych osobowych przez Finanzkontrolle ma by¢
udokumentowany. Pozytywnie nalezy ocenic¢ takie postanowienie, gdyz na piedestale stawia si¢ osobe
fizyczna od ktorej pochodzi wiadza. Tym samym osoba taka ma $wiadomos¢ przez kogo moga by¢
wykorzystywane jej dane i ewentualnie dla jakich celow — tu wykonywanie nadzoru przez
Finanzkontrolle. By¢ moze tak daleko idaca ochrona osob jest zwigzana z zapoczatkowang tam ideg
Ombudsmann, o czym pisze A. Domanska (Domanska A., Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 17).
Rozwigzania austriackie swoja szczegdlowoscia nawiazuja do polskich regulacji. Podstawowym
uprawnieniem LRH, o czym traktuje § 5 ust. 1 Tiroler Landesrechnungshofgesetz jest bycie w kontakcie
z wszelkimi stuzbami, podmiotami kontrolnymi w celu realizacji ich uprawnien. Katalog uprawnien jest
szeroki, wérdd nich mozna znalez¢, m.in. prawo do przeprowadzania sondazy lokalnych lub ich zlecanie,
a takze prawo do wspotpracy z ekspertami, ktdrzy jednak musza by¢ zaprzysiezeni przez dyrektora LRH,;
sa zobowigzani zachowaé w tajemnicy wszelkie informacje pozyskane w zwigzku ze wspotpracg z LRH.

328 Ustawa z 24.07.2003 r. 0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych...

329 Grzegorzewski P., Regionalne izby obrachunkowe w $wietle nowelizacji ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych z 24 lipca 2003 roku, Finanse komunalne 2004, nr 3, s. 11-12.
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wpisuja sie¢ w wydatki jednostki**°. Ze wzgledu na powinnoéé dbania o $rodowisko?®!,

o czym mowa juz w Konstytucji RP m.in. w art. 86°*

, powinno zrezygnowac si¢
z pobierania kserokopii dokumentéw podlegajacych weryfikacji. W ten sposob
ograniczyltoby to znacznie wydatki jednostki kontrolowanej i $wiadomie dbano o stan
srodowiska naturalnego. Kazdy dokument, ktory obiektywnie moze by¢ sporzadzony
w wersji elektronicznej 1 opatrzony bezpiecznym podpisem kwalifikowanym powinien
by¢ przesytany na biezaco do izby obrachunkowej. W ten sposob izba bedzie w statym
kontakcie z danym podmiotem 1 mie¢ wiedz¢ o dzialaniach w niej podejmowanych,
a ponadto zmniejszy to i1lo$¢ niepotrzebnego zuzycia papieru podczas kontroli. Ponadto
KRRIO sygnalizowata, iz nalezatoby rozszerzy¢ pkt 9 ust. 1 art. 8 ustawy o RIO
0 nastepujace brzmienie: ,,sporzadzania lub zlecania sporzadzenia niezbednych do
kontroli odpisow, kopii oraz wyciggow z dokumentow, w tym na nosnikach
elektronicznych’33. Obecne brzmienie art. 8 ust. 1 pkt 9 jest anachroniczne, z uwagi na
postepujaca cyfryzacje, w tym administracji publicznej. Staba jako$¢ redakceji art. 8
ustawy o RIO nastrgcza problemy interpretacyjne. Wskaza¢ tu warto chociazby na
powtorzenie pkt 1 15 w ust. 1. Ponadto ustawodawca wyposazyt inspektoréw kontroli

w uprawnienia do zadania informacji dotyczacych dziatalnosci podmiotu

30 W nieobowigzujagcym juz Rozporzadzeniu z 2000 r. (Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
7 14.01.2000 r. w sprawie siedzib i zasiggu terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych...),
w zatgczniku nr 2 natozono na kierownika jednostki podlegajacej kontroli obowigzek zapewnienia
inspektorowi warunkow i srodkow niezbednych do sprawnego przeprowadzenia kontroli. Na jego gruncie
zapewnienie ,,$rodkow” mozna bylo interpretowa¢ m.in. jako ponoszenie kosztow finansowych,
ktore generowane sa w trakcie czynnosci kontrolnych. Brak takiej regulacji prawnej niewatpliwie
przyczynia si¢ do dyskusji na temat pokrywania kosztow przez wiasciwy podmiot, zwlaszcza ze ustawa
o NIK w art. 33 ust. 2 w sposob precyzyjny wskazuje, iz jednostka kontrolowana zapewnia kontrolerowi
warunki 1 $rodki niezbgdne do sprawnego przeprowadzenia kontroli, w tym obejmuje to m.in. urzadzenia
techniczne, czy S$rodki transportu. Ponadto art. 34 ustawy o NIK przewiduje prawo jednostki
kontrolowanej do zadania zwrotu kosztow wynagrodzenia dla pracownikow, ktoérzy uczestniczyli
w postepowaniu kontrolnym w dniach wolnych od pracy i poza godzinami pracy oraz kosztow
zwigzanych z wykorzystywaniem przez kontrolera urzadzen technicznych i $rodkow transportu.
Ustawodawca w sposob wyczerpujacy wskazat tu rodzaje wydatkow, ktore NIK zobowigzany jest pokry¢.
Dlatego tez P. Grzgorzewski stusznie wskazuje, iz kwesti¢ t¢ nalezatoby uregulowac w ustawie o RIO by
wyzby¢ sie watpliwosci w tym zakresie. Zob.: Jarzecka-Siwik E., Skwarka B., Najwyzsza Izba Kontroli.
Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2017, s. 144-148.

31 Zob.: Kielin-Maziarz J., Rozumienie zasady zréwnowazonego rozwoju w prawie miedzynarodowym,
Rocznik Nauk Prawnych 2012, nr 1, s. 9-28.

332 Podkre$lenia wymaga fakt, ze obowiazek takiej ochrony zostal skierowany zaréwno do organdéw
administracji publicznej (art. 74 ust. 2 Konstytucji RP), jak i innych podmiotéw. Potwierdza to tre$¢
art. 86 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym kazdy jest obowigzany do dbatosci o stan srodowiska. Jest to
jeden z niewielu obowigzkéw wyrazonych expressis verbis w Konstytucji RP, co dodatkowo podkresla
znaczenie potrzeby ochrony §rodowiska. <<Obowiazek dbalosci o przyrode, jako dziedzictwo i bogactwo
narodowe, cigzy na organach administracji publicznej, osobach prawnych (innych jednostkach
organizacyjnych) oraz osobach fizycznych>>"; Wyrok TK z 28.09.2015 r., sygn. akt K 20/14, OTK ZU
8A/2015, poz. 123.

333 Uwagi do projektu z 13.07.2016 r. ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
z 02.08.2016 r., KRRIO-0718/11/22/2/2016.
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kontrolowanego, natomiast ograniczyt prawo wgladu w dokumentacj¢ podmiotu. Pkt 1
ust. 1 zdaje si¢ wskazywacé na jeszcze inny obszar niz gospodarka finansowa jednostek,
podlegajacy wiasciwosci kontrolnej izb. Za takim stanowiskiem przemawia uzycie w tym
punkcie wyrazenia ,,w szczeg6Olnosci” 1 podanie przyktadow dziatalnosci jednostki
objetej kontrola. Regulacja ta budzi watpliwosci co do jej zgodnosci z art. 171 ust. 2
Konstytucji RP, ktory ogranicza wlasciwos$¢ izb obrachunkowych tylko do spraw
finansowych. Zgodnie z ustawa mozna przyjaé, ze RIO sa wladne do kontroli kazdej
dziatalno$¢ JST, co niewatpliwie naruszatoby ich samodzielno$¢.

W zwigzku z podejmowanymi przez inspektoréw kontroli czynno$ciami
kontrolnymi, pracownicy podmiotu kontrolowanego, stosownie do art. 8 ust. 3 ustawy
o RIO, sa zobowigzani do udzielenia inspektorowi wyjasnien ustnych lub pisemnych
w sprawach dotyczacych przedmiotu kontroli w zakresie wynikajagcym z powierzonych
im czynnosci stuzbowych. Z komentowanego przepisu wynika obowigzek wspotpracy
pracownikow jednostki. Oznacza to powinno$¢ udzielania wyjasnienh na zadanie
inspektora, przy czym jak zaznaczaja S. Srocki 1 R. Trykozko, wyjasnienia te moga
dotyczy¢ tylko: 1) przedmiotu kontroli i 2) zakresu czynnosci stuzbowych powierzonych

danemu pracownikowi***.

Pracownicy danej jednostki nie powinni utrudnia¢ lub
uniemozliwiaé przeprowadzanie kontroli inspektorom®*. Ustawa o finansach
publicznych w art. 53 ust. 2 upowaznia kierownika jednostki do powierzenia obowigzkow
z zakresu gospodarki finansowej swoim pracownikom. Powierzenie to bedzie skuteczne,
jesli zostanie zachowana forma dokumentu z oznaczeniem osoby upowaznianej i zakresu,
w jakim ta osoba moze podejmowac dzialania. Nie zostato to wskazane w ustawie o RIO,
ale dokument powierzenia winien by¢ sporzadzony pisemnie, co daje wigkszg gwarancj¢
ochrony zarowno pracownikowi, jak i jednostce; zdarza si¢, ze regulamin organizacyjny
jednostki okresla do czego sa uprawnione osoby zajmujace poszczegolne stanowiska.
Jesli inspektor kontroli nie uzyska zadanej przez niego informacji, bo z formalnego
powierzenia obowigzkow pracownikom jednostki nie mozna wustali¢ osoby
odpowiedzialnej, wowczas moze on oczekiwaé odpowiedzi od kierownika, gdyz jak

stanowi art. 53 ust. 1 ww. ustawy, to on jest odpowiedzialny za cato$§¢ gospodarki

finansowej tej jednostki.

334 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 269.

35 Obowigzek wspolpracy zostal usankcjonowany réwniez w FKG w kantonie Zurych. W § 26 FKG
zobowiazano kazdego kto podlega nadzorowi Finanzkontrolle do wspierania tego organu podczas
wykonywania swoich zadan, w szczegoélnosci poprzez przedkladanie niezbgdnych dokumentow,
czy udzielanie informacji.
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Pracownicy JST podczas kontroli wykonuja takze inne zadania niz udzielanie
wyjasnien. Ich zaangazowanie w pomoc inspektorom kontroli przektada si¢ na szybsze
zakonczenie kontroli, poprzez m.in. sporzadzanie kopii dokumentow, czy zestawienie
danych, co jednakze dezorganizuje ich harmonogram pracy. Ustawa o RIO nie zawiera
postanowien zobowigzujacych pracownikow podmiotu kontrolowanego do techniczne;j
obstugi inspektoréw. Inaczej jest w ustawie o NIK, w ktorej to w art. 37 ust. 1 wprost
zada si¢ od ,,kierownika jednostki kontrolowanej sporzadzenia w terminie wyznaczonym
przez kontrolera, niezbednych dla kontroli kopii lub wyciggow z dokumentow,
jak rowniez zestawien 1 obliczen na podstawie dokumentow lub elektronicznych baz
danych”. Niezbedne jest zoptymalizowanie przeplywu informacji miedzy RIO a JST
w formie cyfrowej. Celem dla dokonania tych zmian jest zapewnienie transparentnosci

dziatania podmiotu kontrolowanego 1 statej tagcznosci migdzy tymi podmiotami.
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2. Konsekwencje uchylania si¢ od kontroli

Niewypetnianie obowigzkow zwigzanych z przeprowadzang kontrolg przez RIO
jest sankcjonowane. Rozdziat IV ustawy o RIO zawiera jeden przepis karny,
w ktorym opis czynu zabronionego nie zmienit si¢ od uchwalenia ustawy;
zmodyfikowano tylko sankcje w 1997 r., poprzez skreslenie gornej granicy zagrozenia
karg grzywny. Art. 27 ustawy o RIO traktuje, iz ,,Kto uchyla si¢ od kontroli,
w szczegblnosci przez nieprzedlozenie potrzebnych dla kontroli dokumentow,
albo niezgodnie z prawda informuje o wykonaniu wnioskéw pokontrolnych, podlega
karze grzywny”. Wynika z niego odpowiedzialno$¢ za popetnienie wykroczenia,
a w my$l art. 48 Kodeksu wykroczen®*®, do art. 27 maja zastosowanie przepisy cze$ci
ogolnej Kodeksu.

Podmiot wykroczenia z art. 27 ustawy o RIO nie jest blizej okreslony.
Ustawodawca uzyt zaimka ,kto”, co moze sugerowal powszechny charakter
wykroczenia. Majac na wzgledzie postanowienia calej ustawy o RIO, mozna stwierdzi¢,
ze wykroczenie to ma charakter indywidualny. Sprawca wykroczenia moze by¢
kierownik jednostki kontrolowanej lub jej pracownik, zgodnie z art. 7a ust. 2 w zwigzku
z art. 8 ust. 3 ustawy o RIO. Kierownik jednostki kontrolowanej ma obowiazek zapewnic
warunki niezbedne do sprawnego przeprowadzenia kontroli, przede wszystkim w taki
sposob by umozliwi¢ inspektorowi realizacje jego uprawnien. Kierownik jest wladny
wydawa¢ polecenia stluzbowe pracownikom, co moze skutkowaé ich ewentualng
odpowiedzialno$cig. Drugim rodzajem sprawcy jest pracownik. Jak zauwaza W. Wrobel,
pracownik bedzie podlegal odpowiedzialnosci ,,0 ile na mocy polecenia stuzbowego
zostal zobowigzany do podjecia czynnosci majacych zagwarantowaé przeprowadzenie
kontroli lub realizacj¢ uprawnien inspektora. (...) pracownik (...) moze by¢ sprawcg
wykroczenia z art. 27 w zw. z tredcig art. 8 ust. 3%, Przedmiotem ochrony art. 27 jest
zagwarantowanie przeprowadzenia kontroli w JST.

Okreslajac strong podmiotowa art. 27 ustawy o RIO w pierwszej kolejnosci nalezy
odwota¢ si¢ do art. 5 Kodeksu wykroczen, zgodnie z ktorym ,,wykroczenie mozna
popeli¢ zarowno umySlnie, jak 1 nieumys$lnie, chyba zZe ustawa przewiduje
odpowiedzialno$¢ tylko za wykroczenie umys$lne”. Ustawodawca w art. 27 nie ujat

zadnych znamion, ktore wskazywatyby, Zze wykroczenie to mozna popetni¢ wytacznie

336 Ustawa z 20.05.1971 r. Kodeks wykroczen (4. Dz. U. z 2021 r., poz. 281, ze zm.).
337 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 598-599.
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umys$lnie. W mysl art. 5 Kodeksu wykroczen odpowiedzialno§¢ bedzie ponosit ten,
kto popetnia czyn zabroniony umyslnie, jak i nieumyslnie. Nie jest istotne, czy sprawca
czynu zabronionego chciat uchyli¢ si¢ od kontroli albo niezgodnie z prawdg informowac
o wykonaniu wnioskow pokontrolnych. Wystarczy, iz ,,popehnienie tych czynéw bylo dla
sprawcy obiektywnie rozpoznawalne i mozliwe do uniknigcia przy zachowaniu nalezytej
starannoéci’33%.

Strona przedmiotowa wykroczenia z art. 27 polega na uchylaniu si¢ od kontroli,
a takze niezgodnym z prawdg informowaniu o wykonaniu wnioskéw pokontrolnych.
Ustawodawca wskazal jako przyktad sposob uchylania si¢ od kontroli; zalicza si¢ do
niego nieprzedtozenie potrzebnych dla kontroli dokumentow.

W literaturze proponuje si¢ szerokie rozumienie wyrazenia ,,uchylanie si¢ od
kontroli”. Wedlug W. Wrobla dochodzi do zrealizowania si¢ znamienia uchylania si¢
od kontroli, w sytuacji, w ktorej sprawca nie wypetia cho¢by jednego z obowigzkow,
do ktorych jest zobowiazany**°. Potwierdzeniem tego spostrzezenia jest wskazanie przez
ustawodawce jednego z obowigzkow. Nieprzediozenie dokumentéw niemajacych
znaczenia dla danej kontroli, ktorych zazadat inspektor, nie bedzie wypelnia¢ znamion
czynu zabronionego z art. 27 ustawy o RIO.

Kontrolowana JST na podstawie art. 9 ust. 3 ustawy o RIO ma obowigzek
zawiadomienia witasciwej izby o wykonaniu wnioskoOw zawartych w wystgpieniu
pokontrolnym lub o przyczynach ich niewykonania. W praktyce kompetentny w tym
zakresie jest kierownik jednostki jako ten odpowiadajacy za gospodarke finansowa
(beda to: wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszalek wojewodztwa). Ustawa
o RIO sankcjonuje niezgodne z prawda informowanie o wykonaniu wnioskow
pokontrolnych. Wyktadnia jezykowa art. 27 wskazuje, ze nie bgdzie wykroczeniem
niezlozenie jakiejkolwiek informacji na temat wykonania wnioskow w okre§lonym
terminie. Ustawodawca nie traktuje rownoznacznie braku informacji z nieprawdziwa
informacja. Takze nie jest uprawnione domniemanie, ze zastosowano si¢ do wnioskow
pokontrolnych, gdy nie przedstawiono zadnej informacji. Obowigzek informacyjny JST
wobec izby wynika wprost z art. 9 ust. 3.

Wykroczenie, o ktorym stanowi art. 27 ustawy o RIO, moze by¢ popetnione tylko

w formie dziatania. Kluczowe jest by doszto do faktycznego przekazania niezgodnych

338 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 603.
33 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 599.
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z prawda informacji. W tym przypadku karalne jest dokonanie, za§ usilowanie jest
niekaralne.

Wyzej opisany czyn zabroniony zagrozony jest karg grzywny. Granice grzywny
zostaly okreslone w art. 24 § 1 Kodeksu wykroczen. Zgodnie z nim, w przypadku,
gdy ustawa nie stanowi inaczej grzywn¢ wymierza si¢ w wysokosci od 20 do
5 000 ztotych. O odpowiedzialno$ci za popetnienie wykroczenia z art. 27 ustawy o RIO
orzeka sad rejonowy. Izbie obrachunkowej, zgodnie z art. 17 § 3 Kodeksu postgpowania
w sprawach o wykroczenia**®, przystuguja uprawnienia oskarzyciela publicznego wtedy,
gdy izba wykonujgc swoje czynnosci ujawnita wykroczenie i ztozyta do sadu wniosek

o ukaranie za wykroczenie.

340 Ustawa z 24.08.2001 r. Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 457,
z pozn. zm.).
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3. Protokol z przeprowadzonej kontroli

Ustalenia kontroli s3 dokonywane w oparciu o zebrang dokumentacj¢ z zakresu
gospodarki finansowej i1 rzeczowej, a takze zgromadzonych w toku kontroli informacji.
Standardy kontroli regionalnych izb obrachunkowych wymagaja, aby wszystkie etapy
kontroli wraz z wyciagnietymi wnioskami byly udokumentowane w sposob rzetelny
i niepodwazalny, i w zgodzie z faktami. Ponadto zwraca si¢ uwage na adekwatno$¢
gromadzonej dokumentacji do zagadnienia kontrolowanego przez izb¢. Dowody kontroli
powinny cechowac¢ si¢ dostateczno$cig, kompletnoscig, istotnoscig 1 uzytecznoscig.
W stosunku do wyjasnien, ktore zar6wno pracownicy, jak 1 kierownictwo sg zobowigzani
sktada¢, inspektor kontroli winien zachowa¢ zawodowy sceptycyzm. Wymaga to od nich
pozyskania dowoddw, ktore potwierdza sktadane wyjasnienia®*!.

Dla M. Poniatowskiego dowodami, ktore udokumentujg ustalenia poczynione
w trakcie kontroli to wyciagi z dokumentow, takich jak ksiegi, rejestry, faktury,
sprawozdania, czy zdjecia fotograficzne, protokoty ogledzin miejsca lub rzeczy, wykazy,
zestawienia**?. W jego ocenie, dla waznosci tych odpisow lub wyciagéw konieczne jest
opatrzenie ich klauzulg zgodnosci z oryginalem wraz z podpisem odpowiedniej osoby.
Jest to jednak zbedny formalizm, ktory wydtuza czynnosci kontrole 1 generuje dodatkowe
koszty, zwlaszcza ze czgsto kazda kartka jest osobno opatrywana podpisem.
Alternatywng dla takiego rozwigzania moze by¢ zastosowanie cyfrowej archiwizacji
danych w postaci raportéw opatrzonych indywidualnym kodem identyfikujacym danego
pracownika w postaci znaku wodnego, co automatycznie bedzie przekazywane
inspektorowi kontroli przez dedykowany portal. Zgodnie z pkt 6 zatacznika nr 2 do
Rozporzadzenia z 2004 r. w sprawie siedzib 1 zasiegu terytorialnego RIO, dokumentacja
zebrana w czasie kontroli ma by¢ przechowywana w taki sposob, by osoby
nieupowaznione nie miaty do niej dostepu.

W przypadku, gdy inspektor uzyska z kontroli dostateczne, adekwatne
i niezawodne dowody, na podstawie ktérych mozna wyciggna¢ wnioski, sporzadza
protokot z kontroli w dwodch jednobrzmigcych egzemplarzach, gdzie jeden jest
przekazywany jednostce kontrolowanej. Protokot jest dokumentem opracowanym przez

inspektora, ktory ,,poswiadcza wykonane przez niego czynnosci kontrolne 1 wynikajace

341 W Szwajcarii obowigzuje Kodex der Berufsethik fiir Interne Revision z 19.04.2002, z uwagi na fakt,
ze Finanzkontrolle jest cztonkiem Schweizerischen Verbandes fiir Interne Revision oraz Institute
of Internal Auditors.

342 Regionalne izby obrachunkowe w Polsce w latach..., s. 124.
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z nich ustalenia oraz wnioski dotyczace zgodnosci z prawem gospodarki finansowe;j

prowadzonej przez badang jednostke

99343

O elementach, ktore powinien zawiera¢ protokot kontroli przesadza zalacznik nr 2

do Rozporzadzenia z 2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego RIO.

Nalezg do nich:

1) nazwa jednostki kontrolowanej w petnym brzmieniu i jej adres;

2) imig, nazwisko i stanowisko stuzbowe inspektora oraz numer i data wydania
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli;

3) data rozpoczgcia 1 zakonhczenia czynnosci kontrolnych w jednostce
kontrolowanej;

4) okreslenie przedmiotowego zakresu kontroli 1 okresu objetego kontrola;

5) 1imi¢ 1 nazwisko kierownika jednostki kontrolowanej, skarbnika (gtownego
ksiggowego) oraz 0sob udzielajgcych informacji;

6) przebieg i wyniki czynnosci kontrolnych;

7) stwierdzone podczas kontroli fakty stanowigce podstawe do oceny dziatalnos$ci
jednostki kontrolowanej w zakresie zgodnosci z prawem, a w szczegolnosci
konkretne nieprawidtowosci, z uwzglednieniem ich przyczyn i skutkow oraz
wskazaniem os6b odpowiedzialnych za ich powstanie;

8) informacja o sporzadzeniu zatagcznikow do protokotu oraz ich wyszczegodlnienie;

9) informacja o powiadomieniu kierownika jednostki kontrolowanej o prawie

odmowy podpisania protokotu i ztozenia w ciggu 3 dni od daty jego otrzymania

pisemnych wyjasnien co do przyczyny tej odmowy;

10) dane o liczbie egzemplarzy sporzadzonego protokotu;

11) data i miejsce podpisania protokotu;

12) podpis inspektora przeprowadzajacego kontrole 1 kierownika jednostki

kontrolowanej oraz skarbnika (gtéwnego ksiegowego) lub ich zastepcow,

na kazdej stronie protokotu.

Ustalenia zawarte w protokole, zgodnie ze Standardami kontroli regionalnych izb

obrachunkowych, powinny by¢ ujmowane zwigzle 1 przejrzyscie, by kolejnosé

opisywanych w nim probleméw odpowiadata systematyce programu Kkontroli.

W doktrynie wskazano cechy, ktore charakteryzuja protokoét:

1) obiektywizm — oparty na faktach, bezstronny;

343 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 272.

154



2) przejrzystos¢ — logiczny, zrozumialy dla 0s6b zapoznajacych si¢ z protokotem,
unikanie nadmiernie fachowego jezyka;

3) zwigzto$¢ — dotyczacy tematu, przekazujacy istotne informacije;

4) sporzadzony na czas — bez zbg¢dnej zwloki, zachowuje aktualno$¢ i prowadzi do

ulepszen.

Protokot kontroli jest podpisywany przez inspektorow kontroli i przedstawiany
do podpisania kierownikowi jednostki kontrolowanej, np. wojtowi lub jego zastepcy oraz
skarbnikowi np. powiatu lub jego zastepcy. Na podstawie art. 9 ust. la ustawy o RIO,
osoby wskazane do podpisania protokotu ze strony jednostki kontrolowanej majg prawo
odmowi¢ podpisania protokolu. Osoba ta jest jednak zobowigzana ztozy¢ pisemne
wyjasnienia o przyczynach odmowy jego podpisania, w ciggu 3 dni od daty jego
otrzymania. Odmowa ta i zlozenie wyjasnien, zgodnie z art. 9 ust. 1b, maja byc¢
odnotowane przez inspektora kontroli w protokole. Jednoczesnie niepodpisanie protokotu
kontroli przez podmioty reprezentujace kontrolowang jednostke nie wylacza mozliwosci
podpisania protokotu kontroli przez inspektora i realizacji ustalen kontroli, co przewiduje
ust. 1c art. 9.

W literaturze wymienia si¢ dwie zasadnicze podstawy odmowy podpisania
protokotu kontroli przez osoby do tego upowaznione ze strony JST. Po pierwsze, jest to
,kwestionowanie przez badang jednostke oceny zgodnosci z prawem jej dzialan
wynikajgcej z wnioskow zapisanych w protokole, [po drugie], kwestionowanie przez
badang jednostke prawidtowosci ustalenia stanu faktycznego™**. Inspektor kontroli,
nawet w przypadku odmowy podpisania protokolu kontroli, moze dalej realizowaé
ustalenia kontroli. Przygotowanie wystgpienia pokontrolnego w takich okolicznosciach
wydaje si¢ niewskazane. Jezeli w uzasadnieniu odmowy ztozenia podpisu ze strony JST
podniesiono kwesti¢ btednie ustalonego stanu faktycznego, to w pierwszej kolejnosci
wymagane jest przeprowadzenie dodatkowych czynnos$ci kontrolnych, majacych na celu
wyjasnienie wszelkich watpliwos$ci. Protokoty kontroli sa upubliczniane na stronie

internetowej Biuletynu Informacji Publicznej wiasciwej izby obrachunkowe;.

34 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 276.
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4. Dzialania pokontrolne

Zakonczenie przeprowadzanych czynnosci kontrolnych przez inspektorow
kontroli danej izby obrachunkowej oraz podpisanie protokotu kontroli przez wtasciwe
osoby daje podstawe do opracowania projektu wystapienia pokontrolnego. Jest on
zatwierdzany przez naczelnika wydzialu kontroli gospodarki finansowej izby
obrachunkowej. Zatwierdzony projekt jest przekazywany do podpisu prezesowi izby;
dopiero z chwilg podpisania przyje¢te ustalenia staja si¢ wystagpieniem pokontrolnym.
Wystapienie, zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o RIO, jest przekazywane kontrolowanej
jednostce — naczelnik wydziatu przekazuje kierownikowi jednostki kontrolowane;,
a wiec organowi wykonawczemu. Ustawa dyscyplinuje RIO do przekazywania
wystapien ,,nie pdzniej niz w terminie 60 dni od dnia podpisania protokotu kontroli’?*’.
Do 2003 r. termin ten nie byt ujety w przepisach prawa, dlatego zmiang te¢ nalezy ocenic
pozytywnie, poniewaz dyscyplinuje inspektorow kontroli nad sprawnym
opracowywaniem wystgpien. Celem nowelizacji w tym zakresie bylo dazenie do
zapewnienia aktualno$ci miedzy poczynionymi ustaleniami a sformulowanymi
wnioskami, ktorych rolg jest wyeliminowanie nieprawidtowosci. Standardy kontroli
regionalnych izb obrachunkowych zachgcaja by wystapienie przekazac ,,kierownikowi
jednostki kontrolowanej bez zbednej zwloki tak, aby zachowalo swoja aktualnos¢”
(pkt 10.8). Izby powinny publikowa¢ wystapienia w swoich Biuletynach Informacji
Publicznej, o czym stanowig Standardy kontroli regionalnych izb obrachunkowych.
Na podstawie analizy stron internetowych izb obrachunkowych mozna stwierdzic,
Ze Wywiazuja si¢ one z tego obowigzku.

Ustawa o RIO w art. 9 ust. 2 wymienia jakie elementy ma zawiera¢ wystgpienie
pokontrolne. Zalicza si¢ do nich zrdédta i1 przyczyny nieprawidiowosci, ich rozmiary,
osoby odpowiedzialne oraz wnioski zmierzajace do ich usunigcia i usprawnienia badanej
dzialalnosci. Zrédta i przyczyny nieprawidlowosci to patologie wystepujace
w konkretnych obszarach gospodarki finansowej (np. w zakresie kredytow i pozyczek,
czy podatkéw 1 optat); wskazanie konkretnych przyczyn — czynnikéw warunkujacych
powstanie danego zjawiska. Skal¢ nieprawidlowosci najlepiej obrazuja sumy pieni¢zne.
Standardy kontroli zobowiazuja do ujmowania w wystgpieniu pokontrolnym aspektow
finansowych kontroli. Nalezy poda¢ warto$¢ srodkéw wydatkowanych z naruszeniem

przepisdOw prawa, uszczuplenia w dochodach i inne anomalie finansowe. Kolejnym

345 Art. 9 ust. 2 ustawy o RIO.
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elementem wystapienia pokontrolnego sa osoby odpowiedzialne za spowodowanie
nieprawidlowosci w funkcjonowaniu badanej jednostki. Na podstawie przyjetych przez
inspektora kontroli ustalen, co do zakresu powierzonych obowigzkéw pracownikom,
nalezy ustali¢ podmiot, w ktérego gestii pozostawaly sprawy, co do ktorych sa
zastrzezenia. W przypadku braku dostatecznych przestanek obarczajacych pracownika to
kierownik bedzie ponosil odpowiedzialnos¢. Inspektorzy nie posiadaja uprawnien do
stwierdzenia o czyjej$ odpowiedzialnos$ci, np. za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych.

Dla podmiotu kontrolowanego, ale rowniez dla mieszkancow danej JST wazna
czgscig wystgpienia sg wnioski zmierzajagce do usunigcia nieprawidtowosci. Okreslaja
one dziatania, ktore nakierowane sg na usunigcie naruszenia prawa przez jednostke. Jest
to wskazdéwka, jak unikng¢ w przysztosci popehliania tych samych btedéw.
Nieprecyzyjnym punktem wystapienia pokontrolnego, ktéorego wymaga ustawa s3
wnioski zmierzajace do usprawnienia badanej dziatalnosci. Wydaje si¢ odpowiednim
w tym zakresie komentarz S. Srockiego i R. Trykozko, w ocenie ktorych ,,majac na
uwadze legalno$¢ jako dopuszczalne kryterium kontroli r.i.o., trudno doszukiwac sie
mozliwosci formutowania w wystgpieniu wnioskéw racjonalizujacych funkcjonowanie
badanej jednostki. Albo nieprawidlowos¢ kwalifikuje si¢ jako naruszenie prawa (...),
albo z punktu widzenia kompetencji r.i.0. stwierdzony stan faktyczny nie podlega
negocjacji”>*¢. Opis nieprawidtowoséci wystepujacych w badanej jednostce powinien byé
wolny od uprzedzen, zrozumialy i logiczny. Kazdorazowo inspektorzy opracowujac
jakiekolwiek ustalenia powinni dazy¢ do maksymalnego profesjonalizmu w swoim
zawodzie, by ich praca nie podwazata pozycji RIO**.

W wyniku przeprowadzonej kontroli nie stwierdziwszy nieprawidtowosci, nie jest
stuszne kierowanie przez izbe obrachunkowa do jednostki kontrolowanej wystapienia
pokontrolnego. Art. 9 ust. 2 ustawy o RIO wymienia obligatoryjne elementy wystapienia
pokontrolnego, ktorych nie ma, jesli jednostka prawidtowo realizuje swoje zadania.

Przepisy jednak wymagaja by RIO na podstawie wynikdw kontroli skierowata do

346 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 278-279.

347 Zob.: Kodeks etyki Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
([http://www.bip.gdansk.rio.gov.pl/7c=541], stan na dzien: 20.02.2020). Podobne rozwigzania sa
stosowane w kantonie Zurych w Szwajcarii. § 17 ust. 1 FKG zobowiazuje Finanzkontrolle do pisemnego
powiadomienia weryfikowanego podmiotu o przyjetych ustaleniach. Tozsame postanowienia mozna
znalez¢ w Tiroler Landesrechnungshofgesetz; § 7 ustawy dotyczy sprawozdan z przeprowadzonej
kontroli, ktore sa przekazywane podmiotowi kontrolowanemu, ale takze — w przypadku gmin —
Landesregierung.
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kontrolowanej jednostki wystapienie pokontrolne. W przypadku braku podstaw ku temu
izba, mimo wszystko, powinna zawiadomi¢ wlasciwa jednostke, iz w wyniku
przeprowadzonej kontroli nie stwierdzono nieprawidtowosci.

Skierowanie do JST wystapienia pokontrolnego naklada na nig okreslone
obowigzki. JST, jak stanowi art. 9 ust. 3 ustawy o RIO, w terminie 30 dni od dnia
dorgczenia wystapienia ma zawiadomi¢ izbg o wykonaniu wnioskow lub o przyczynach
ich niewykonania. Wyznaczony czas jest odpowiedni by wyeliminowaé wykazane
naruszenia prawa. Jednostka ma poinformowa¢ o wykonaniu wnioskéw w zgodzie
z prawda, gdyz podanie nieprawdziwych informacji rodzi konsekwencje prawne z art. 27
ustawy o RIO. Jednostka dysponuje prawem do niewykonania wnioskow, wowczas
podaje powody zajetego stanowiska. Ustawodawca ponadto wyposazyl podmioty
kontrolowane w prawo do zgloszenia zastrzezen do wnioskdw zawartych w wystgpieniu

348 Standardy kontroli regionalnych izb

pokontrolnych do kolegium izby
obrachunkowych wymagaja poinformowania kierownika jednostki kontrolowanej
w wystgpieniu pokontrolnym o tym przystlugujacym prawie. Mozliwa jest sytuacja,
w ktorej jednostka zawiadamia, ze nie zastosuje si¢ do wnioskOw 1 nie wniesie zastrzezen.
W takim przypadku brak jest srodkéw w ustawie, ktére moglyby temu zapobiec,
takze z uwagi na charakter prawny wystgpienia. Jednakze trudno wyobrazi¢ sobie taka
sytuacje, w ktorej izba pozostataby bezczynna wobec dziatan samorzadu, zwlaszcza jesli

wykryto naruszenia prawa. W interesie obu stron jest rozstrzygnigcie sprawy w sposob

zadowalajacy™®.

348 Zob.: Suska M., Status zastrzezen zgtaszanych przez jednostki samorzqdu terytorialnego do wnioskéw
zawartych w wystgpieniu pokontrolnym regionalnych izb obrachunkowych, Przeglad Prawa
Konstytucyjnego 2018, nr 4, s. 185-203.

349 7 kolei wykrycie nieprawidtowoéci przez Finanzkontrolle w Zurych w Szwajcarii wigze sie
z odmiennym od polskich rozwigzan, zachowaniem tego organu. Zgodnie z § 19 ust. 1 FKG, wykazanie
przez organ nieprawidtowosci wymaga zajecia przez kontrolowanego stanowiska, ustosunkowania sie
w terminie 60 dni. W odpowiedzi podmiot ten powinien wskaza¢ jakie podjat czynnosci zmierzajace do
usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci. Jezeli podmiot kontrolowany nie zamierza zastosowac
zalecanych $rodkow, wowczas Finanzkontrolle decyduje si¢ wdrozy¢ $rodki majace na celu
doprowadzenie stanu faktycznego do zgodnego z prawem. Organ ten, zgodnie z § 20 ust. 2, moze zwroci¢
si¢ m.in. do Regierungsrat o podjecie niezbednych s$rodkow wobec podmiotu kontrolowanego,
jesli wykryte bledy dotycza w szczeg6lnosei legalnosci. Do 2019 r. FKG przewidywata podzial na
nieistotne braki, czyli te o charakterze formalnym oraz istotne wady. W przypadku tych pierwszych
wymagano przedtozenia organowi w terminie 60 dni pisemnego sprawozdania z usuni¢cia wad.
Stwierdzenie przez Finanzkontrolle istotnych wad wigzatlo si¢ z wyznaczeniem podmiotowi
kontrolowanemu terminu 60 dni na zajecie stanowiska w przedmiotowej sprawie i udzielenie wyjasnien
na temat podjetych lub wdrozonych $rodkéw. Stwierdzenie istotnych wad wymagalo obligatoryjnego
zawiadomienia innych odpowiednich organow tj. np. Kancelarii Panstwa (Staatskanzlei). Doniostos¢
istotnych wad byla zabezpieczona alternatywnym dziataniem organu, gdyby podmiot kontrolowany nie
wywigzal si¢ z cigzacych na nim obowiazkow. Po pierwsze, jesli zostaly zakwestionowane w badanym
podmiocie gospodarnosé, celowos¢, oszczednos¢ lub skuteczno$¢ wowczas Finanzkontrolle sktadata
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Zdyscyplinowanie JST w Polsce do wykonania wnioskow zawartych
w wystapieniu pokontrolnym jest mozliwe dzieki instrumentowi prawnemu okreslonemu
w ustawach samorzadowych; jak wynika z art. 96 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym,
art. 83 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 84 ust. 2 ustawy o samorzadzie
wojewoddztwa, wojewoda moze wezwaé organ wykonawczy JST, po uprzednim
poinformowaniu go przez RIO o powtarzajacym si¢ naruszeniu przepisOw prawa,
do zastosowania niezbgdnych $rodkéw, ktore — jesli nie odniosa pozadanych efektow,
beda skutkowa¢ tym, ze wojewoda wystapi do Prezesa Rady Ministrow o odwotanie
wojta, itp.

JST, jak zostalo nadmienione wyzej, majg prawo do ztozenia zastrzezen do
wnioskéw zawartych w wystgpieniu pokontrolnym, na podstawie art. 9 ust. 3 ustawy
o RIO. Sg one sktadane przez wtasciwy organ, o czym traktuje ust. 4 art. 9, w omawianym
zakresie — przez organ wykonawczy. Zastrzezenia sktada si¢ do kolegium izby w terminie
14 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, za posrednictwem prezesa izby.
Podstawg zgloszenia zastrzezenia moze by¢ tylko zarzut naruszenia prawa poprzez
btedng jego wykladni¢ lub niewlasciwe zastosowanie, jak stanowi ustawa o RIO.
W doktrynie przyjmuje si¢, ze czternastodniowy termin jest ostateczny
1 nieprzywracalny, i z powatpiewaniem jest wyrazany poglad na temat mozliwosci jego
przywrdcenia. Uprawnienie do wniesienia zastrzezen jest limitowane, bowiem
dopuszczalne jest jedynie kwestionowanie ,,naruszenia prawa poprzez btedng jego

wyktadnie lub niewlasciwe zastosowanie”**°. Kolegium izby w Opolu podjeto probe

wniosek do wlasciwego organu m.in. do Regierungsrat o podjecie stosownych srodkow. Drugie
rozwigzanie znajdowato zastosowanie, jesli zakwestionowano prawidlowos¢ dziatan lub ich legalnosc;
tu Finanzkontrolle moglto wydaé¢ temu podmiotowi nakaz okreslonego zachowania. Podmiotowi
kontrolowanemu przystugiwato jednak prawo zlozenia zazalenia do nakazu Finanzkontrolle w ciagu
30 dni. Zazalenie to nie byto rozpatrywane przez ten sam organ, ktéry wydat nakaz, lecz wlasciwy,
wskazany w ustawie, zalezny od rodzaju podmiotu korzystajacego z uprawnienia. Decyzja organu
rozpatrujacego byta ostateczna. Od 2019 r. ograniczono prawo podmiotu kontrolowanego do wyrazenia
swojej dezaprobaty dla dziatan kontrolnych. Kazuistyczno$¢ postanowien — w tym zakresie — FKG jest
zadziwiajaca, zwlaszcza jesli porowna si¢ regulacje dotyczace RIO. Sadze, ze powodem przyjecia takiego
modelu rozwigzan w kantonie jest $wiadomos$¢ spoteczenstwa o bonum commune 1 odpowiedzialno$ci
za podejmowane decyzje.

350 Pomimo regulacji prawnej kolegia izb przypominaja co moze by¢ podstawa zglaszanych zastrzezen.
Przykladem moze by¢ uchwala Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie z 27.02.2013 r.,
gdzie w uzasadnieniu prawnym, wskazano, iz ,stosownie do przepiséw art. 9 ust. 3 i 4 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych prawo wniesienia zastrzezen przysluguje wylacznie do
wnioskoéw zawartych w wystapieniu pokontrolnym, a podstawa zgloszenia zastrzezenia moze by¢ tylko
zarzut naruszenia prawa poprzez btedng jego wykladnie lub niewlasciwe zastosowanie. Burmistrz nie
podnosi zadnej z ww. przestanek dopuszczajacych wniesienie zastrzezen, jak rowniez nie kwestionuje
ustalonego stanu faktycznego — w zakresie istotnym dla sformulowanego wniosku. Wnoszacy
zastrzezenia po raz kolejny probuje uzasadnic¢ i usprawiedliwi¢ fakt dopuszczenia do nieprawidlowosci”;
Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie z 27.02.2013 r., KI-412/61/13, LEX nr 17279809.
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ustalenia tresci przestanek do zlozenia zastrzezen. Zgodnie z zawartym tam stanowiskiem
»przypadek btednej wyktadni prawa polega na mylnym rozumieniu tresci lub znaczenia
przepisu prawnego, za$ niewlasciwe zastosowanie normy prawnej polega¢ moze na
wadliwym wyborze normy prawnej lub nieprawidlowej jej subsumcji, tj. blednym
identyfikowaniem ustalonego stanu faktycznego z okreslonym przepisem prawnym i tym
samym nieadekwatnym okresleniem skutkow prawnych wynikajacych z tego

przepisu™3>!,

Tabela nr 4.1

Liczba wydanych wnioskow pokontrolnych przez RIO 1 zgloszonych do nich zastrzezen

w latach 2008-2019

Liczba
Rok wydanych zlozonych uwzglednionych
wiioskow zastrzezen do Jastrzeden uwzglednionych
wnioskow L . zastrzezen w czesci
pokontrolnych pokontrolnych w catosci

2008 17471 202 43 7
2009 17370 223 33 3
2010 17946 148 27 1
2011 17714 195 21 2
2012 17300 258 26 5
2013 15750 147 14 11
2014 16252 137 25 5
2015 16496 155 19 2
2016 16895 178 28 6
2017 13697 196 22 7
2018 13933 139 15 1
2019 14260 191 8 1
Suma 195084 2169 281 51

Zrédlo: opracowanie whasne, na podstawie dostepnych sprawozdan z dziatalnoici regionalnych izb

obrachunkowych.

Liczba skladanych zastrzezen jest niska, co obrazuje tabela nr 4.1. Na tle tych
wielkosci  potwierdzeniem dla nieuzasadnionego kwestionowania  wnioskoéw

pokontrolnych jest liczba uwzglednianych zastrzezen. Po pierwsze, gldwna przyczyna

351 Uchwala Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z 04.07.2012 r., 13/23/12, LEX nr 1215304.
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matej ilosci skladanych zastrzezen jest zbyt duza trudno$¢ w prawidlowym
sformutowaniu zastrzezen. Postawienie zarzutu naruszenia prawa wymaga wskazania
konkretnych uchybien, a nie tylko ogdlnikowego kwestionowania przyjetych ustalen.
Po drugie, niska liczba uwzglednianych zastrzezen jest potwierdzeniem prawidlowo
realizowanych zadan przez inspektorow kontroli. Srednia liczba uwzglednianych
(W czesci 1 w catosci) wnioskow na przestrzeni lat 2008-2019 to 15,3 %. Analiza uchwat
przyjetych przez kolegia izb pokazuje, ze zlozone zastrzezenia s raczej polemika
z ustaleniami kontroli.

Organem wlasciwym do rozpatrywania zastrzezen do wnioskoOw zawartych
w wystapieniu pokontrolnym s3, zgodnie z art. 25b ust. 1 ustawy o RIO, kolegia izb.
Jezeli wlasciwy organ samorzadu terytorialnego wniesie zastrzezenia do wnioskow
zawartych w wystgpieniu pokontrolnym to zawiesza to bieg terminu 30 dni, w ramach
ktorych jednostka miataby zawiadomi¢ izbe¢ o wykonaniu wnioskéw lub o przyczynach
ich niewykonania. Kolegium izby powinno rozpatrzy¢ zastrzezenia w terminie 30 dni,
wybierajac jedng z mozliwosci: ,,uwzglednic zastrzezenia lub oddali¢”. Liczba czesciowo
uwzglednionych zastrzezen zostata przedstawiona w tabeli nr 4.1. Kolegium podejmuje
uchwate w sprawie zastrzezen zwykla wigkszoscig gtosow, na posiedzeniu niejawnym.
Zgodnie z art. 18 ust. 2 ustawy o RIO, podjecie uchwaly przez kolegium izby wymaga
bezwzglednej wigkszosci glosow w obecnos$ci co najmniej 'z liczby cztonkéw kolegium
izby. Dodatkowo ust. 3 tego artykutu dopuszcza uczestnictwo w posiedzeniu kolegium
izby przedstawiciela podmiotu, ktérego sprawa jest rozpatrywana. Kolegium izby,
jesli uzna to za zasadne, moze — stosownie do art. 25b ust. 2 ustawy o RIO — zarzadzi¢
przeprowadzenie dodatkowych czynnosci kontrolnych. Woéwczas nie dochodzi do
zawieszenia biegu terminu, o ktérym byta mowa wyzej, na czas ich przeprowadzenia,
jak to mialo miejsce w przypadku wczesniejszym. Caly proces powinien zakonczy¢ si¢
w terminie 30 dni od wniesienia zastrzezen przez JST. Nie zajecie stanowiska przez
kolegium izby jest niedopuszczalne. W praktyce mogloby to oznacza¢ obowigzek
wykonania wnioskéw przez JST. Z mocy prawa jednak nadal trwatoby zawieszenie biegu
terminu na poinformowanie o wykonaniu wnioskow lub o przyczynach ich
niewykonania. Ustawa o RIO w art. 25b ust. 2 13 wymaga rozpatrzenia zastrzezen
w formie uchwaty.

Na temat charakteru prawnego wystapienia pokontrolnego i uchwaly izby
obrachunkowej dotyczacej ztozonych zastrzezen wypowiedziat si¢ NSA. W ocenie sadu,

»Wystapienie  pokontrolne powodujace obowigzek kontrolowanej jednostki
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zawiadomienia izby o wykonaniu wnioskéw lub o przyczynach ich niewykonania,
nie stanowi rozstrzygni¢cia nadzorczego izby, podlegajacego zaskarzeniu do sadu
administracyjnego, gdyz nie rozstrzyga o niewaznosci konkretnej uchwaty organu gminy
czy tez o wydaniu tej uchwaly z naruszeniem prawa”**2. Powyzsze potwierdzit NSA
cztery lata po6zniej. Tenze uznal, iz ,,Wystapienie pokontrolne kierowane przez regionalng
izbe obrachunkowa do kontrolowanej jednostki, jako zawierajace jedynie ustalenia
dotyczace okreslonego stanu faktycznego oraz wnioski zmierzajace do wyeliminowania
stwierdzonych nieprawidtowosci (art. 9 ust. 2 ustawy z 7 pazdziernika 1992 r.),
nie stanowi rozstrzygnigcia nadzorczego ani tez nie jest aktem wladczej ingerencji
w sfere dziatalnosci kontrolowanej jednostki. Nie nosi takich cech takze poglad organu
1zby — kolegium — potwierdzajacy (badz nie) trafno$¢ wnioskow pokontrolnych w trybie
uchwaty oddalajacej lub uwzgledniajacej zastrzezenia do wystapienia pokontrolnego™>.
Jak si¢ okazato, tematyka ta byla na tyle istotna, ze NSA wydal w tej sprawie uchwale.
NSA powzigt watpliwosci o dopuszczalnosci skargi na uchwate RIO w przedmiocie
oddalenia zastrzezen do wnioskOw z wystgpienia pokontrolnego i sprawa zostala
przekazana do rozpoznania przez sklad siedmiu sedziow. Juz wtedy sad przekazujacy
skarge spostrzegl, iz ,,ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych nie zawiera
przepisu przewidujgcego mozliwos$¢ wniesienia skargi do NSA na uchwate kolegium izby
wydang w tym przedmiocie. (...) Przede wszystkim nalezy uwzglednié, ze ustawa z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych w sposob wyrazny
rozrdznia funkcje kontrolne i nadzorcze izb, przewidujac dla kazdego z tych zadan
odrebne formy i srodki dziatania. Skierowanie wystgpienia pokontrolnego jest elementem
dziatania kontrolnego. (...) Uprawnienie organu kontroli, jakim jest izba obrachunkowa,
konczy si¢ na opisaniu stwierdzonego stanu faktycznego i1 przedstawieniu jego oceny,
zmierzajacej do podjecia przez kontrolowanego wilasnych dziatan o charakterze
organizacyjnym, kadrowym itp. Na kontrolowanym za$§ nie cigzy nawet obowigzek
wykonania wnioskéw, lecz jedynie zawiadomienia o sposobie ich wykorzystania™*3.

NSA w sktadzie siedmiu s¢dzidow zauwazyl, ze ,,uchwala ta jest pozbawiona elementu

wiadztwa, a jej podjecie jako aktu zamykajacego postepowanie kontrolne nie stwarza (...)

352 Postanowienie NSA z 31.01.1994 r., sygn. akt SA/Kr 132/94, LEX nr 24531.

353 Postanowienie NSA z 04.09.1998 r., sygn. akt I SA/Gd 1106/98, Lex nr 79788.

354 Uchwata NSA z 26.04.1999 r., sygn. akt FPS 5/99, LEX nr 36379. Odmienne stanowisko prezentuje
A. Agapszowicz. W jego ocenie przepisy prawa nie gwarantuja wystarczajacej ochrony samodzielnosci
JST, tzn.sa one jedynie deklaracjami, ktore nie znajduja zastosowania w rzeczywisto$ci;
Agapszowicz A., Kilka uwag o samodzielnosci samorzgdu..., s. 36-37.
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obowigzku wykonania skierowanych do kontrolowanego wnioskow. (...) tres¢ wnioskow
pokontrolnych (np. zalecenie zaniechania realizacji umowy) nakazywataby traktowac je
nie jako stwierdzenie po stronie kontrolowanego prawnego obowigzku rozwigzania
umowy badz innego uchylenia si¢ od jej skutkdow, lecz jedynie przypomnienie
ogdlniejszego obowigzku przestrzegania prawa (dzialania zgodnego z prawem)’>.
Whioski zawarte w wystgpieniu pokontrolnym nie oddziatuja wiladczo na
dziatalnos¢ badanej jednostki. Prezes izby moze, na podstawie art. 7a ust. 4 ustawy o RIO,
zarzadzi¢ przeprowadzenie kontroli majacej na celu sprawdzenie wykonania wnioskow
pokontrolnych, przy czym najczgsciej jest ona wykonywana w ramach przeprowadzanej
kontroli kompleksowej. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze wystgpienia pokontrolne sg zb¢dne
z uwagi na ich niewladczy charakter. Jest to mylne odczucie. Przede wszystkim
dziatalnos¢ JST 1 RIO stuzy ogotowi spoleczenstwa. Obie instytucje winny mie¢ na
uwadze dobro ogétu 1 dziataé de iure. Wszelkie uchybienia 1 niedociggnigcia powinny
by¢ usuwane przez JST bez zbednej zwtoki, takze z uwagi na cigzaca na wiasciwych
podmiotach odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Ponadto
istnieje mozliwo$¢ skorzystania przez wojewode ze wspominanego wczesnie]
uprawnienia. RIO moze zawiadomi¢ organy S$cigania o podejrzeniu popetnienia
przestepstwa, a wigc w gre wchodzi jeszcze inna odpowiedzialno$¢. Tabela nr 4.2
przedstawia liczbe ogoétem skierowanych zawiadomien, wnioskow 1 sygnalizacji do

organdéw $cigania 1 wojewodow.

355 Uchwala NSA, sygn. akt FPS 5/99.
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Tabela nr 4.2

Liczba skierowanych zawiadomien, wnioskow i sygnalizacji do organoéw S$cigania

i wojewoddéw w latach 2001-2019

Ogolna liczba zawiadomien,
wnioskow, sygnalizacji
Rok L
organy $cigania:
prokuratura, | wojewodowie
policja

2001 42 12
2002 119 14
2005 56 9
2008 59 17
2009 30 11
2010 32 7
2011 49 8
2012 26 33
2013 34 23
2014 24 23
2015 31 12
2016 31 22
2017 33 44
2018 27 27
2019 41 15
Suma 634 277

Zrédlo: opracowanie whasne, na podstawie dostepnych sprawozdan z dziatalnoici regionalnych izb

obrachunkowych.

Art. 10a ustawy o RIO dodany nowelg z 2003 r. wyposazyt izby obrachunkowe
w prawo do sporzadzania raportu o stanie gospodarki finansowej jednostki,
jesli na podstawie wynikow dziatalnosci kontrolnej zachodzi potrzeba ,,wskazania
organom jednostki samorzadu terytorialnego powtarzajacych sie nieprawidlowosci lub
zagrozenia niewykonania ustawowych zadan”. Decyzje o sporzadzeniu takiego raportu
podejmuje kolegium izby uchwata. Okresla si¢ w niej zakres raportu 1 jego termin oraz
wyznacza cztonka kolegium, ktory jest odpowiedzialny za sporzadzenie jego projektu.
Raport daje pelny obraz dziatalnosci JST w zakresie spraw finansowych. Sposob

podejmowania uchwaty, przekazanie raportu organom jednostki oraz prawo do ztozenia
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zastrzezen do ustalen raportu, ktore kierowane sa do kolegium izby, okresla ustawa

o RIO™®.

Ustawa o RIO oraz inne akty prawne okreslaja zasady wykonywania czynno$ci
kontrolnych przez inspektorow kontroli. Podstawa oceny prowadzonej gospodarki
finansowej przez JST jest dokumentacja z tego zakresu. W celu mozliwosci jej
pozyskania przez podmiot kontrolujacy, ustawodawca wyposazyl RIO w niezbedne
uprawnienia. Niemniej m.in. z uwagi na postepujaca cyfryzacje, katalog uprawnien
inspektorow kontroli z perspektywy czasow wspotczesnych wydaje si¢ anachroniczny.
Konieczna jest w tym zakresie nowelizacja ustawy o RIO tak by zagwarantowac
mozliwos¢ przeprowadzania kontroli takze zdalnie. Pandemia koronawirusa wymusita na
izbach obrachunkowych innowacyjne podejscie do sprawowania kontroli. Po pierwsze,
kolegium izby moglo podejmowaé rozstrzygniecia z wykorzystaniem Srodkow
porozumiewania si¢ na odlegto$é¢ (zdalny tryb obradowania)**’. Po drugie, z uwagi na
ograniczenia w przemieszczaniu si¢ oraz zdalny tryb pracy wigkszosci urzedow,
inspektorzy mieli ograniczong mozliwo$¢ bezposredniego kontaktu z kontrolowang
jednostka. Dlatego tez w zwiazku z wdrozeniem elektronicznego systemu, za pomoca
ktorego przesytane sg uchwaty organow stanowigcych JST oraz organéw wykonawczych
powiatu i1 samorzadu wojewddztwa, a takze zarzadzenia organdéw wykonawczych gmin
(miast) ze wzgledu na uprawnienia nadzorcze RIO, zasadne jest rozwazenie
przeprowadzania kontroli w trybie zdalnym. JST na biezgco przekazywalyby dokumenty
wymagane przez RIO. Taki sposob pracy generowatby oszczednosci. Inspektor kontroli
nie bylby zmuszony udawac si¢ do siedziby jednostki, co przetozytoby si¢ chociazby na
mniejsze koszty podrdzy stuzbowych. Przy tym inspektorzy kontroli nie traciliby zbednie
czasu, lecz wykonywali kontrole np. z siedziby izby, co skutkowaloby nadrobieniem
zaleglo$ci. Powyzsza propozycja nie wylacza przeprowadzania kontroli tradycyjnie.
Bezposredni kontakt z podmiotem kontrolowany jest niezwykle istotny i umozliwia

inspektorowi kontroli dostrzec kwestie, ktére cyfrowo nie sg widoczne.

356 'W 2019 r. RIO sporzadzily 5 raportéw o stanie gospodarki finansowej, z czego 3 dotyczyly gmin,
1 miasta na prawach powiatu i 1 powiatu; w 2018 r. — 4 raporty, ktore dotyczyly gmin, w 2017 r. izby
sporzadzity 5 raportéw, z czego 3 dla gmin i 2 dla powiatéw, w 2015 r. sporzadzono 3 raporty, w tym dla
2 gmin i 1 powiatu; w 2014 r. bylo ich znacznie wiecej, bo az 11 — dla 5 gmin, 5 powiatow
i 1 wojewodztwa samorzadowego; w 2004 roku sporzadzono 10 raportow.

37 Art. 15zzx ustawy z 02.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (tj. Dz. U. 22020 r., poz. 1842, ze zm.).
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Przepisy ustawy o RIO nie reguluja zasad szczegdlnej ochrony inspektorow
kontroli z powodu swoich czynnosci stuzbowych. Takie rozwigzanie funkcjonuje
w ustawie o NIK. Z uwagi na materi¢ bedaca przedmiotem kontroli izb obrachunkowych,
zasadne jest wprowadzenie odpowiednich zmian w ustawie o RIO. Na grunt ustawy
o RIO mozna takze recypowac postanowienia okreslajace zasady pokrywania wydatkoéw
poniesionych przez podmiot kontrolowany podczas wykonywanej kontroli przez izby.
Inng kwestig, na ktorg warto zwroci¢ uwage to opdznienia powstajace po stronie izb
obrachunkowych w zwigzku z przeprowadzang kontrolg. Wynika to m.in. ze znacznych
biurokratycznych obowigzkéw po stronie izb. [los¢ dokumentacji, ktéra inspektor jest
zobowigzany sporzadzi¢ jest istotnie duza, co w powigzaniu z liczbg zadan natozonych
na inspektora skutkuje ukierunkowaniem na wykrycie btedow. Przyspiesza to prace
1umozliwia wywigzanie si¢ z natozonych obowigzkéw. By¢ moze remedium jest
ograniczenie dokumentacji sporzadzanej w zwigzku z postgpowaniem kontrolnym.
Zamiast dwoch dokumentow tj. protokotu kontroli 1 wystgpienia pokontrolnego zastapi¢
jednym zbiorczym dokumentem. Wtenczas ustawa o RIO szczeg6étowo powinna okresla¢
tre$¢ takiego dokumentu, procedure jego przygotowania by wyeliminowa¢ dowolnos¢
inspektora.

Ustawodawca pozostawil RIO zbyt duzg swobod¢ w przypadku funkcji
kontrolne;j. Istotng role odegrata juz tutaj praktyka, jednakze w panstwie prawa budzi to

uzasadnione zastrzezenia.
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ROZDZIAL V. KRYTERIA KONTROLI

1. Zagadnienia wprowadzajace

Organ kontroli dokonuje oceny dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego w zakresie
swojej wlasciwosci przedmiotowej. Regionalne izby obrachunkowe, na podstawie art. 1
ust. 2 oraz art. 5 ust. 1 ustawy o RIO, sg uprawnione do kontroli gospodarki finansowe;j
JST. RIO sa wyspecjalizowanym organem kontroli w zakresie spraw finansowych. Izby
badaja gospodarke finansowg JST z réznych punktow widzenia, ktore w literaturze,

jak 1 w aktach prawnych nazywane sg kryteriami kontroli.

1.1.  Pojecie ,kryterium kontroli”

Wyrazenie ,kryterium kontroli” jest traktowane w literaturze jako oczywiste,
dlatego rzadko podejmowane sg proby jego zdefiniowania. Co do zasady, nie budzi ono
wigkszych watpliwosci. W ocenie 1. Niznik-Dobosz, ogdlny sens tego pojecia przyjety
na gruncie jezyka potocznego jest wykorzystywany takze w regulacjach prawnych?>$,
jednakze ustawodawca czegsciej postuguje si¢ innymi jego desygnatami. Dla okres§lenia
odniesienia, wedtug ktorego przeprowadzana jest kontrola, regulacje prawne postuguja
sie takimi stwierdzeniami jak ,,z punktu widzenia” lub ,,pod wzgledem”*>°. Ustawa o RIO
w art. 5 expressis verbis traktuje o ,kryteriach” kontroli. Dlatego tez nie mozna
zaszeregowac ,.kryterium kontroli” wylacznie do wyrazen doktrynalnych. Ustawodawca
mimo to nie przyjat w przepisach prawa jego definicji legalnej.

Stowo ,.kryterium” wywodzi si¢ z j. greckiego od kriterion, oznaczajacego
sprawdzian, miare czy czynnik, za pomoca ktorego mozemy co$ ocenié*®’.
Dla J. Jagielskiego jest to punkt widzenia czy odniesienia, z ktdorej to perspektywy
dokonywane jest nastepnie ocenianie dziatalnosci, stanu poddanego kontroli*¢!. Podobna
definicj¢ prezentuja L. Kurowski i H. Sochacka-Krysiak, postugujac si¢ jednak

bliskoznacznikiem, tj. ,,wyznaczeniami kontroli”*%?. Nieco inng definicje ,kryterium”

358 Niznik-Dobosz 1., Stosunki kontroli w administracji publicznej demokratycznego paristwa prawnego,
Warszawa 2015, s. 97.

359 Odmienng terminologig postuguje si¢ ustawodawca w ustawie o NIK, gdzie w art. 5 uzywa
,»pod wzgledem”; podobnie traktuje Konstytucja RP np. w art. 203 — ,,z punktu widzenia”.

360 Miodek J., Sfownik ojczyzny polszczyzny, Poznan 2010, s. 347.
Popularny stownik wyrazow obcych, red. Jawor L.B., Bialystok, s. 174.

361 Jagielski J., Kontrola administracji..., s. 57.

362 Kurowski L., Sochacka-Krysiak H., System..., s. 19. E. Ruskowski krytykuje synonimiczne traktowanie
»Kryterium kontroli” i ,,wyznaczenia kontroli”. Jego zdaniem, wyznaczenia kontroli sg elementem
kryterium kontroli, ktéry stanowi punkt odniesienia; Ruskowski E., Ekspertyza na temat interpretacji
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proponuje L. Martan. W jego ocenie okre$lnik ten stuzy do scharakteryzowania ,,cechy
jakiego$ przedmiotu lub zjawiska, stanowigcego podstawe oceny lub zasade podziatu’>%.
Niezaleznie od mnogos$ci powielania 6w definicji, wspolnym mianownikiem jest jego
postrzeganie jako pewnego punktu widzenia, wedhug ktérego przeprowadza si¢ kontrole.
W konsekwencji staje si¢ on elementem statym, sktadnikiem funkcji kontrolowania,
co wybrzmiewato z definicji kontroli, zaprezentowanych w rozdziale I. W szczegdlnos$ci
w naukach prawnych mozna bylo dostrzec akcentowanie dokonywania poroéwnania
dwoch stanow, tj. tego osiggnigtego 1 wzorca, z punktu widzenia ustalonych standardow.
Mowa oczywiscie o kryteriach kontroli, ktore w procesie kontrolowania odgrywaja
niezwykle wazka rolg. S3 one wyznacznikami dla podmiotu kontrolujacego, wedle
ktorych przeprowadza si¢ badanie. Tym samym nie znajduje poparcia hipoteza,
ze ustawodawca wyznaczajac okreslone kryteria, ogranicza si¢ do powszechnie przyjetej
definicji ,.kryterium kontroli”. Wydaje si¢ uprawnione stwierdzenie, ze ustawodawca
wykracza poza granice kolokwializmu, gdyz owe kryteria majg znaczenie dla
podejmowania dalszych dziatah przez podmiot kontrolujacy, co tym samym wywotuje
okre$lone konsekwencje prawne’®*. Trafny jest osad J. Homplewicza, ktory uznat,
ze kryterium kontroli to ,,punkt widzenia (...) zatozenie wstgpne, w oparciu o ktore
dokonuje si¢ zaréwno samej kontroli — tych sprawdzen stanow faktycznych i prawnych,
jak 1 wszelkich ocen z tg kontrolg zwigzanych, i bedacych nastepstwem dokonanych
<<sprawdzen>>"3%_ Unormowanie owych kryteriéw kontroli na poziomie ustawy jest

wyrazem praworzadnosci w panstwie*®. Podmiot kontrolowany jest $wiadomy, z jakich

pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci zawartych w art. 203 Konstytucji RP
i wart. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Kontrola Panstwowa 2002, nr 4 — specjalny, s. 44.

363 Martan L., O kryteriach kontroli, Kontrola Pafstwowa 1971, nr 4, s. 17.

364 W przypadku RIO, zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o RIO, izba na podstawie wynikéw kontroli kieruje do
podmiotu kontrolowanego wystapienie pokontrolne, a podmiot kontrolowany jest zobowigzany
zawiadomic izbg¢ o wykonaniu wnioskow lub o przyczynach ich niewykonania. Takze izba obrachunkowa
moze zawiadomi¢ organy $cigania o podejrzeniu popetnienia przestepstwa w zwiazku z przeprowadzona
kontrola.

365 Homplewicz J., Kontrola administracji: problematyka teoretyczna, Krakow 1974, s. 64.

366 Takze w innych panstwach na poziomie ustawy regulujacej zasady dziatania organu kontroli zostaty
okreslone kryteria kontroli z punktu widzenia ktorych przeprowadzana jest kontrola jednostki. Mozna tu
wskaza¢ austriacky ustawe — Tiroler Landesrechnungshofgesetz, ktora w § 2 ust. 1 wymienia cechy,
ktérymi powinna charakteryzowac si¢ dziatalno$¢ podmiotu kontrolowanego (wskazanego w ustawie),
tj. zgodnos¢ z prawem, oszczedno$é, gospodarnosé i celowos¢. K.H. Binus wskazuje, ze w Niemczech
dominujacymi kryteriami s3 legalno$¢ (Rechtmdfigkeit), prawidlowos¢ (Ordnungsmdpfigkeit),
gospodarno$¢ (Mafistibe der Wirtschaftlichkeit), oszczedno$¢ (Sparsamkeit). Dwa pierwsze kryteria
maja charakter formalny, pozostate za$ materialny. Ordnungsmdfigkeit autor definiuje jako kompletno$¢
dowoddéw zarzadzania finansami, ich prawidtowos¢, zgodne ze stanem rzeczywistym prowadzenie ksigg
rachunkowych, czyli patrzac przez pryzmat Polski, mozna uzna¢ go za kryterium rzetelnosci.
W przypadku oszczgdnosci, czy gospodarnosci autor podkresla doniosta role ekonomii w opracowaniu
ich tresci; (Binus K.H., Uberértliche Kommunalpriifung. Effizienzgewinne im kommunalen
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punktéw widzenia jego dzialanie bedzie podlegato ocenie*®’. Poza tym organ kontroli jest
organem panstwa, totez réwniez badz przede wszystkim, zasady jego dziatalnosci

powinny by¢ $cisle reglamentowane w przepisach prawa.

1.2. Zadania wlasne i zlecone JST

RIO kontrolujg gospodarke finansowa JST. W tym celu izby obrachunkowe
stosuja rozne kryteria kontroli, w zalezno$ci od rodzaju zadan wykonywanych przez JST.
Wedtug art. 5 ust. 1 ustawy o RIO, gospodarka finansowa JST w zakresie zadan wtasnych
jest kontrolowana z uwzglednieniem zgodnosci z prawem 1 zgodno$ci dokumentacji ze

stanem faktycznym?*®3

. W przypadku za$ zadan z zakresu administracji rzgdowej, kontrola
dokonywana jest ponadto w oparciu o kryteria tj. celowo$é, rzetelno$é i gospodarno$é®®,
0 czym mowa w art. 5 ust. 2 ustawy o RIO. Przyjecie przez ustawodawce réznego

katalogu kryteriow kontroli RIO bez watpienia ogranicza uprawnienia tego organu, co do

Wettbewerb..., s. 101-113. Na temat kryteriow kontroli w roznych panstwach zob.:
[https://op.europa.ew/webpub/eca/book-state-audit/pl/#h-3], stan na dzien: 16.09.2020.

367 J. Wroblewski wskazuje, ze ,,W kazdym pafistwie praworzadnym jednym z podstawowych standardow
kontroli sg przepisy prawne oraz reguty, do jakich te przepisy odsytaja, np. zasady okreslonej moralnosci
czy tez zasady profesjonalnie wtasciwego dziatania”; Wroblewski J., Kontrola w panstwie i jej aksjologia.
Pojecia podstawowe, Acta Universitatis Lodziensis. Folia Turidica 1981, nr 6, s. 105.

368 Wydaje sig, ze ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych rozszerza katalog kryteriow kontroli
RIO. Zgodnie z art. 44 ust. 3, ,,Wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane: 1) w sposob celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasad: a) uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakladow,
b) optymalnego doboru metod i $rodkdéw stuzacych osiagnigciu zatozonych celow; 2) w sposob
umozliwiajacy terminowa realizacje zadan; 3) w wysokosci i terminach wynikajacych z wczeéniej
zaciggnietych zobowigzan”. W praktyce izby obrachunkowe czgsto odwotluja sie¢ do tego przepisu,
co zdaje si¢ wykraczac poza ramy uprawnien okreslonych w ustawie o RIO. Z drugiej strony, jak zostanie
podniesione pozniej, kryterium legalnosci zawiera w sobie inne kryteria (w tym oszczgdnosé,
terminowos$¢, celowos¢). M.in. Regionalna Izba Obrachunkowa w Zielonej Gorze wskazata, ze ,,Kontrola
terminowosci regulowania zobowigzan wykazata, ze splaty rat kapitalowych z tytutu 10 zaciagnietych
kredytow i 1 pozyczki w tacznej kwocie 350420,04 zt oraz rat odsetkowych z tytutu 8 kredytow w tacznej
kwocie 87602,54 zt dokonano 10 dni po terminach ich ptatnosci wynikajacych z zawartych umow. (...)
Powyzsze jest niezgodne z art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy o finansach publicznych. Osobami
odpowiedzialnymi za nieprawidlowosci sa odpowiednio Burmistrz oraz Zastgpca Burmistrza”
(Wystapienie pokontrolne z 07.06.2018 r., nr RIO.1.0920.1.2018). Podobnie Regionalna Izba
Obrachunkowa w Bydgoszczy, ,,Ujawnione nieprawidtowosci naruszaja art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy
o finansach publicznych, zgodnie z ktorym wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w wysoko$ciach
i terminach wynikajacych ze wczesniej zaciggnietych zobowigzan” (Wystapienie pokontrolne
z 14.10.2019 r., nr RIO-KF-4104-36/2019).

369 W art. 2 ust. 2 ustawy o NIK ustawodawca przyjat fakultatywny charakter kontroli nad JST stanowiac,
ze NIK ,,moze kontrolowa¢ dziatalno§¢ organdéw samorzadu terytorialnego”. Powyzsze wskazuje ponadto
na istnienie szerszego zakresu uprawnien tego organu niz RIO, bowiem wtasciwo$¢ przedmiotowa izb
obrachunkowych ogranicza si¢ do kontroli gospodarki finansowej, a wtasciwos¢ NIK obejmuje nie tylko
kontrolg finansowa, ale rowniez kontrole wykonania zadan. W art. 5 wspomnianej ustawy, postanowiono
o ograniczeniu kryteriow kontroli NIK, przez pryzmat ktérych przeprowadza si¢ kontrole dziatalnosci
JST, do legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosei. Kryteria kontroli stosowane przez NIK nie sg tozsame
z kryteriami stosowanymi przez izby obrachunkowe.
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swobody wyboru kryteriow oceny dzialalno$ci podmiotu kontrolowanego®’,
o czym szerzej dalej. Warto nadmieni¢, ze katalog kryteriow kontroli RIO jest
niezmienny od czasu uchwalenia pierwotnego tekstu ustawy o RIO i spetnia wymagania
okreslone w art. 8 EKSL. Wedlug tego przepisu ,,wszelka kontrola administracyjna
spotecznosci lokalnych moze by¢ dokonywana wytacznie w sposob oraz w przypadkach
przewidzianych w Konstytucji lub w ustawie. (...) powinna w zasadzie mie¢ na celu
jedynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych. (...) moze jednakze
obejmowac¢ kontrole celowosci realizowang przez organ wyzszego szczebla
w odniesieniu do zadan, ktorych wykonanie zostatlo spotecznosciom lokalnym
delegowane. (...) powinna by¢ sprawowana z zachowaniem proporcji mi¢dzy zakresem
interwencji ze strony organu kontroli a znaczeniem intereséw, ktore ma on chronié¢?7!,
Dla pelnego zrozumienia wprowadzonego rozrdznienia kryteriow kontroli w ustawie
o RIO, konieczne jest przyblizenie charakteru podziatu zadan JST.

Kategoria zadan’’?> wlasnych i zleconych JST ma swoje konstytucyjne zrédto.

Art. 166 ust. 1 Konstytucji RP przyjmuje, Zze zadania publiczne, ktore stuza zaspokajaniu

370 Na temat katalogu kryteriow kontroli logiczne wnioskowanie przeprowadzit R.P. Krawczyk. W jego
ocenie, ,,Jezeli na problem kontroli sprawowanej przez regionalne izby obrachunkowe spojrzy si¢ przez
pryzmat zakresu nadzoru wykonywanego przez RIO nad JST, to niewatpliwie pojawi si¢ pytanie:
czy konstytucyjne kryteria nadzoru ograniczaja ustawodawce zwyklego w kreowaniu nowych, poza
legalnoscia, kryteriow kontrolnych? Nie ma watpliwosci, ze kontrola jest podstawowym elementem
nadzoru — doktryna w tym zakresie jest jednomyslna. Jezeli te oczywistos¢ przyjmujemy do wiadomosci
i jezeli kryteria, w oparciu o ktore realizowane sg uprawnienia nadzorcze, maja charakter konstytucyjny,
a takze nadzor i kontrola wykonywane sg przez ten sam organ, to dyskusja, w oparciu o jakie kryteria ma
by¢ wykonywana kontrola, wydaje si¢ dyskusjg pozamerytoryczna. Rozszerzenie kryteriow kontrolnych,
np. o kryterium gospodarnos$ci, wymagatoby w tym przypadku nie tylko zmiany art. 171 Konstytucji RP,
lecz takze kilku innych jej artykutow. Niewatpliwie jednak nikt nie marzy o przeksztatceniu samorzadu
terytorialnego w znany nam system rad. W zwigzku z powyzszym stawiam zdecydowang teze, ze kontrola
wykonywana nad gospodarka finansowa JST przez RIO moze odbywac si¢ jedynie w oparciu o kryterium
legalnosci”; Krawczyk R.P., Wizje kontroli..., s. 75-76.

371 Art. 8 EKSL.

372 Na temat definicji pojeé ,,zadanie” i ,,zadanie publiczne” zob.: 1) Cieslak Z., Podstawowe instytucje
prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. Niewiadomski Z., Warszawa 2011, s. 82;
przez zadanie rozumie si¢ stan rzeczy, ktory powinien by¢ utrzymany albo osiaggnigty, inaczej jest
z celem, ktory jest swoista kategoria kierunkowa dazaca do osiggnigcia jakiego$ stanu rzeczy;
2) Izdebski H., Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 148; w ocenie
autora ,klasyczng tre$cig [zadania publicznego — wtracenie M.L.] jest wykonywanie wladczych
kompetencji ze skutkiem wiazacym podmioty prawa”; 3) Kulesza M., O tym, ile jest decentralizacji
w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administratywistow, Samorzad Terytorialny
2009, nr 12, s. 10; 4) Matczak M., Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 184;
5) Stahl M., Cele publiczne i zadania publiczne [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego,
red. Zimmermann J., Warszawa 2007, s. 95-116; autorka zaznacza o zwigzku zadania publicznego
z celem publicznym, ktory ma zrealizowa¢ administracja publiczna i w konsekwencji braku uzasadnienia
dla przyjecia uniwersalnej definicji obu wyrazen, podstawa takiego stanowiska jest zaleznos¢ od
zmieniajacych si¢ rozwigzan ustrojowych i prawnych, takze spotecznych, ktére redefiniuja przyjete
znaczenie; 6) Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 178; autor wskazuje na rdznice
pomiedzy terminem zadanie a kompetencja; zadanie dotyczy calej JST, za§ kompetencja jest przypisana
danemu organowi JST, poza tym zadania sg uregulowane przez specjalng kategori¢ norm prawa
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potrzeb wspdlnoty samorzadowej s3 wykonywane przez JST jako zadania wiasne’”.
Z kolei ust. 2 tego przepisu stanowi o zadaniach zleconych, gdzie je$li istnieja
uzasadnione potrzeby panstwa to JST moze zosta¢ zlecone wypetnianie innych zadan
publicznych. Regulacja konstytucyjna wymaga, by w ustawie zostaly okreslone tryb
przekazania 1 sposéb wykonywania tych zadan. W tym wzgledzie przepisy polskiego
prawa czynig zado$¢ postanowieniom art. 3 i 4 EKSL. Nieprzyznanie samorzadowi
terytorialnemu okreslonego zakresu zadan publicznych (zwanych wilasnymi), niweczy
zalozenia o powotaniu samorzadu terytorialnego jako takiego®’*. Zadania publiczne
samorzadu s3 waznym sktadnikiem jego statusu ustrojowo-prawnego. Wywigzywanie si¢
przez JST z okreslonych zadan (wlasnych) zmusza ja do interakcji ze spoleczenstwem,
co nalezy oceni¢ pozytywnie. Przyczynia si¢ to bowiem do wzrostu innowacyjnosci

375

na terenie JST, a przy tym klarujg si¢ interesujace pomysty realizacyjne”’>. W zwigzku

administracyjnego — normy zadaniowe; 7) Uchwata TK z 27.09.1994 r., sygn. akt W 10/93, OTK ZU
1994, poz. 46; 8) Wyrok NSA z 26.10.2016 r., sygn. akt IT OSK 2347/16, LEX nr 2199390.

373 Zob.: Tegler E., Glosa do orzeczenia TK z dnia 23 pazdziernika 1995 r., K 4/95, Samorzad Terytorialny
1996, nr 7-8, s. 150-162. Autor wyraznie zaznaczyl, ze jedynie prawodawca (Sejm) jest wladny do
powierzenia nowych zadan JST, ktére miatyby mie¢ charakter wlasnych. Nie jest do tego umocowany
zaden inny organ, w tym rzad.

374 Borodo A., Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2004, s. 42.

375 Np. promocja gminy wlicza si¢ do jej zadan wiasnych, na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 18 ustawy
o samorzadzie gminnym. Przykladem jednostki, ktora w sposob oryginalny zaplanowata promocje
swojego terenu jest gmina Sandomierz. Zyskata ona na popularnosci dzigki realizacji serialu ,,Ojciec
Mateusz”. NIK w przewazajacej czesci pozytywnie ocenia dziatania podejmowane przez gminy majace
na celu ich wypromowanie, poprzez ktorg to aktywno$¢ daza do wzrostu gospodarczego na danym
terenie. Zob.: 1) Przeglgd kontroli przeprowadzonych w jednostkach samorzqdu terytorialnego przez
Najwyzszq Izbe Kontroli w latach 2011-2013. Wazniejsze nieprawidlowosci i dobre praktyki, nr ewid.
34/2014/KST; 2) Odpowiedz Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z 11.09.2013 r. (NA.III-0221-
23/2013) na pismo z 08.08.2013 r. (SKB.3251.4.1.2012) w sprawie udzielenia wyjasnienia odno$nie
o$wietlenia (iluminacji) zabytkowych obiektow sakralnych usytuowanych na nieruchomosciach
niebedacych wiasnoscig gminng w ramach dziatan promujacych gming. Regionalna Izba Obrachunkowa
w Opolu stwierdzita, ze ,,srodki i metody promocji gminy nie sa nigdzie ustawowo regulowane, stad do
gminy nalezy jak to zadanie witasne z zakresu promocji gmina bedzie wykonywata, w szczegolnosci jakie
narzedzia i metody do tego wykorzysta”; 3) w gminie Koscielisko radni majac na wzgledzie rozstawienie

gminy zaproponowali postawienie na Butorowym Wierchu — szczycie w pasmie Gubatowki,
posag papieza Polaka $w. Jana Pawla II, ktory swoimi rozmiarami miatby doréwnywaé pomnikowi
Chrystusa Zbawiciela w Rio de Janeiro w Brazylii

([https://www.donald.pl/artykuly/FxytepmC/koscielisko-radni-chca-postawic-gigantycznego-papieza-

jak-jezusa-w-rio-albo-swiebodzinie], stan na dzien: 08.11.2020); 4) Regionalna Izba Obrachunkowa
w Gdansku zakwestionowala uchwate Zarzadu Miasta Leby o przeznaczeniu kwoty 100 000 zt na
optacenie kontraktu dotyczacego promocji miasta poprzez dofinansowanie rejsu jachtu Lady B. W ocenie
Izby: ,,Promocja moze naleze¢ do zadan wlasnych gminy, jesli zaspokaja zbiorowe potrzeby wspolnoty”,
za$ dotacja na sfinansowanie rejsu nie nalezy do katalogu zadan wtasnych gminy. Miasto Leba wniosto
skarge do sadu na uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej, co skutkowato uchyleniem
zaskarzonej uchwaty. NSA orzekl, ze ,,ingerencja RIO nie byta usprawiedliwiona. (...) przyja¢ nalezato,
ze promocje miasta jako centrum turystycznego mozna uzna¢ za zadanie wlasne gminy, jesli jej zakres
(realny krag potencjalnych klientow), forma, koszt i wiarygodnos$¢ kontrahenta pozwala na racjonalne
zalozenie, ze wspdlnota samorzadowa osiagnie wymierne korzysci z naptywu dodatkowej liczby
turystow”; (Wyrok NSA w Gdansku z 06.12.2000 r., sygn. akt I SA/Gd 2038/99, LEX nr 48825);
5) Zdunska Wola miala zamiar wybudowa¢ 27 fontann symbolizujacych kraje Unii Europejskie;j,
co w zamysle projektodawcow mialoby wypromowaé miasto w Europie; inwestycja miataby kosztowac
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z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, jednostki wykonuja zadania wtasne we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialno$¢, zatem w sposob samodzielny i kreatywny?>7°,

Jak podkresla E. Ochendowski, wszystkie zadania wykonywane przez samorzad
terytorialny maja charakter zadan publicznych®’’. Art. 163 Konstytucji RP przyjmuje
domniemanie kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego, bowiem w mysl przepisu,
samorzad wykonuje zadania publiczne, ktore nie zostaly zastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych wiladz publicznych. Majac na wzgledzie zasade
pomocniczoéci’’®, wyrazong w art. 15 Konstytucji RP, mozna skonstatowaé,
ze to samorzad terytorialny wykonuje istotng czgs¢ zadan publicznych. Wprowadzony
nastgpnie przez ustawe zasadniczg dualistyczny podziat zadan JST zaklada, Ze zadania
wlasne to takie, ktére stuzg zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej. Nie bedzie

naduzyciem stwierdzenie, iz wykonywanie przez nie zadan publicznych we wiasnym

9mln zt ([https:/sieradz.naszemiasto.pl/27-fontann-za-9-mln-zl/ar/c1-6750403], stan na dzien:
08.11.2020); 6) Bradlinski K., Wydatki gmin miejskich na prawach powiatu na promocje, Studenckie
Zeszyty Naukowe 2019, nr 41, s. 169-180; 7) Wyrok NSA z 05.02.2020 r., sygn. akt I FSK 1505/16,
LEX nr 2825494.

376 Zob.: Wyrok TK z 20.11.2019 r., sygn. akt K 4/17, OTK ZU A/2019, poz. 67.

377 Ochendowski E., Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, Torun 2013, s. 352.

TK w wyroku z 1994 r. wypowiedzial si¢ na temat charakteru zadan wykonywanych przez samorzad
terytorialny, stwierdzajac m.in., ze ,,wykonywane przez samorzad terytorialny zadania — wlasne i zlecone
— majg charakter funkcji panstwa rozumianego jako powszechna organizacja wtadzy publiczne;j i dlatego
powinny podlega¢ rygorom przewidzianym przez konstytucje¢ dla wykonywania funkcji panstwowych.
Musza w szczegolnosci pozostawaé w zgodnosci z fundamentalng zasada demokratycznego panstwa
prawnego, co oznacza, ze realizujgc swoje zadania dziala¢ powinny nie tylko <<w ramach ustaw>>
(art. 71 ust. 1 Matlej Konstytucji), lecz ponadto — zgodnie z elementarng zasada legalizmu uzupetniajaca
i konkretyzujaca zasadg demokratycznego panstwa prawnego, <<na podstawie przepisow prawa>> (art. 3
ust. 2 przep. konst. u.s.t. w mocy), za$§ przestrzeganie praw Rzeczypospolitej Polskiej jest ich
podstawowym obowiagzkiem tak samo jak kazdego organu panstwa”; Uchwata TK, W 10/93.

378 W odniesieniu do lokalizacji zadan publicznych oraz wigzacego si¢ z tym zagadnieniem zasady
pomocniczosci wypowiedziat si¢ TK m.in. w wyroku K 17/12. Jego zdaniem, ,,Norma wyprowadzona
z wyrazonej w art. 15 Konstytucji zasady decentralizacji i z wyrazonej w art. 16 ust. 2 Konstytucji zasady
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz wynikajacej z art. 163 Konstytucji zasady
pomocniczosci w zwiazku z art. 2 Konstytucji zakazuje takiej ingerencji ustawodawcy,
ktora skutkowataby niedopuszczalnym pozbawieniem jednostek samorzadu terytorialnego zadan lub
kompetencji badz srodkéw finansowych stuzacych do realizacji tychze zadan. Ustawodawca nie moze
nadmiernie ingerowa¢ w sfer¢ samodzielnosci samorzadu terytorialnego, pozbawiajac jednostki
samorzadu zarébwno zadan, ktore ze wzgledu na zasade decentralizacji samorzad winien wykonywac,
jak i srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje tychze zadan. (...) zakaz nadmiernej ingerencji
ustawodawcy nie moze by¢, (...) rozumiany w ten sposob, ze zawiera si¢ w nim rygorystyczny test
proporcjonalnosci, wymagajacy tacznego spetnienia wszystkich trzech zasad sktadowych, tj. zasady
przydatnosci, zasady koniecznosci i zasady proporcjonalnosci sensu stricto. W tym wypadku wywodzona
z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci sprowadza si¢ jedynie do ogdlnie rozumianego zakazu
nadmiernej ingerencji w sfer¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. taczac ja
z wymogiem urzeczywistnienia przez panstwo zasady decentralizacji oraz wyrazona w preambule
Konstytucji zasada pomocniczosci, nalezy wskazaé na konieczno$¢ ustalenia proporcji migdzy zadaniami
wykonywanymi przez samorzad a zadaniami wykonywanymi przez panstwo i w konsekwencji srodkami
finansowymi, ktéorymi dysponuje panstwo, i Srodkami, ktérymi dysponuje samorzad. Z (...) Konstytucji
wynika adresowany do ustawodawcy nakaz podzielenia dochodéw publicznych migdzy panstwo
a jednostki samorzadu terytorialnego w odpowiedniej proporcji do przydzielonych im zadan”; Wyrok TK
z 28.11.2013 r., sygn. akt K 17/12, OTK ZU 8A/2013, poz. 125.
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imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ jest atrybutem samodzielnosci JST. Taki zabieg
zdaniem H. Szczechowicz pozwala ,,uprosci¢ i przyspieszy¢ procesy decyzyjne (...)
dzigki temu, Zze podmiot decydujacy znajduje sie blizej przedmiotu swej decyzji””.
Zasada jest wiec, ze JST wykonuje przede wszystkim zadania wtasne, za$ zadania zlecone
stanowig wyjatek. Do grona zadan zleconych zaliczajg si¢ ,,inne zadania publiczne”,
przy czym EKSL przesadza, ze w przypadku delegowania kompetencji spolecznosciom
lokalnym przez organy wiladzy centralnej lub regionalnej, spotecznosci te powinny —
w miar¢ mozliwosci, mie¢ pelng swobod¢ dostosowania sposobu realizacji tych

kompetencji do warunkéw miejscowych®?.

Powyzsze oznacza tyle, ZzZe nawet
w odniesieniu do zadan zleconych, JST nie powinny by¢ traktowane wylacznie jako
wykonawca dzialajacy w okreslonych, z gory narzuconych ramach.

Traktujac o samodzielnoéci samorzadu terytorialnego®®!

nie mozna zapominaé
o zdolnosci do dyskrecjonalnego wykonywania zadan publicznych przyznanych tym
jednostkom przez przepisy prawa w ramach dysponowanej przez JST samodzielnoscia
gospodarcza, polityczna, czy kluczowa — finansowa>?. Istota samodzielnosci samorzadu
terytorialnego jest podejmowanie decyzji, co do realizacji okreslonych zadan publicznych
bez wczesniejsze] akceptacji lub ingerencji w ich wykonanie przez inne organy wladzy
panstwowej, z jednoczesng mozliwoscig uzyskiwania z nich dochodéw, jako zrodio ich
finansowania. W tym wzgledzie refleksja J. Panejko wydaje si¢ ponadczasowa, gdyz
W ocenie tego autora ,,samodzielno$¢ ta [JST — wtracenie M.L.] polega na tem [powinno
by¢: tym — wtracenie M.L.], ze organy te, w przeciwienstwie do organow podlegtych
hierarchicznie centralnemu rzadowi, nie sg obowigzane stucha¢ polecen, idacych od

wiadz centralnych i nie podlegaja im stuzbowo, natomiast w ramach ogolnego porzadku

379 Szczechowicz H., Zadania wlasne i zlecone w jednostkach samorzqdu terytorialnego [w:] Samorzqd
terytorialny i rozwdj lokalny, red. Szczechowicz H., Wioctawek 2015, s. 54-55.

380 Art. 4 ust. 5 EKSL.

381 Szerzej na temat samodzielnosci JST zob. rozdziat 111 niniejszej pracy.

382 Z istoty (...) zadania wlasnego wynika, iz (...) organy samorzadu muszga mieé¢ zagwarantowane prawo
decydowania w jakiej$ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego,
lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu. Stad tez odpowiednio§¢ wyposazenia
samorzadu w dochody przeznaczone na realizacje zadan wilasnych, na ogét nie wyraza si¢ wprost
i jedynie w konkretnych kwotach ani procentach przekazanych $rodkéw — lecz w zespole cech, ktdre
pozwalaja laczy¢ harmonijnie samodzielno$¢ wykonywania i finansowania zadania z takg wysokoscia
srodkow, ptynacych z przekazanego ustawowo zrddta oraz z taka formag prawna, by tej samodzielnos$ci
nie zniweczyd¢, ani tez nie uniemozliwia¢ w ogole wykonywania zadania (...) Z istoty zadania wlasnego
samorzadu wynika zatem to, ze zakres i sposdb jego finansowania winien zawsze by¢ przedmiotem
decyzji politycznej odpowiednich organdw, ktdre same decyduja o sposobie jego wykonania w relacji do
wykonywania innych zadan witasnych”; Wyrok TK z 18.12.2008 r., sygn. akt K 19/07, OTK ZU
10A/2008, poz. 182. Zob.: Wyrok TK z 13.03.2014 r., sygn. akt P 38/11, OTK ZU 3A/2014, poz. 31.

173



sa one obowigzane przestrzegac ustaw i pod tym wzgledem podlegaja nadzorowi wtadz
rzadowych3%?,
W literaturze wskazuje si¢ nastepujace cechy zadan wilasnych:

1) maja charakter lokalny (regionalny);

2) zostaty przekazane JST na zasadzie decentralizacji;

3) sa finansowane przez JST;

4) s3 wykonywane we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢ oraz, co do

zasady, samodzielnie przez JST — nie jest konieczne dodatkowe upowaznienie;

5) stluza zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe] (zaréwno zbiorowych,

jak i indywidualnych)**,

Podziat zadan pomiedzy poszczegolne JST opiera si¢ na zasadzie pomocniczosci,
co zostato przewidziane w art. 164 ust. 3 Konstytucji RP. W mysl tego przepisu, gmina
wykonuje wszystkie te zadania samorzadu terytorialnego, ktore nie zostaly zastrzezone
dla innych JST. Ustrojowe ustawy samorzadowe uwzgledniaja powyzszg zasadg.
I tak w ustawie o samorzadzie gminnym, majac na wzgledzie domniemanie kompetencji
gminy, zadania podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego zostaty okreslone przy
zastosowaniu otwartego katalogu zadan (art. 7 wust. 1 uzywa wyrazenia
,»W szczegOlnosci”). W tym miejscu warto zasygnalizowaé, ze art. 7 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym przewiduje mozliwo$¢ przekazywania gminom w ramach
ustawy, nowych zadan wtasnych, z jednoczesnym zapewnieniem $rodkow finansowych
na ich realizacje, w postaci zwigkszenia dochodow witasnych gminy lub subwencji.
W przypadku powiatu, ich zadania enumeratywnie wyliczono w ustawie, za$ zadania
wojewodztwa samorzadowego ujeto w klauzule zadan publicznych o charakterze
wojewodzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw administracji rzagdowe;.
Traktujac o relacjach pomigdzy zadaniami poszczegolnych JST, art. 6 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, zastrzega domniemanie kompetencji na rzecz gminy. Zakres
dzialania samorzadu wojewddztwa, okreSlony w art. 4 ust. 1 ustawy, nie narusza
samodzielnos$ci powiatu 1 gminy, co przesadza o stosunkach miedzy JST, odnosnie do

385

zakresu dziatania’®. B. Kotaczkowski i M. Ratajczak proponuja podziat zadan wtasnych

383 Panejko J., Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, reprint, Warszawa 1990, s. 95.

384 Samorzqd terytorialny w Polsce, red. Tamo J.P., Warszawa 2004, s. 46.

385 Zgodnie bowiem z wyrazong w art. 15 ust. 1 Konstytucji zasadg decentralizacji administracji publiczne;j
— jako podstawg ustroju terytorialnego RP oraz wyrazona przez art. 163 Konstytucji zasada, iz samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez konstytucje lub ustawy dla organow
innych, niz samorzadowe wfadze publiczne — przyjmowaé nalezy, iz w sprawach publicznych
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gminy na nastgpujace kategorie, ktore miatyby dotyczy¢: 1) infrastruktury technicznej
(np. utrzymanie czysto$ci, gminne drogi, ulice, mosty); 2) infrastruktury spotecznej
(np. pomoc spoteczna, o§wiata); 3) porzadku i bezpieczenstwa publicznego (np. ochrona
przeciwpozarowa, bezpieczenstwo sanitarne); 4) tadu przestrzennego i ekologicznego
(np. planowanie przestrzenne), czy 5) promocji gminy i wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi®%¢.

Wsérod zadan wlasnych gminy wyrdznia si¢ obligatoryjne i fakultatywne
(jesli gmina dysponuje srodkami finansowymi w dostatecznej wysokosci to wowczas
te dobrowolne sg zrealizowane, przy czym przyjmuje si¢, iz s one uzupetnieniem zadan
obowigzkowych)*®’. Ustawa o samorzadzie powiatowym, czy wojewddzkim nie
postuguje sie pojeciem zadan witasnych, jednak nie ma watpliwosci, ze zakres takich
zadan istnieje.

O finansowaniu dziatalno$ci samorzadu terytorialnego przesadza art. 167
Konstytucji RP. Z tego artykulu wynikaja dwie zasady majace na celu zapewnienie JST
srodki finansowe. Pierwsza z nich to zasada adekwatnosci, oznaczajaca odpowiednios¢
srodkow do zadan, druga to zasada samodzielnosci finansowania®%®. W art. 167 ust. 2

Konstytucji RP prawodawca wymienil rodzaje dochodow, ktore przypadaja

samorzadowi; mowa tu o dochodach wtasnych, subwencjach ogdlnych i dotacjach

o charakterze lokalnym, lecz ponadgminnym obowigzuje domniemanie wlasciwoséci samorzadu
powiatowego lub odpowiednio wojewodzkiego”; Wyrok TK z 28.06.2001 r., sygn. akt U 8/00, OTK ZU
5/2001, poz. 123.

386 Kolaczkowski B., Ratajczak M., Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2010, s. 23-24.

37 O tym, ktore zadanie zalicza si¢ do ww. rodzaju, przesadza prawo materialne. Mozna wskazaé
nastepujace akty prawne, ktore traktuja o obligatoryjnych zadaniach wtasnych, np.: 1) ustawa
7 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 1876, ze zm.) — art. 17 ust. 1; 2) ustawa
7 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 194,
zezm.) — art. 9 ust. 2. Nie begdzie novum, ze przepisy prawa nie sg spojne. Pomimo iz ustawa
0 samorzadzie gminnym wymaga w art. 7 ust. 2 rozstrzygania kwestii przydzialu zadan do grupy
obowigzkowych gminy to nie wszystkie regulacje prawne wypetniaja te dyspozycje. Jak si¢ okazuje
w praktyce konieczna jest uwazna analiza przepisow prawa. Przyktadem moze by¢ ustawa z 31.01.1959 .
o cmentarzach i chowaniu zmartych (tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 1947), ktora w art. 2 ust. 1 przyjmuje,
Ze to wojt jest wlasciwy do utrzymywania cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi. Zob.: 1) Izdebski
H., Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004, s. 104; 2) Koralewska M.,
Informacja na temat, jakie zadania wlasne gminy majq charakter obowigzkowy, Zeszyty Prawnicze 2013,
nr 4, s. 244-267.

388 Wyrok TK z 24.03.1998 r., sygn. akt K 40/97, OTK ZU 2/1998, poz. 12. O zasadzie adekwatnosci
przesadza rowniez EKSL w art. 9 ust. 1 i 2 —  spotecznosci lokalne majg prawo (...) do posiadania
wiasnych, wystarczajacych zasobow (...) a ich wysoko$¢ powinna by¢ dostosowana do zakresu
uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez prawo”. Zob.: 1) Wyrok TK, K 35/98; 2) Wyrok
TK, K 20/00; 3) Wyrok TK z 01.04.2003 r., sygn. akt K 46/01, OTK ZU 4A/2003, poz. 27; 4) Wyrok TK
z 31.05.2005 r., sygn. akt K 27/04, OTK ZU 5A/2005, poz. 54; 5) Wyrok TK z 06.09.2005 r., sygn. akt
K 46/04, OTK ZU 8A/2005, poz. 89; 6) Wyrok TK z19.12.2007 r., sygn. akt K 52/05, OTK ZU
11A/2007, poz. 159.
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celowych z budzetu panstwa®®®. Przepisy te s3 formalng gwarancjg samodzielno$ci
finansowej JST. Dla przypomnienia nalezy wskaza¢, o czym byla juz mowa wczesniej,
ze samodzielno$¢ finansowa JST nie ma charakteru absolutnego, co potwierdzal TK
w swoim orzecznictwie. Stanowi ona jednak konstytutywng ceche samorzadu
terytorialnego, ktéra zmierza do zapewnienia JST dochodéw umozliwiajacych tym
jednostkom realizowanie zadan publicznych natozonych w drodze ustawy. Jednoczesnie
majac na wzgledzie podmiotowos$¢ prawng samorzadu terytorialnego, konieczne jest
pozostawienie JST swobody w ksztaltowaniu wydatkéw**’. Odnoszac sie do zasady
adekwatnosci, TK stusznie wskazal, ze stanowi ona pewng wytyczng programowa,
zgodnie z ktora ustawodawca ma dostosowaé poziom finansowania do poziomu
natozonych na samorzad zadan'.

Druga kategorig zadan, ktorg wyodrebnia Konstytucja RP, s3 zadania zlecone
JST. Ustrojowe ustawy samorzadowe szczegdétowo reguluja te kwestie*. Jak zauwaza
B. Jaworska-Debska kryterium, ktore stuzy delimitacji tych rodzajow zadan jest
uzasadniona potrzeba panstwa. Jesli bowiem dane zadanie powinno by¢ wykonywane
jednolicie na terytorium calego kraju w sformalizowanym trybie, wowczas mowa
o zadaniu zleconym. Natomiast, jezeli okreslone zadanie nie musi mie¢ zapewnionego
jednakowego trybu jego wypehiania to jest to zadanie wlasne®**. Zadanie zlecone jest
ukierunkowane na zaspokajanie potrzeb wspolnoty lokalnej, jak rowniez i catego

spoleczenstwa.

39 O dochodach JST oraz zasadach ustalania i gromadzenia tych dochodéw, a takze zasad ustalania
i przekazywania subwencji ogdlnej oraz dotacji celowej przesadza ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 38, ze zm.). Kwestie te regulowane sg takze
przez ustawe o finansach publicznych. W literaturze podkresla si¢, ze dotacja celowa jest wigzana,
co do zasady, z finansowaniem zadan zleconych, natomiast przyjecie finansowania zadan wilasnych
z dotacji celowych w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego powinno by¢ traktowane
jako wyjatek, a nie zasadg (art. 42, 43, 51 ustawy), dotacja wigze si¢ z finansowaniem okreslonego celu;
Niezgoda A., Podzial zasobow publicznych miedzy administracje rzgdowq i samorzqdowgq, Warszawa
2012, s. 364-365. Zob.: 1) Borodo A., Subwencje i dotacje jako formy dochodow samorzqdu
terytorialnego w Polsce — wybrane zagadnienia prawne [w:] Konstytucja. Ustrdj, system finansowy
panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. Degbowska-Romanowska T., Jankiewicz A.,
Warszawa 1999, s. 323; 2) Debowska-Romanowska T., Prawne ipozaprawne uwarunkowania
skutecznosci gwarancji wynikajgcych z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji [w:] Finanse komunalne
a Konstytucja, red. 1zdebski H., Nielicki A., Zachariasz 1., Warszawa 2012, s. 34; 3) Pest P., Konstrukcja
prawna subwencji ogolnej w polskich regulacjach prawnych dochodow jednostek samorzgdu
terytorialnego, Wroctaw 2018, s. 23-24.

30 TK orzekt, ze samodzielno$é finansowa JST wymaga od ustawodawcy takich przepisow prawnych,
ktore beda zapewnialy odpowiednie gwarancje formalne i proceduralne jej zachowania; Wyrok TK,
K 40/97.

31 Wyrok TK z 31.01.2013 r., sygn. akt K 14/11, OTK ZU 1A/2013, poz. 7.

392 Art. 8 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 4 ust. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 14 ust. 2
ustawy o samorzadzie wojewdodzkim.

393 Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teoriii..., s. 415.
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Zaprezentowany poglad jest powszechnie akceptowalny w doktrynie. Takze
w orzecznictwie TK podkresla si¢, ze dowolne ksztaltowanie przez ustawodawce
charakteru zadan publicznych przypisanych JST, stanowitoby naruszenie art. 166
Konstytucji RP. Gdyby bowiem swobodnie przesadza¢ o zadaniach przekazywanych
samorzadowi terytorialnemu to stracitby na znaczeniu podzial na zadania wlasne
i zlecone®**. Jednocze$nie bezsporne jest, Ze kryterium uzasadnionych potrzeb pafistwa
ma charakter ptynny i podlega aktualizacji**°, gdyz wptyw na nie maja kwestie ustrojowe,
polityczne, gospodarcze, czy nowe technologie. Z drugiej strony w literaturze trwa
dyskusja o sensownosci dokonywania (kontynuowaniu) podzialu zadan na wtasne
1 zlecone, wynikajacego wprost z art. 166 ust. 1 12 Konstytucji RP. Sygnalizacyjnie warto
zaznaczyC, ze przedstawiciele doktryny uznaja ten podziat za anachroniczny,
lecz odpowiedni w czasach powstawania i ksztattowania sie samorzadu terytorialnego®%S,
tj. w latach 90. XX w., jak rowniez na poczatku XXI w. Z punktu widzenia niniejszych
rozwazan konieczna jest analiza adekwatnosci katalogu kryteriow kontroli przyjetego
w obowigzujacej ustawie o RIO, w odniesieniu do zadan JST.

Kontynuujac watek zadan zleconych JST, ustawodawca ma mozliwos¢ naktadac
na te podmioty w drodze ustawy>®’” obowiazek wykonywania przez nie zadan z zakresu

administracji rzagdowej. Owe zadania moga by¢ rowniez przyjmowane przez JST na

394 Wyrok TK z 13.12.2018 r., sygn. akt K 34/16, OTK ZU A/2019, poz. 2. Zob.: Wyrok TK z 25.07.2006
r., sygn. akt K 30/04, OTK ZU 7A/2006, poz. 86.

395 Wyrok TK, K 4/17.

39 W literaturze deliberuje si¢ o zacieraniu si¢ granic pomiedzy zadaniami wlasnymi i zleconymi JST.
Uznaje sie, ze jedynym kryterium stuzagcym odroznieniu zadania wiasnego od zleconego jest wiasnie
art. 166 Konstytucji RP, ktory odsyla do ustawy zwyklej. Dokonywanie ich podzialu z uwagi na ich
przedmiot nie znajduje wystarczajacego uzasadnienia, bowiem kazde zadanie zawiera w sobie
pierwiastek lokalnosci; poza tym zadania wlasne sa wykonywane we wlasnym imieniu i na wiasna
odpowiedzialno$¢ JST, ale JST nie stanowi bytu odrebnego od panstwa, z uwagi na zasade unitaryzmu,
totez owe zadania sg jednoczesnie zadaniami panstwa. Do$¢ zaznaczy¢, ze polski ustawodawca jest
niekonsekwentny i niedbaty. W ustawach o samorzadzie powiatowym oraz o samorzadzie wojewodztwa
tenze nie postuguje si¢ wyrazeniami ,,zadanie wlasne” i ,,zadanie zlecone”. Innym kryterium rozr6znienia
jest zrodto finansowania poszczegodlnych zadan, co potwierdza A. Wiktorowska (Wiktorowska A.,
Prawne determinanty..., s. 142), ale i tu dochodzi do zacierania si¢ r6znic pomi¢dzy zadaniami wiasnymi
i zleconymi. Mimo wszystko, art. 166 Konstytucji RP stanowi gwarancj¢ prawnag dla samorzadu
terytorialnego. Ustawodawca moze w kazdym czasie zmieni¢ katalog zadan JST. Podejmujac si¢ jednak
tych zmian powinien mie¢ na wzgledzie zasade pomocniczo$ci. JST ma zagwarantowane uczestnictwo
w wykonywaniu zadan publicznych i realnag mozliwos¢ ksztalttowania zasad wykonania poszczegolnych
zadan dla spotecznosci lokalnej. Zob.: 1) Olejniczak-Szatowska E., Zadania wiasne i zlecone samorzqdu
terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2000, nr 12, s. 11; 2) Skoczylas A., Pigtek W., Komentarz do art.
166 [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz art. 87-243, red. Safjan M., Bosek L., Warszawa 2016,
s. 914-915; 3) Stahl M., Konstytucyjna regulacja zadan samorzqdu terytorialnego [w:] Konstytucyjne
umocowanie samorzqdu terytorialnego, red. Matysa-Sulinska K., Stec M., Warszawa 2018, s. 138.

397 Np. zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z 28.11.2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (tj. Dz. U. z 2021 r.,
poz. 709, ze zm.), za rejestracj¢ stanu cywilnego jest odpowiedzialna gmina w ramach zadania zleconego
z zakresu administracji rzadowe;j.
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zasadzie dobrowolnosci, tzn. poprzez zawarcie przez JST porozumienia z wlasciwym
organem administracji rzadowej lub inng JST. Zadania realizowane na podstawie
porozumien sg okre$lane w doktrynie mianem zadan powierzonych®®. Realizacja zadan
zleconych przez JST wymaga zapewnienia im w odpowiedniej wysokosci $rodkow
finansowych®”. Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w art. 49
przyjmuje, ze JST wykonujac zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej oraz inne
zadania zlecone ustawami, otrzyma z budzetu panstwa dotacje celowa w wysokosci
zapewniajacej realizacje¢ tych zadan. W przypadku zadan przekazanych w drodze
porozumienia, wysoko$¢ s$rodkow finansowych przekazanych JST okresla to
porozumienie. Zlecenie zadan JST do wykonania nie oznacza ich automatycznego
wlaczenia do grupy zadan witasnych, przy czym jak stuszne zauwaza J. Zimmermann,
,suruchamia [to — wtracenie M.L.] funkcje wykonawcza, jaka od tej pory bedzie
sprawowa¢ jednostka samorzadowa wobec administracji rzadowej”*%.

JST wykonuja zadania zlecone nie we wlasnym imieniu, lecz na rzecz
administracji rzadowej. Wzgledna swoboda samorzadu terytorialnego doznaje tu
ograniczenia, bowiem to ustawa okresla szczegotowo zasady realizacji zadania.
Mozliwos¢ dokonywania wyboru przez JST w ramach zadan zleconych odnosi si¢ tylko
do trybu 1 sposobu zaspokajania potrzeb zbiorowych, a nie do zakresu 1 istotnej tresci
samego zadania*!. Mimo wszystko, JST zobowiazana jest do doboru takich metod
1 sSrodkow, ktore beda odpowiednie do miejscowych warunkow, a ponadto ksztattowania
poziomu wynagrodzenia pracownikéw samorzagdowych w taki sposob by nie dochodzito
do rdéznicowania wynagrodzen, ze wzgledu na kryterium obstugiwanych zadan
(zleconych i wtasnych).

T402

NIK w informacji o wynikach kontroli dotyczacej zadan zleconych JS

wyraznie zaznacza, ze dotacje celowe przekazywane JST na zadania zlecone umozliwity

3% 1) Leonski Z., Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 38; 2) Izdebski H., Samorzqd
terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 154.

399 SN potwierdzil, ze ustawodawca przejal pelna odpowiedzialno$¢ administracji rzadowej za
finansowanie zadan zleconych do realizacji JST; Wyrok SN z 03.07.2019 r., sygn. akt IT CSK 310/18,
LEX nr 2690880. Zob.: 1) Wyrok SN z 10.02.2012 r., sygn. akt II CSK 195/11, LEX nr 1168537;
2) Wyrok SN z 18.01.2018 r., sygn. akt V CSK 144/17, LEX nr 2475062; 3) Wyrok WSA w Warszawie
z 18.07.2013 r., sygn. akt V SA/Wa 1475/13, LEX nr 1609710; 4) Wyrok WSA w Warszawie
7 03.07.2014 r., sygn. akt V SA/Wa 1276/14, LEX nr 1562938.

400 Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 179.

401 Wyrok TK, K 34/16.

402 Informacja o wynikach kontroli NIK z 15.09.2017 r., Dotowanie zada¥ zleconych jednostkom
samorzgdu terytorialnego z zakresu administracji rzqdowej i innych zadan zleconych ustawami,
KBF.430.002.2017, nr ewid. 26/2017/P/16/009/KBF.
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im, co do zasady, regulowanie zobowigzan wobec podmiotéw uprawnionych do
otrzymywania §wiadczen czy refundacji. Sporna za§ pozostaje kwestia niedostatecznej
wysokosci dotacji ze strony rzadowej przekazywanej na finansowanie wydatkow
rzeczowych i1 osobowych JST w zwigzku z realizacja zadan zleconych. Powyzsze
skutkowalo czgéciowym finansowaniem przez samorzad terytorialny zadan zleconych
ze srodkdw wiasnych. Nie ulega watpliwosci, ze samorzad nie moégl zaprzestaé
wykonywania tych zadan, co mogloby narazi¢ na szkod¢ osoby zainteresowane.
Niepodwazalna jest konieczno$¢ zapewnienia ciggtosci §wiadczenia zadan publicznych.
Natomiast wspotfinansowanie zadan zleconych stoi w sprzecznosci z przepisami prawa,
w tym z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, z wyjatkiem, gdy ustawa dopuszcza mozliwos¢
wspierania dziatalno$ci administracji rzadowej. Mowa tu m.in. o dofinansowaniu komend
powiatowych Panstwowe] Strazy Pozarnej poprzez wptaty na Fundusz Wsparcia
Panstwowej Strazy Pozarnej. Nalezy zauwazy¢, ze rdézne jest tez podejscie JST w kwestii
dochodzenia zwrotu od Skarbu Panstwa wydatkéw poniesionych przez jednostke na
realizacj¢ zadania zleconego sfinansowanego z wlasnych §rodkow. W ostatnich czasach
praktyka dochodzenia przez JST na drodze sadowej zwrotu poniesionych wydatkow jest
coraz czestsza, za$ wyroki zasadzajace poniesione przez nie wydatki od Skarbu Panstwa

pokazuja nowy standard w administracji publicznej*®>.

403 Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 03.12.2009 r. (sygn. akt IV SA/Po 801/09,
LEX nr 583414) orzekl, ze ,,przekazanie powyzszych zadan [zleconych — wtracenie M.L.] nastapito
w drodze ustawy, a wigc gminy nie moga odmowic ich przyjecia i realizacji”. Mozna zatem wnioskowaé
nastepujaco: albo gmina ograniczy aktywnos$¢ w realizacji zadania albo bedzie wykonywac to zadanie na
dotychczasowym poziomie, jednoczesnie wykorzystujac srodki finansowe pochodzace z innych zrodet.
Samorzady coraz czgéciej decyduja sie¢ na droge procesu cywilnego ze Skarbem Panstwa w celu
uzyskania srodkéw niezbednych na realizacje powierzonych zadan. SN w wyroku z 10.08.2007 r.
(sygn. akt I1 CSK 191/07, LEX nr 485982) odniost si¢ do szkody jaka powstata w majatku JST 1 zwigzku
przyczynowo-skutkowego pomiedzy ta szkoda a zaniechaniem ze strony organdéw reprezentujacych
Skarb Panstwa. W ocenie sadu, ,,Uszczerbek majatkowy jakiego powod doznat przez wydatkowanie
wilasnych srodkow finansowych na realizacj¢ zadania z zakresu administracji rzadowej przewidzianego
do sfinansowania nie ze §rodkéw wiasnych jednostki samorzadowej stanowi strate powoda w rozumieniu
art. 361 § 2 k.c. Do tej straty nie dosztoby, gdyby Wojewoda przekazat powodowi nalezng mu dotacje
celowa, bo wowczas powod nie musiatby uruchomié¢ $rodkow wiasnych. (...) Koniecznosé
wydatkowania powyzszej kwoty jako nastgpstwo nieprzekazania dotacji wyraza w sposOb oczywisty
zwigzek przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. pomigdzy zaniechaniem Wojewody a szkoda
powoda”. Przyktadem sprawy, w ktorej JST skutecznie wyegzekwowata nalezny jej zwrot wydatkow
poniesionych na realizacj¢ zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej jest Wyrok Sadu
Apelacyjnego w Krakowie z 12.04.2016 r., sygn. akt I ACa 1827/15, LEX nr 2052605. Sad Apelacyjny
w Krakowie, dzialajacy jako Sad II instancji oddalit apelacj¢ wniesiong przez pozwanego (Skarb Panstwa
— Wojewodg) i tym samym podtrzymat wyrok I instancji, ktory uwzglednit w catosci roszczenie powoda
(JST). Sad zasadzit na rzecz JST ponad 2 mln zt. W mediach sg podawane informacje o kolejnych JST,
ktoére sktadajg pozew do sadu zadajac od panstwa zwrotu poniesionych wydatkow na zadania zlecone;
naleza do nich: Gmina Czgstochowa, czy Gmina Stupsk. Problemem podnoszonym w ostatnim czasie
w mediach jest utylizacja folii rolniczej, ktora nie jest zaliczana do odpadéw komunalnych, a zatem
koszty zwigzane z odbiorem i transportem folii spoczywaja na rolnikach. Sktady folii zalegaja na polskim
rynku, poniewaz chinskie firmy przestaly ja skupowac z krajow UE, z czym wiaza si¢ zwigkszone koszty
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Z ustalen NIK mozna wysnu¢ wnioski, ze niezwykle trudno jest okresli¢ wielkos¢
wydatkow niezbednych do realizacji zadan zleconych, jednoczes$nie majac na wzgledzie
zasade oszczgdnego gospodarowania srodkami publicznymi oraz zréznicowane czynniki
lokalne. Takie stwierdzenie mozna poda¢ w watpliwos¢. Nie jest przekonujace uznanie,
ze w dobie powszechnej cyfryzacji administracji publicznej nie jest mozliwe zbadanie
wysokosci  wydatkow ponoszonych przez samorzady terytorialne na realizacje
okreslonych zadan oraz przeprowadzenie estymacji tych wielkosci. Co wigcej, nie jest
zrozumiate, dlaczego nie mozna ustali¢ zréznicowania poszczegélnych terenow,
zwlaszcza ze samorzad funkcjonuje w Polsce od ponad dwudziestu lat. Jedng
z okolicznosci, ktéra w ocenie NIK przyczyni si¢ do rozwigzania sytuacji
wspolinansowania zadan zleconych przez JST jest zapewnienie im odpowiednich
srodkéw finansowania. Koncepcja ta wydaje si¢ by¢ logiczng konsekwencjg zaistniatej
sytuacji, z drugiej za$ strony, nie ma na to dostatecznych $rodkow finansowych
w budzecie panstwa oraz wystarczajacych danych do oszacowania wydatkow na
realizacje zadan zleconych (ignotum per ignotum). Co do drugiego czynnika,
tu rozwigzanie jest nader oczywiste. Wojewodowie sa najlepiej zaznajomieni ze
specyfikg danego wojewodztwa, totez powinni otrzymywac analizy JST, co do poziomu
finansowania zadan zleconych, skoro zgodnie z art. 3 ustawy o wojewodztwie
1 administracji rzadowej] w wojewodztwie, ,,wojewoda kontroluje pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci 1 rzetelnosci wykonywanie przez organy samorzadu
terytorialnego zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez nie na
podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzgdowej”. Z powyzszego
wynika jakby Rada Ministrow nie dysponowala odpowiednim zasobem wiedzy
o niedostatecznym dofinansowaniu zadan zleconych JST, co jest watpliwe. Jednostki

wykonujace bezposrednio zadania zlecone sg zobowigzane do sktadania kwartalnego

ich utylizacji. Aby nie doszto do zanieczyszczania srodowiska poprzez podejmowanie we wiasnym
zakresie utylizacji folii z dziatalnosci rolniczej przez rolnikéw, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
1 Gospodarki Wodnej w 2019 r. oglosit nabor wnioskow w ramach programu priorytetowego ,,Usuwanie
folii rolniczych i innych odpadéw pochodzacych z dziatalnosci rolniczej”. Gminy zglaszaja, ze koszty
utylizacji folii rolniczej przekraczaja kwote maksymalnej dotacji bezzwrotnej, czyli 500 zt za 1 tone
odpadéw; zob.: [https://www.farmer.pl/finanse/co-z-ta-bezplatna-utylizacja-folii-rolniczej,91207.html],
stan na dzien: 08.11.2020 oraz [http://www.nfosigw.gov.pl/], stan na dzien 08.11.2020. Zob.: Pismo
Regionalnej Izby Obrachunkowej w todzi z 16.04.2020 r., nr WA 4120-8/2020-w, w sprawie
finansowania kosztow usuwania folii rolniczych. Izba stwierdzita, ze brak jest podstawy prawnej do
sfinansowania kosztow zbierania i unieszkodliwiania folii ze srodkéw gminy.
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sprawozdania o stanie zobowigzan oraz naleznosci Skarbu Panstwa z tytutu
wykonywania przez JST zadan zleconych (Rb-ZN)**4,

Remedium dla zapewnienia JST $rodkéw finansowych w odpowiedniej
wysokosci na realizacje zadan zleconych jest zdaniem NIK przeksztalcenie zadan
zleconych JST majacych charakter zadan statych, w zadania wtasne jednostek. Dalej NIK
uzasadnia swoje stanowisko przyjmujac, ze JST otrzymywalyby odpowiednie $rodki na
realizacje zadan, za$ koszty ich obstugi bylyby pokrywane przez JST z wlasnych
dochodow, po odpowiednim zwigkszeniu jednostkom wpltywow. Mozna stwierdzi¢
zatem, ze propozycja NIK sprowadza si¢ do tzw. ,,przerzucania” zadan miedzy organami
panstwa. Jesli dzi§ JST nie maja odpowiedniego zasobu finansowego na realizacj¢
poszczegbdlnych zadan, to z jakich zZrdédet mialyby te jednostki czerpa¢ dochody by
finansowa¢ koszty obstugi przeksztatconych zadan? Nie sposob jest wyczerpujaco
odpowiedzie¢ na to trudne pytanie.

W zwigzku z faktem wspoétfinansowania zadan zleconych przez JST, godna
rozwagi jest rola RIO. Samorzady nie uzyskaly jednoznacznej odpowiedzi od izb
obrachunkowych, jakie dziatania powinny podja¢é w sytuacji niedostatecznego
dofinansowania zadan zleconych. Tzn. czy maja one obowigzek kontynuowania zadan
zleconych pomimo braku dostatecznego dofinansowania, czy zaniecha¢ ich realizacji,
nawet gdyby spowodowato to szkode dla obywateli. Stanowiska poszczegdlnych RIO
w zakresie finansowania zadan zleconych ze $rodkéw wiasnych JST nie sg spdjne,
cho¢ mimo to i tak wydajg si¢ mie¢ na uwadze interes JST, w tym ich samodzielno$¢.
M.in. Regionalna Izba Obrachunkowa w todzi w uchwale z 2002 r. jednoznacznie
wypowiedziala si¢, ze wydatki na realizacj¢ zadan zleconych moga by¢ pokrywane
wylacznie z budzetu panstwa. 4 contrario, zadania te nie mogg by¢ wspotfinansowane

przez samorzad terytorialny**>. Podobnie Regionalna Izba Obrachunkowa

404 Rozporzadzenie Ministra Finansoéw z 04.03.2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finansow
publicznych w zakresie operacji finansowych (tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1773).

405 Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi w uchwale nr 31/73/2002 z dnia 11.12.2002 r. jasno
wyartykutowala, ze ,,Przepisy prawa nie przewiduja dofinansowania (...) zadan ze $rodkéw wiasnych”
(dot. zadan zleconych). Izba Obrachunkowa w todzi konsekwentnie podtrzymuje swoje stanowisko
w pozniejszych latach; zob.: 1) Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z 21.12.2016 r.,
nr WA4120-14/2016-w; 2) Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w L.odziz 12.09.2019 r. nr WA4120-
12/2019-w. Podobnie Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu, zob.: Pismo z 29.09.2015 r.,
nr P/0716/2/15; pismo jest odpowiedzig na zapytanie redaktor prowadzacej ,,Samorzad i Administracja”
w przedmiocie dopuszczalno$ci pokrywania wydatkéw zwiazanych z realizacja zadan zleconych
ze srodkow wiasnych JST; Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu w sposob kategoryczny
stwierdzita: ,,W sytuacji nieuzyskania przez samorzad dotacji celowej gwarantujacej mu pelna
1 terminowa realizacj¢ przekazanych mu zadan zleconych, samorzad nie moze tych zadaf finansowac
ze srodkow wlasnych” (Pismo Regionalne Izby Obrachunkowej w Poznaniu zostato udostgpnione w dniu
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406 "W ocenie tej Izby finansowanie ze $rodkéw wiasnych zadan zleconych

w Warszawie
z zakresu administracji rzadowej w sposéb istotny narusza m.in. postanowienia ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktéora wyraznie przesadza
o finansowaniu realizacji zadan zleconych z dotacji celowych budzetu panstwa, ktoérych
wysoko$¢ powinna zapewnia¢ wywigzanie si¢ z obowigzku. Izba Obrachunkowa
w swojej uchwale wskazatla, ze w sytuacji nie otrzyma z budzetu panstwa dotacji celowe;j
w wysokosci zapewniajacej terminowe i1 petne wykonanie tych zadan, JST moze
dochodzi¢ nalezno$ci w postepowaniu sagdowym odwotujac sie¢ do art. 49 ust. 6 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zatem w sytuacji braku dostatecznych
srodkow, JST powinna wystgpi¢ na drodze sagdowej o ich pozyskanie, jako niezbednych
na dalsze kontynuowanie zadania. Przy czym dlugotrwale postepowanie sadowe bedzie
niewatpliwie skutkowac¢ przerwaniem realizacji zadania. Izba Obrachunkowa nie zaj¢ta
stanowiska, jak powinna zachowac si¢ JST, tzn. czy wstrzymac realizacj¢ zadania w tej
czesci, ktora nie moze zostac pokryta z dotacji celowej. Z kolei z odpowiedzi Regionalne;
Izby Obrachunkowej w Szczecinie trudno jest jednoznacznie wywnioskowac, jak Izba
interpretuje problem wydatkowania srodkow wiasnych na zadania zlecone. Izba
pozostawia JST decyzje w zakresie dotowania (badz tez nie) zadan zleconych.
Izba Obrachunkowa dos$¢ lakonicznie wypowiada si¢ w tej kwestii zaledwie w jednym
zdaniu, Ze jest to wylacznie decyzja samorzadu’’. Regionalna Izba Obrachunkowa

w Opolu*®

reprezentuje poglad, ze JST realizujac zadanie zlecone powinna
gospodarowac srodkami finansowymi przeznaczonymi na ich realizacj¢ w sposob celowy
1 oszczedny. Ponadto w ocenie Izby, JST moze wspiera¢ aktywno$¢ administracji
rzadowej tylko w takich przypadkach, gdy dopuszczaja to ustawy szczegdlne.
W przypadku za$ niedostatecznych s$rodkow na wykonywanie zadania zleconego,
w ocenie Izby, bezsporne 1 oczywiste jest, ze nie moze — w omawianym przykladzie —
gmina, zaniecha¢ realizacji obligatoryjnych zadan zleconych. Regionalna Izba
Obrachunkowa w Opolu w zasadzie nie opowiada si¢ kategorycznie za jednym

z rozwiazan. Mozna jedynie wnioskowac z cato$ci pisma Izby, ze argumenty przeciwko

finansowaniu zadaf zleconych dochodami wtasnymi JST sg przekonujace. Posrednio

23.07.2020 r. na wniosek o udzielenie administracji publicznej, za posrednictwem korespondencji
mailowej).

406 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z 05.03.2013 r., LEX nr 1728149.

407 Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z 22.09.2015 r., nr K.0542.36.HR.2015.
Regionalna Izba Obrachunkowa w Szczecinie podtrzymala swoja interpretacje takze w pismie
7 20.04.2017 r., nr K.0542.ZF.21.JW.2017.

408 Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z 08.10.2012 r., nr NA.I11-0221-21/2012.
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wypowiedziala si¢ takze Izba Obrachunkowa w kwestii dotacji celowej, jako pomocy
finansowej JST udzielonej innej JST. Izba kategorycznie stwierdzila, Ze taka forma
pomocy jest dopuszczalna wylacznie na realizacje zadan wlasnych JST*%.

Wybrane stanowiska RIO w zakresie pokrywania wydatkéw zwigzanych
z realizacja zadan zleconych ze $rodkow wilasnych JST wyraznie wskazuja, iz nie ma
konsensusu migdzy izbami. Nalezy nadmieni¢, iz wyjasnienia izb obrachunkowych nie
maja mocy wigzacej, albowiem izba nie dysponuje kompetencja do ustalenia
obowigzujacej wykladni prawa. Sag to jedynie stanowiska w okreslonych sprawach.
Niemniej, podjety temat $wiadczy o istnieniu problemu wsréd RIO. Niewatpliwie
przeklada si¢ to na rozne traktowanie poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Jest to o tyle istotne, ze RIO moga kontrolowa¢ gospodarke finansowa
JST w zakresie zadah administracji rzagdowej nie tylko z punktu widzenia zgodnoS$ci
z prawem 1 zgodno$ci dokumentacji ze stanem faktycznym, ale takze z uwzglednieniem
kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Dlatego wydaje si¢, ze tak wazkie
sprawy powinny by¢ szczegdlowo analizowane na posiedzeniu KRRIO, jednoczesnie
z wypracowaniem kierunkow dzialania wspolnych dla poszczegdlnych izb
obrachunkowych. KRRIO nie jest organem nadrz¢dnym nad izbami i nie ma uprawnien
wiladczych nad kolegiami izb. Jak zostalo wskazane wczesniej w pracy, same izby
obrachunkowe byly zainteresowane utworzeniem nadrzednej instytucji nad nimi,
gdzie moglyby omawia¢ badz przyjmowac ustalenia wspdlne dla izb, wyznaczajace
kierunek dalszego postepowania albo bedace wskazdéwkami dla nich. W omawianym
przypadku brakuje inicjatywy KRRIO dla rozwigzania problemowych kwestii. Rozne
traktowanie JST jest nie do zaakceptowania, a RIO jako organy nadzoru i kontroli nad
gospodarkg finansowg JST, w szczegdlnosci powinny dazy¢ do traktowania ich zgodnie
Z prawem.

W nastepnej czgsci pracy zostang omowione kryteria kontroli, ktorymi postuguja
si¢ RIO. Ma to stuzy¢ zrozumieniu uprawnief kontrolnych izb obrachunkowych. Ponadto
konieczne jest rozwazenie, czy katalog kryteriow kontroli, ktorymi dysponuja izby jest
odpowiedni, bioragc pod uwage zasade samodzielnosci JST. Charakterystyka kryteriow

kontroli RIO zostanie dokonana w kolejnosci przewidzianej w ustawie o RIO.

409 Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z 07.03.2017 r., nr NA.I11-0221-6/2017.
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2. Kryteria kontroli stosowane przez regionalne izby obrachunkowe

Przepisy prawa, ktore reguluja funkcjonowanie m.in. organdéw kontroli nie
zawieraja definicji legalnej poszczegodlnych kryteriow kontroli. Ustawodawca jest
konsekwentny w swoim dziataniu, zwtaszcza ze w rdznych aktach prawnych wystepuja
te same kryteria kontroli; przyktadami moga by¢ nastgpujace akty normatywne: ustawa
zdnia 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, ustawa z dnia 07.10.1993 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych, czy ustawa z dnia 15.07.2011 r. o kontroli
w administracji rzadowej. W literaturze s zglaszane postulaty pod adresem
ustawodawcy by zostala opracowana normatywna definicja tych poje¢*!®. Takie
rozwigzanie nie wydaje si¢ wskazane. M. Niezgodka-Medek jest zdania, Ze mogloby
doj$¢ do urzeczywistnienia powyzszej propozycji, jesli przybrataby ona charakter
rozwigzania systemowego*'!. Jak podkresla autorka, podobne lub te same kryteria stosuja
ro6zne organy kontroli czy nadzoru. Istotne jest wskazanie, ze w jednym obszarze ustalona
definicja okaze si¢ pomocna, w innym za§ nieodpowiednia lub niewystarczajaca*!?.
Ponadto, jedno kontrolowane zjawisko w innych przypadkach moze by¢ oceniane
z roznych punktéw widzenia. Ujednolicona definicja kryterium kontroli moze ograniczy¢
dziatalno$¢ podmiotu kontrolujgcego, przez co kontrola istotnie straci na swojej wartosci.
W tym konteks$cie nieostro$¢ owych kryteriow kontroli niekoniecznie powinna by¢
uznawana za wad¢. Przemawiajg za tym m.in. czynniki pozaprawne. Ze wzgledu na
dynamike zmian zachodzacych w rzeczywistosci, ustawodawca nie bedzie w stanie
dostatecznie szybko reagowacé by dostosowaé przepisy prawa. Totez niezdefiniowane
przez ustawg kryteria kontroli zapewniajg elastyczno$¢ postanowien aktu normatywnego
1 latwiejsze, przez co sprawniejsze, dostrzeganie uchybien w funkcjonowaniu podmiotu
kontrolowanego. Bynajmniej nie mozna uznaé, iz znaczenie kryteriow kontroli jest

zalezne od woli kontrolera lub co wigcej, ich tre$¢ jest ustalana dobrowolnie. Prawidtowe

410 pawlowicz K., Mit nietykalnosci, Kontrola Panstwowa 2000, nr 6, s. 79.

41 Niezgodka-Medek M., Interpretacja pojeé¢: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Kontrola
Panstwowa, Warszawa 2002, nr 4 — specjalny, s. 21.

412 Dziadon J., Préba interpretacji kryteriéw kontroli, Kontrola Pafstwowa 1995, nr 6, s. 18.

Warto nadmieni¢, ze w 2005 r. zostala wydana przez NIK publikacja ,,Glosariusz terminéw”, w celu
ujednolicenia terminologii dotyczacej kontroli i audytu w administracji publicznej. W sktad zespotu
opracowujacego tre§¢ poszczegdlnych pozycji weszli przedstawiciele kluczowych instytucji, tj. NIK,
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwa Finansow, czy Ministerstwa Spraw Wewngtrznych
1 Administracji. Opracowanie zawiera definicje instytucji wlasciwych kontroli i audytowi, ktére nie maja
wyczerpujacego charakteru; Ploskonka J., Glosariusz terminow dotyczgcych kontroli i audytu
w administracji publicznej = Glossary of terms related to audit in public administration, NIK.
Departament Strategii Kontrolnej, Warszawa 2005.
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okreslenie tresci poszczegdlnych kryteriow kontroli ma donioste znaczenie dla sytuacji
podmiotu kontrolowanego — tu JST. Zakres swobody dzialania JST zalezy
od stosowanych wobec nich witasnie miernikéw kontroli, ktére moga prowadzi¢ do
ograniczenia samodzielnosci samorzadu. Z pomoca przychodzi oczywiscie doktryna,
ktéra przyczynia si¢ do opracowania przez wlasciwy organ wytycznych, ktore sg
pomocne kontrolerowi w zrozumieniu tresci owych kryteriow. Ks. J. Nagorny zajat
stanowisko, wedtug ktorego, kryteria kontroli nie powinny by¢ rozpatrywanie w waskiej
perspektywie, ktora ogranicza si¢ wytacznie do porzadku prawnego. Majac na wzgledzie
kategori¢ panstwa, jako dobra wspolnego wszystkich obywateli, konieczne jest
spojrzenie na kryteria przez pryzmat poszanowania praw cztowieka, osoby ludzkiej i jej
godnosci. W ocenie tego autora, analiza kryteriow ,,powinna si¢ opieraé na
przeswiadczeniu, ze chodzi o kontrole zarowno w imieniu panstwa, jak 1 ukierunkowang
na panstwo jako dobro wspolne. W ten sposob refleksja etyczna nad znaczeniem
kryteriow nie bedzie dokonywana w duchu utylitaryzmu, lecz bedzie si¢ opierata na
fundamencie aksjologicznym™*!3,

RIO kontrolujg gospodarke finansowa JST na podstawie kryterium zgodnosci
z prawem 1 zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym. W przypadku za$ zadan
zleconych, kontrola jest przeprowadzana z uwzglednieniem ww. kryteridéw oraz ponadto
kryterium celowos$ci, rzetelnosci 1 gospodarnosci. Podejmujac rozwazania na temat
kryteriow kontroli, ktorymi postugujg si¢ RIO konieczne bedzie odwolywanie si¢ do
dorobku poswigconego NIK. To bowiem w trakcie prac KKZN dyskutowano nad
zroznicowaniem kryteriow kontroli NIK, gdzie poddano analizie zakres poj¢ciowy tych
kryteriow*'*. Juz wtedy wypracowano generalne standardy znaczeniowe, obowiazujace
w zasadzie do dzisiaj. Ich tres¢ zostata ponownie zweryfikowana w 2002 r. podczas
seminarium zorganizowanego przez NIK w przedmiocie zakresu pojeciowego kryteriow
kontroli NIK. Kryteria kontroli stosowane przez NIK s3 wykorzystywane roéwniez przez
inne organy, dlatego rozwazajac o kryteriach kontroli RIO wskazane jest czerpac

z dorobu dotyczacego NIK.

413 Nagérny 1., Interpretacja pojeé: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, zawartych
w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Kontrola Panstwowa, Warszawa
2002, nr 4 — specjalny, s. 11.

414 Zob.: Sylwestrzak A., Najwyzsza Izba Kontroli. Studium..., s. 135.
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2.1. Zgodnos¢ z prawem (legalnosc)

Dokonujac analizy semantycznej wyrazu legalno$¢ mozna stwierdzié, ze legalny
to tyle co zgodny z prawem*!®. Jako legalne kwalifikowane sa czyje$ zachowania,
postepowania czy czyny. W omawianej kategorii poddawane sg ocenie postgpowania nie
tylko osob, ale i organéw panstwowych. Nie mozna jednak ograniczac tego pojecia tylko
do zachowania danego podmiotu, lecz nalezy bra¢ pod uwage takze efekty tych
dziatan*!®.

W procesie kontroli dokonywanej przez RIO, majac na wzgledzie klauzule
demokratycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP, naczelne miejsce
wsrod kryteriow kontroli wydaje si¢ zaymowacé wlasnie legalnos¢. W demokratycznym
panstwie prawnym — co juz bylo podnoszone w tej pracy — obowigzuje zasada wedle
ktorej, wszyscy adresaci norm prawnych zobowigzani sa do przestrzegania prawa,
w szczegblnosci obowigzek ten cigzy na organach wtadzy publicznej. W odniesieniu do
ostatniej wymienionej grupy podmiotow, ustrojodawca przewidziat w art. 7 Konstytucji
RP fundamentalng zasade funkcjonowania organéw wiadzy publicznej. Zgodnie z tym
przepisem ,,Organy witadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”.
Oznacza to konstytucyjny obowigzek S$cistego przestrzegania przez organy wiadzy
publicznej norm prawnych, ktore wyznaczaja ich zadania oraz nakaz powstrzymania si¢
od naruszania innych obowigzujacych przepisow prawa. Z kolei ,,dziatanie na podstawie
prawa’” oznacza wymog posiadania legitymacji prawnej dla danej aktywnos$ci polegajace;j
na sprawowaniu witadzy publicznej. Tym samym, jak stusznie wskazuje J. Jagielski,
mozna wnioskowaé, ze mowigc o legalnosci jako kryterium kontroli, oznacza ono
sprawdzanie 1 ocenianie okreslonego przedmiotu kontroli z punktu widzenia zgodnos$ci

z obowigzujacym prawem*!”

. Warto przypomnie¢, ze ustawodawca w ustawie o RIO
postuguje sie wyrazeniami ,,zgodno$¢ z prawem” i ,,zgodno$¢ dokumentacji ze stanem
faktycznym”. Celowym zabiegiem jest poslugiwanie si¢ w niniejszej czesci pracy
pojeciem legalnosci, co w konsekwencji pozwoli ustali¢ tre§¢ kryteriow kontroli izb

obrachunkowych wtasciwych do zadan wtasnych JST.

415 Stownikowe definicje sprowadzaja termin ,,legalno$¢” do przymiotnika legalny; Popularny stownik
wyrazow obcych..., s. 180.

6 Tobor Z., Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 30.

47 Jagielski J., Kontrola administracji..., s. 58.
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E. Ruskowski proponuje postrzeganie kryterium legalno$ci w dwojaki sposob,

8 Wedtug tego autora, legalno$¢ w wezszym ujeciu

tj. W wezZszym 1 szerszym znaczeniu
oznacza zgodno$¢ z prawem. Zasadne wydaje si¢ pytanie o tres¢ ,,zgodnos$ci z prawem”.
Tenze jest zdania, ze dotyczy to norm prawa powszechnie obowigzujacego. Konstytucja
RP w art. 87 (w zasadzie) wylicza zroédta prawa powszechnie obowigzujacego. Nalezy do
nich zaliczy¢: Konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz
rozporzadzenia, za$ zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania
organéw, ktore je ustanowily sa akty prawa miejscowego*!’. Z literalnego brzmienia

,»Zgodnos¢ z prawem” wynika formuta, wedle ktorej punktem odniesienia dla dziatalnos$ci

kontrolowanej powinny byé jedynie przepisy prawa powszechnie obowigzujacego*?’.

418 Ruskowski E., Ekspertyza na temat..., s. 47.

419 Zob.: 1) Wyrok TK, P 1/11: ,,Pojecie <<aktu powszechnie obowigzujgcego>> i przeciwstawiane mu
pojecie <<aktu wewnetrznego>> przejat ustrojodawca z doktryny i dat temu konsekwentny wyraz
w tekécie Konstytucji. Akty powszechnie obowiazujace to akty, do stanowienia ktorych prawodawca
musi si¢ legitymowa¢ kompetencja udzielong mu przez Konstytucje (lub — w wypadku rozporzadzen —
przez przepis ustawy spelniajacy wymagania wskazane w art. 92 ust. 1 Konstytucji), majace forme
przewidziang w ustawie zasadniczej, ustanowione w procedurze okreslonej w Konstytucji lub ustawie
i takie, ktorych normy moga by¢ adresowane do kazdego podmiotu: osob fizycznych, organéw wiadzy
publicznej, organizacji publicznych i prywatnych oraz moga wyznacza¢ im prawa i obowigzki.
Dla dziatalnosci prawotworczej wynika z tego bezwzglednie wiazacy wniosek: jezeli prawodawca
zamierza unormowacé sytuacje prawna wskazanych wyzej podmiotow, musi legitymowacl sie
kompetencja udzielong przez Konstytucje iuczyni¢ to w formie aktu normatywnego wskazanego
w Konstytucji (np. w ustawie, rozporzadzeniu z moca ustawy, rozporzadzeniu, akcie prawa
miejscowego), a ponadto — nalezycie go oglosic.”; 2) Wyrok TK z 24.11.2015 r., sygn. akt K 18/14, OTK
ZU 10A/2015, poz. 165: ,,Trybunat podtrzymuje stanowisko moéwiace, ze niezgodne z art. 87 Konstytucji
jest upowaznienie do uregulowania w formie zarzadzenia jako aktu o charakterze wewngtrznym, materii
podlegajacej uregulowaniu aktem normatywnym powszechnie obowiazujacym (wyroki z: 1 grudnia
1998 r., sygn. K 21/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 116; 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU
nr 7/1999, poz. 156). Sytuacja prawna obywatela (oraz kazdego podmiotu pozostajacego poza <<wtadza
organizacyjng>> organu wydajacego akt normatywny) moze by¢ regulowana tylko w drodze aktow
prawa powszechnie obowigzujacego, wymienionych w art. 87 Konstytucji. Ustawodawca przy
formutowaniu upowaznien do stanowienia aktow podustawowych nie ma na tle Konstytucji swobody
wyboru miedzy forma rozporzadzenia badz forma zarzadzenia, ktory wystepowal w poprzednim stanie
prawnym’.

420 Co do prymatu prawa UE wypowiedziat si¢ ETS m.in. w wyroku Costa przeciwko E.N.E.L., w ktorym
stwierdzit: ,,w odroznieniu od zwyczajnych uméw miedzynarodowych traktat EWG ustanowil wlasny
porzadek prawny, ktory zostal wlaczony do systemu prawnego panstw cztonkowskich po jego wejsciu
w zycie 1 ktory ma charakter wigzacy dla sadow krajowych, bowiem panstwa, ustanawiajac na czas
nieokreslony Wspolnote wyposazona we wlasne instytucje, w 0sobowosc i zdolnos¢ prawng, w zdolnosé
do wystgpowania we wlasnym imieniu w obrocie migdzynarodowym, a w szczegolnosci w rzeczywiste
uprawnienia wladcze, wynikajace z ograniczenia kompetencji i przeniesienia uprawnien z tych panstw
na Wspolnote, ograniczyly, jakkolwiek w waskich dziedzinach, swoje suwerenne prawa i stworzyly w ten
Sposob system prawa majacy zastosowanie do nich samych oraz do pochodzacych z nich jednostek (...)
wskutek dokonanego przez panstwa przeniesienia, z ich wewnetrznych porzadkéw prawnych do
wspolnotowego porzadku prawnego, praw i obowiazkéw odpowiadajacych postanowieniom traktatu
nastgpilo ostateczne ograniczenie ich praw suwerennych, ktérego nie moze podwazy¢ pozniejszy akt
jednostronny sprzeczny z istota Wspolnoty”; Wyrok ETS z 15.07.1964 r., Flaminio Costa przeciwko
E.N.E.L., sprawa C-6/64. Zob. Banaszak B., Zasada nadrzednosci Konstytucji w polskim porzqdku
prawnym [w:] Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organow wladzy
publicznej RP, red. Jabtonski M., Jarosz-Zukowska S., Wroctaw 2015, s. 41-54.
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Takie spojrzenie na kryterium legalno$ci wydaje si¢ dominowac w literaturze. W ocenie

21 oraz M. Szewczyka*?® dzialanie legalne to takie, dla ktorego istnieje

B. Banaszaka
podstawa prawna i jest zgodne z obowigzujagcym prawem. ROwniez J. Zimmermann
stawia znak rownosci pomiedzy legalnoscig 1 zgodnoscig z prawem. Autor ten jedynie
zaznacza, ze w ustawach samorzadowych ustawodawca ,,zastgpil” konstytucyjny termin
legalnos¢ z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP — zgodno$cig z prawem. Dalej J. Zimmermann
wskazuje, iz mowiac o ,,prawie” w obu tych przypadku uzasadnione jest uwzglednianie
jedynie aktow powszechnie obowigzujacych. Autor argumentuje swoje stanowisko
zamknigtym  przez  Konstytucj¢  katalogiem  Zrodet prawa  powszechnie

obowigzujacego*?’

. M. Zirk-Sadowski definiuje legalnos¢ jako ,.cech¢ przypisywang
zachowaniom lub aktom normatywnym, zawierajaca si¢ w stwierdzeniu, ze sa one
zgodne z prawem obowigzujacym”*?*. Niektorzy przedstawiciele doktryny rownorzednie
traktuja waskie rozumienie legalnosci i praworzadnosci*®. Odwotujac sie do legalnosci
stricte jako kryterium kontroli NIK, doktryna wyraza poglad, iz oznacza ono ,,zgodnos¢

z obowigzujacym prawem’*?%,

Zupelie odmiennie wypowiada si¢ w tej kwestii
J. Filipek, z ktorego stanowiskiem mozna polemizowac. Jego zdaniem przez kontrole
zgodnos$ci z prawem rozumie si¢ takg kontrole, ktéra zmierza do ustalenia, czy 1 w jakim
zakresie doszto do ,,naruszenia prawa ustanowionego na dowolnym szczeblu w hierarchii
zrodel prawa, [za$ — wtracenie M.L.] kontrola legalnos$ci jest ograniczona do badania,
czy i ewentualnie w jakim zakresie nastapito naruszenie prawa rangi ustawowej”**’.

Nie ulega watpliwosci, ze rozpatrujac legalnos¢ jako zasade dziatania organow
administracji publicznej, ktore to organy zatatwiaja indywidualne sprawy w drodze
decyzji administracyjnej, kluczowe znaczenie ma art. 6 KPA statuujacy zasade¢ legalnosci

dziatania tych organéw. Wydanie decyzji administracyjnej dopuszczalne jest tylko na

421 Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 890.

422 Szewczyk M., Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojeé: kryterium legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji oraz art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
Kontrola Panstwowa, Warszawa 2002, nr 4 — specjalny, s. 39.

423 Zimmermann J., Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 232-233. Do zamknietego katalogu zrodet
prawa odwoluje si¢ rowniez M. Masternak-Kubiak; Masternak-Kubiak M., Kuczynski T., Prawo
o ustroju sqdow administracyjnych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 25-27.

424 7irk-Sadowski M., Legalnosé¢ [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. Smoktunowicz E., Bialystok —
Warszawa 2000, s. 410.

425 Adamiak B., Borkowski J., Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 40.

426 1) Winczorek P., Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 261; 2) Galster J., NIK w swietle rozwigzan ustawowych. Zakres kontroli [w:] Prawo
konstytucyjne, red. Witkowski Z., Torun 2001, s. 480.

427 Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje ogéine. Czesé I, Krakow 1995, s. 218-219.

188



podstawie przepisow bedacych zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego. Wydaje
si¢, iz taki poglad jest uksztaltowany w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym
i doktrynie prawa administracyjnego*?®. Natomiast odnoszac sie do legalnoéci,
jako kryterium kontroli przez pryzmat ktorego kontrolowana jest dana jednostka, waskie
ujecie tego kryterium nie oddaje w pelni istoty uprawnien kontrolnych podmiotu
kontrolujacego.

Szersze znaczenie legalnos$ci proponowane przez E. Ruskowskiego zaktada
zgodnos¢ zard6wno z przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego oraz przepisami
wewnetrznymi, do ktérych mozna zaliczy¢ statuty, czy regulaminy*®. Wybrani
przedstawiciele doktryny zaszeregowuja do tej grupy takze prawo zwyczajowe*’,
a inni roOwniez elementy obrotu prawnego, tj. umowy cywilnoprawne, czy orzeczenia
sadowe*!. Trudne do zaakceptowana jest by w panstwie prawa kontrola instytucji
publicznych byta dokonywana przy uwzglednieniu prawa zwyczajowego. Nie ma
watpliwosci co do tego, ze organ moze przy rozstrzyganiu jakiej§ kwestii na gruncie
obowigzujacego prawa postugiwac si¢ przy wyktadni przepisow, gdy sa one niejasne lub
sprawa nie jest wprost uregulowana, wskazowkami interpretacyjnymi innych organéw
badz odwolywac si¢ do dorobku doktryny. Natomiast nie znajduje poparcia hipoteza,
jakoby chociazby dorobek doktryny przewazal nad regulacja prawng. Niemniej szerokie
yjecie kryterium legalnosci dominuje w réznego rodzaju opracowaniach majacych stuzy¢

432

pomoca dla kontroleréw™~. M.in. wspomniany juz ,,Glosariusz terminow” definiuje

428 Zob.: 1) Wyrok NSA z 18.03.2008 r., sygn. akt I GSK 401/07, LEX nr 1012005; 2) Wyrok NSA
7 17.05.2019 r., sygn. akt I OSK 1196/17, LEX nr 2678726; 3) Wyrok NSA z 07.11.2019 r., sygn. akt |
OSK 332/18, LEX nr 2757037; 4) Wyrok NSA z 07.05.2020 r., sygn. akt I OSK 3977/18, LEX
nr 2979076; 5) Wyrok WSA w Krakowie z 05.04.2007 r., sygn. akt III SA/Kr 1338/06, LEX nr 909445;
6) Wyrok WSA w Krakowie z 19.03.2013 r., sygn. akt III SA/Kr 1060/12, LEX nr 1301268; 7) Wyrok
WSA w Krakowie z 04.12.2019 r., sygn. akt IT SA/Kr 1114/19, LEX nr 2755820; 8) Wyrok WSA
w Szczecinie z 19.12.2019 r., sygn. akt [ SA/Sz 654/19, LEX nr 2763234; 9) Jaskowska M., Wrobel A.,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Krakow 2005, s. 138; 10) Laszczyca G.,
Martysz C., Matan A., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Tom I, Krakéw 2005,
s. 120.

429 Ruskowski E., Ekspertyza na temat..., s. 48.

430 Zob.: Dziadon J., Préba interpretacji..., s. 15.

1 Jaworska-Gromczyhska W., Konstytucyjne kryteria ocen kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli,
Kontrola Panstwowa 1998, nr 5, s. 19.

432 Poszczegolni przedstawiciele doktryny sa przekonani, ze dochodzi do zatarcia si¢ granic pomiedzy
pojeciami legalno$ci w szerokim znaczeniu i praworzadnoscig. Zdaniem J. Jagielskiego ,,zalozenie,
ze legalno$¢ zawiera odwotanie si¢ do istnienia podstaw (legitymacji) prawnych i niesprzecznos$ci
(zgodnosci) z obowigzujacym prawem, oznacza, ze obie te kategorie (tj. legalno$¢ i praworzadnosc)
zblizajg si¢ do siebie (...) nie ma migdzy nimi w istocie roznic merytorycznych” (Jagielski J., Kontrola
administracji..., s. 59). Z. Ziembinski uwaza, ze praworzadnos¢ to ,,taki stan rzeczy, w ktorym organy
panstwowe podejmujac czynnosci w imieniu panstwa dzialaja na podstawie norm przyznajacych im do
takich wiasnie czynnosci kompetencje, przy czym czyniac z tych kompetencji uzytek nie naruszaja zadne;j
z obowiazujacych norm prawnych (praworzadno$¢ formalna)” (Ziembinski Z., Problemy podstawowe
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legalnos¢ jako ,,zgodno$¢ z obowigzujacymi w badanym okresie przepisami konstytucji,
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, ustaw, rozporzadzen, aktéw prawa
miejscowego oraz przepisow wewnetrznych™??. Rowniez praktyka NIK potwierdza
szerokie rozumienie tego kryterium. W publikacjach wydawanych przez NIK podkresla
sig, ze legalnos¢ to przede wszystkim zgodnos$¢ z prawem powszechnie obowigzujacym,
aktami o charakterze wewngtrznym oraz innymi aktami, tj. orzeczenia TK, SN i innych
sadow, orzeczenia RIO 1 SKO, czy aktami regulujacymi indywidualng sytuacje
pracownikow (np. zakresy obowiazkow)**.

Wyzej przedstawione stanowiska na temat szerokiego pojmowania kryterium
legalnosci zdaja si¢ by¢ zblizone do praktyki izb obrachunkowych. Po pierwsze,

takze w komentarzu do ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nie méwi sig¢

prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 476). Praworzadno$¢ materialna zaktada za$ zgodnos$¢ z ustrojem
danego panstwa i celami spotecznymi. Dla J. Kowalskiego decyzje obejmujace zaréwno tworzenie,
jak i stosowanie prawa, ktore majg podstawe prawng powinny by¢ traktowane jako legalne; legalne
i praworzadne beda te, ktore ,,przynajmniej w przyblizeniu odtwarzajg tre$¢ normy prawnej ogolnej
i abstrakcyjnej” (Kowalski J., Lamentowicz W., Winczorek P., Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1981,
s. 194). Rowniez w orzecznictwie TK synonimicznie sg traktowane zasady praworzadnosci i legalizmu.
W jednym z orzeczen TK orzekl, ze ,,Zasada praworzadnosci (legalizmu) zostata przewidziana w art. 7
Konstytucji, zgodnie z ktérym <<Organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa>>. Legalizm dziatalnosci organéw administracji publicznej polega m.in. na wydawaniu przez nie
rozstrzygnie¢ w przepisanej prawem formie, na nalezytej podstawie prawnej i w zgodnos$ci z wigzacymi
dany organ przepisami materialnymi”; Wyrok TK z 12.05.2015 r., sygn. akt P 46/13, OTK ZU 5A/2015,
poz. 62. Zob.: 1) Wyrok TK z 16.12.2003 r., sygn. akt Sk 34/03, OTK ZU 9A/2003, poz. 102; 2) Wyrok
TK z 10.06.2020 r., sygn. akt K 11/18, OTK ZU A/2020, poz. 21. Pobiezna analiza tego problemu
prowadzi do wniosku, ze legalizm zawiera si¢ w praworzadnosci, przy czym praworzadno$¢ jest pojeciem
szerszym. Legalno$¢ stanowi aspekt formalny praworzadnosci, kiedy to mamy do czynienia z nakazem
dziatania na podstawie i w graniach prawa przez organy wiadzy publicznej (art. 7 Konstytucji RP).
Adresatem sg tutaj organy wladzy publicznej. Legitymacja dla organu wladzy publicznej nie moze by¢
domniemana. Z kolei praworzadno$¢ w aspekcie materialnym wigze si¢ z nakazem zachowania przez
prawo okres§lonych wartosci. Jest ona wywodzona z art. 2 Konstytucji RP. Panstwo prawa nie moze
istnie¢ w oderwaniu od warto$ci wewnetrznych danego panstwa. Wowczas jest ono jedynie fasada owego
panstwa prawa. Wartosci te powinny by¢ szanowane z punktu widzenia ogdlnospotecznego. Dopiero
faczne urzeczywistnienie obu wymienionych kategorii daje podstawe do stwierdzenia obowigzywania
zasady praworzadnosci w panstwie. Nie jest akceptowalne zatem stawianie znaku rowno$ci pomiedzy
praworzadnoscig 1 legalnoscia. O gwarancjach praworzadnosci zob.: Bien-Kacala A., Zasada
praworzgdnosci i jej gwarancje w Konstytucji RP z 1997 r. [w:] Praworzgdnos¢ i jej gwarancje,
red. Kali D., Warszawa 2009, s. 45-60.

433 Ploskonka J., Glosariusz terminéw..., s. 38. Niezwykle szeroka definicja legalnosci jako kryterium
kontroli zostala zaprezentowana w ,,Standardach kontroli w administracji rzadowej”. Na legalnos¢
dziatania skladaja si¢ nie tylko wymienione juz dzialanie zgodne z przepisami prawa powszechnie
obowiazujacego, jak i wewnetrznego, ale rowniez ,,umowy oraz decyzje i inne rozstrzygnigcia
w sprawach indywidualnych, a takze prawidlowo$¢ stanowienia przepisow wewngtrznych
obowiazujacych dang jednostke”; Standardy kontroli w administracji rzqdowej, Warszawa 31.08.2017 r.
[http://bip.kprm.gov.pl/download/75/52441/Standardykontroliwadministracjirzadowejz3 I sierpnia2017r.
pdf], stan na dzien: 26.05.2020. Podobnie: Jarzecka-Siwik E., Skwarka B., Najwyzsza Izba Kontroli.
Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2015, s. 49.

434 Jarzecka-Siwik E., Berek M., Skwarka B., Wrona Z., Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty
Sfunkcjonowania kontroli panstwowej, Warszawa 2018, s. 214.
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o kryterium ,,zgodnoéci z prawem”, lecz o ,,legalnoéci”*°. Wzorcem w kontroli RIO —
majac na wzgledzie kryterium legalnosci — sa przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego oraz dodatkowo regulacje wewnetrzne. Po drugie, w szczegdlnosci —
w odniesieniu do JST — istotne znaczenie majg akty wewnetrzne regulujace zasady
prowadzenia ich gospodarki finansowej (uchwaty i zarzadzenia organdéw JST w sprawach
budzetowych) oraz regulacje organizacyjnoprawne. KRRIO w sprawozdaniu
z dzialalno$ci RIO m.in. za 2018 r. wskazala wzorce, ktore byly podstawa do oceny
legalnos$ci dzialania badanej jednostki. Mozna tu wymieni¢ np.: 1) instrukcje
kancelaryjne, 2) ustawy samorzadowe (i inne ustawy) — np. w zakresie nieprzestrzegania
zasad reprezentacji JST (brak odpowiednich pelnomocnictw); 3) umowy cywilnoprawne;
4) regulamin udzielania zaméwien publicznych do 30. tys. euro*®. Izba obrachunkowa
oceniwszy zachowanie podmiotu kontrolowanego jako nielegalne zobowigzana jest
wskazaé przepis prawa ktory zostal naruszony**’. Izby wyjasniaja, na czym polegato owo

naruszenie prawa.

435 Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 244-245. Zob.: Szotno-Koguc J., Dylematy
skutecznosci kontroli finansow publicznych (na przykladzie regionalnych izb obrachunkowych), Zeszyty
Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego 2011, nr 10, s. 116.

436 Warto zwrdci¢ uwage na orzecznictwo sagdéw administracyjnych, ktére wypowiadaly si¢ na temat tego
kryterium kontroli izb obrachunkowych: 1) ,,Odnoszac si¢ w pierwszej kolejnosci do zarzutu wykroczenia
przez Regionalng Izbe Obrachunkowa poza swoje kompetencje kontrolne, nalezy zauwazy¢, ze zgodnie
z art. 76 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, nadzor nad dziatalno$cia powiatu w zakresie spraw
finansowych sprawuje regionalna izba obrachunkowa. Z kolei w art. 77 ustawy, nadzor nad
wykonywaniem zadan powiatu sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem.
Z przytoczonych przepisOw wynika, Zze ustawa o samorzadzie powiatowym ogranicza kompetencje
nadzorcze regionalnych izb obrachunkowych jedynie do spraw finansowych. Jednak realizujac w tym
zakresie funkcje nadzorcza izba, w mys$l art. 77 ustawy, jest zobowigzana bada¢ zgodno$¢ z prawem
uchwat finansowych organéw powiatu. (...) nie ulega watpliwosci, ze badanie zgodnosci z prawem aktu
powinno w pierwszej kolejnosci polegac na ustaleniu, czy nie zostat on wydany z naruszeniem przepisow
kompetencyjnych i proceduralnych. Kontrola aktu nie moze bowiem abstrahowac¢ od tego, czy akt zostat
wydany przez organ prawidtowo umocowany, ktory ma do takiego dzialania stosowne kompetencje
i ktory zostat obsadzony w sposob zgodny z przepisami prawa. Z tej przyczyny nalezy stwierdzi¢, ze Sad
I instancji prawidlowo uznal, Ze badanie przez Regionalng Izbg¢ Obrachunkowa w Lodzi, czy uchwata
Zarzadu Powiatu Lowickiego w sprawie zmian budzetu powiatu byta wydana przez organ wybrany
W sposob zgodny z przepisami ustawy o samorzadzie powiatowym, miescito si¢ w granicach kompetencji
nadzorczych tego organu”; Wyrok NSA z 20.02.2018 r., sygn. akt IT GSK 1368/16, LEX nr 2472317;
2) ,,Zadania wlasne maja byé wykonywane samodzielnie, tzn. bez mozliwosci nieograniczonej
(merytorycznej) ingerencji organdéw panstwowych. Jak juz wyzej wskazano, ingerencja taka jest
dopuszczalna jedynie w formie nadzoru na podstawie kryterium legalno$ci (art. 171 ust. 1 Konstytucji
RP), polegajacego na korygowaniu dzialan niezgodnych z prawem”; Wyrok WSA w Szczecinie
z 08.12.2016 r., sygn. akt I SA/Sz 1072/16, LEX nr 2182812.

437 Np. 1) ,,Zarzad Powiatu jako gospodarujacy powiatowym zasobem nieruchomosci, zaniechat okreslenia
planu jego wykorzystania, czym naruszyt art. 25b w zwigzku z art. 23 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 roku o gospodarce nieruchomos$ciami (tekst jednolity Dz. U. z 2020 r., poz. 65.). Zgodnie
z powyzszym — Zarzad zobowigzany byl okresli¢ na okres trzech lat, plan wykorzystania powiatowego
zasobu nieruchomosci, zawierajacy informacje okreslone art. 25 ust. 2a ww. ustawy” — Wystapienie
pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w todzi z 11.05.2020 r., nr: WK-602/24/2020;
2) ,,Z dniem 1 lutego 2019 r. zatrudniono Sekretarza na podstawie porozumienia o przeniesieniu
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Podsumowujac t¢ czg$¢ pracy mozna uznaé, ze bardziej przekonujace sa
argumenty traktujace o legalno$ci jako kryterium kontroli w szerokim rozumieniu.
Praktyka funkcjonowania RIO zdaje si¢ potwierdza¢ to spostrzezenie, a ponadto
przemawia za tym ich pozycja ustrojowa, takze cele i funkcje tego organu. Ustawodawca
jednak w ustawie o RIO postuzyt sie pojeciem ,,zgodnos$¢ z prawem”. Nie jest wlasciwe
traktowanie tych dwoch poje¢ synonimicznie. Izby obrachunkowe nadajg kryterium
zgodnosci z prawem znaczenie szersze niz przyjat ustawodawca. Mozna zglosi¢ zatem
postulat de lege ferenda pod adresem ustawodawcy by ograniczy¢ kryteria kontroli zadan
wiasnych JST do legalnosci, czyli ujednolici¢ postanowienia ustawy z Konstytucja RP.
Godne uwagi jest takze to, ze w dziatalnosci kontrolne; RIO, zgodno$¢ z prawem,
jako zbidr przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego jest fundamentem kryterium
legalnosci. Elementem legalnosci wydaje si¢ by¢ takze ,,zgodno$¢ dokumentacji ze
stanem faktycznym”, ktore ustawa o RIO traktuje jako odrgbne kryterium kontroli.
Taki zabieg jest zbedny, bowiem kryterium to powinno by¢ postrzegane jako wyznacznik

legalnosci w rozumieniu formalnym*®,

2.2. Celowos¢

Kolejnym kryterium kontroli stosowanym przez RIO, wylacznie wobec zadan
z zakresu administracji rzadowej zleconych JST, jest celowos$¢. Przyjmuje sie,
ze celowosc to tyle co odpowiednios¢, dostosowanie srodkow do celow, przydatnos¢ do
zatozonego celu, takze taki przebieg zjawisk 1 zdarzen oraz dzialan ludzkich,
jakby w swym rozwoju zmierzaly do okre$lonego celu**. Z kolei celowy,
wedhug wyktadni stownikowej, oznacza przemyslany, zamierzony, $wiadomy**’.
Synonimami tego wyrazu sg zasadno$¢, prawidtowos¢, stusznosé¢, umysIinos¢, owocnose,

racjonalno§¢**!.

pracownika z urzedu innej jednostki samorzadu terytorialnego, zamiast w drodze procedury naboru na
wolne stanowisko kierownicze, przewidzianej art. 11 ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 1b ustawy o pracownikach
samorzadowych. Za wskazang nieprawidlowos¢ odpowiedzialno$¢ ponosi Burmistrz — str. 7-9 protokotu
kontroli. Wniosek: Podjecie czynnosci zmierzajacych do obsadzenia stanowiska Sekretarza zgodnie
z obowigzujacymi przepisami” — Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Szczecinie z 04.06.2020 r., nr: WK.0913.1465.3.K.2020.

438 Trafnie o rozdzieleniu legalno$ci na formalng i merytoryczng traktuje L. Martan. Dla tego autora
legalno$¢ formalna oznacza rzetelno$¢, polegajaca na rzetelnym, czyli prawdziwym dokumentowaniu
zachowania, ktore wystapito w rzeczywisto$ci. Z kolei legalno$¢ merytoryczna polega na stosowaniu si¢
do obowiagzujacych norm prawnych (nakazujacych lub zakazujacych); Martan L., O kryteriach..., s. 23.

39 Wielki stownik jezyka polskiego. A-G, red. Dubisz S., Warszawa 2018, s. 394.

440 Dunaj B., Jezyk polski. Popularny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2007, s. 69.

41 Gajewska B., Pawlus M., Sfownik synoniméw i antoniméw, Warszawa — Bielsko-Biala 2011, s. 28.
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Kazde zorganizowane dziatanie dazy do wyznaczonego celu, ktéry jest mozliwy
do osiagnigcia dzigki zaplanowaniu etapoéw postepowania i nieustannej weryfikacji
stopniowych rezultatow**?. Dlatego tez stowo celowo$é wydaje sie byé adekwatne dla
dzialania $§wiadomego, charakteryzujacego si¢ wykonywaniem pracy, ktora ma sens
i zaktada uzyskanie rezultatu. Zaprezentowane wyjasnienie jest wystarczajace do
codziennej komunikacji, jednak jako narze¢dzie kontroli wymaga pogltebionej analizy.

Zgodnie z interpretacja ,,Glosariusza termindw” przez celowos¢ nalezy rozumiec
LHKryterium (...) wedlug ktorego oceniane jest, czy jednostka realizuje postawione przed
nig cele™**. Jest to do$¢ ogdlne sformutowanie. Pomimo tego mozna z niego wywiesé
konieczno$¢ zbadania regulacji prawnych, czy aktdéw wewngtrznie obowigzujacych
stanowigcych podstawe funkcjonowania kontrolowanej jednostki i tym samym ustalenie
»celu” dziatania tego podmiotu. Dokonujgc oceny z punktu widzenia celowosci, wedlug
J. Dziadonia, niezbedne jest zglebienie racjonalnosci decyzji jednostki**.
W konsekwencji moze wystgpi¢ trudnos¢ w osadzeniu aktywnosci podmiotu wylgcznie
z uwagi na celowos$¢, bowiem autor jest zdania o spojnosci tresci kryteriow celowosci
1 gospodarnosci. Wspdlnym mianownikiem ich obu jest skutecznos$¢, o ktorej nie
stanowig przepisy prawa. Owa skuteczno$¢ jest dopelnieniem tych kryteriow,
ktora wyraza si¢ w efektywno$ci wykorzystania zasobow, co moze by¢ mierzone

45 B. Banaszak wyrdznia tym samym rodzaje celowosci,

stopniem osiggni¢cia celu
tj. przedmiotowg i metodyczng. Pierwszy rodzaj sprowadza si¢ do zbadania, czy dziatania
jednostki zmierzajg ku zakladanemu celowi, za§ drugi — na ocenie trafnosci wyboru
metod dazacych do urzeczywistnienia tego celu**®.

W ciekawy sposob prezentuje tres¢ kryterium celowosci J. Filipek. Autor
dowodzi, Ze mozna jg rozpatrywaé w wezszym 1 szerszym znaczeniu. Wezsze
postrzeganie jest nakierowane na ,badanie efektow, dla ktoérych dziatalnosé
administracyjna ma by¢ $rodkiem do celu™*’. Stuszne jest twierdzenie, ze administracja
publiczna ma wypetnia¢ zadania, do ktorych jest powotana. Oznacza to, iz administracja
nie jest celem samym w sobie, ale realizuje okre§lone zadania, ktore sg wlasnie tym

celem. Natomiast szerokie rozumienie celowosci obejmuje weryfikacj¢ postgpowania

442 7 ob. rozdziat 1, rozwazania dot. kontroli na gruncie nauki organizacji.

443 proskonka J., Glosariusz terminéw..., s. 18.

444 Dziadon J., Préba interpretaciji..., s. 20.

45 Dziadon J., Préba interpretacji..., s. 21.

446 Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 890.
7 Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje ogdéine. Czesé II, Krakow 2001, s. 219.
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administracji publicznej pod wzgledem oszczednosci, gospodarnosci i1 rzetelnosci.
Niewatpliwie wnioskowanie J. Filipka jest oryginalne. Mozna jednak skonstatowac,
iz zbedne jest dokonywanie klasyfikacji tego pojecia ze wzgledu na przedmiot badania.
Wskazane byloby przedstawianie tresci tego kryterium zawierajacej wymienione cechy,
bez dokonywania podziatu. Trudno jest thumaczy¢ o celowosci nie uwzgledniwszy takich
przymiotnikéw jak rzetelny, czy gospodarny. Celowe dzialanie zmierza do
wyznaczonego celu, a w trakcie wykonywania czynno$ci — zwlaszcza w sferze
publicznoprawnej — odznacza sie racjonalnoécia zachowan**®. Podmiot kontrolujacy
moze wykorzysta¢ to kryterium do oceny dziatalnosci jedynie wowczas, gdy jednostka
kontrolowana dysponuje prawem wyboru sposobu dziatania osiagniecia celu**’.

Nie ulega watpliwosci, ze niemozliwym jest precyzyjne okreslenie tresci tego
kryterium, tym bardziej, iz w doktrynie jest ona umowna. Jednoczesnie TK potwierdza
spostrzezenia dokonane w literaturze przedmiotu. Badanie przez pryzmat celowosci jest
nakierowane na weryfikacje, czy jednostka wypetnia cele, ktore zostaly jej wyznaczone,
czy cele te zostaly osiagniete oraz, czy zastosowano optymalne metody dla uzyskania

owych celow*>.

Nie oznacza to negacji prob skonkretyzowania jego zakresu
znaczeniowego. Orzecznictwo sagdoéw administracyjnych zdaje si¢ bazowac na tresci tego
kryterium ustalonej na gruncie j¢zyka potocznego. Judykatura wypowiada si¢ na temat
celowosci w odniesieniu do uprawnien nadzorczych izb obrachunkowych, jednocze$nie
nie definiujac tego pojecia. Sady zgodnie potwierdzaja, iz Konstytucja RP nie dopuszcza
ingerencji nadzorczej izb obrachunkowych na podstawie innego kryterium niz
legalno$¢**!. Wykroczenie poza ten obszar stanowiloby naruszenie samodzielnosci JST
zagwarantowanej przez ustawe zasadniczg.

Traktujac o kryterium celowosci istotne jest odwolanie si¢ do dzialalnosci

orzecznicze] RIO. Na wstegpie pozostaje jedynie zasygnalizowaé, ze w ramach izb

48 WSA w Warszawie uznal, Ze z celowo$cig nierozerwalnie wigze si¢ kwestia racjonalnoéci
wydatkowania §rodkéw publicznych; Wyrok WSA w Warszawie z 26.10.2016 r., sygn. akt V SA/Wa
4406/15, LEX nr 2288855.

449 Gluminska-Pawlic J., Kontrola realizacji zobowigzar podatkowych przez regionalne izby obrachunkowe
a orzecznictwo samorzqgdowych kolegiow odwotawczych w sprawach podatkowych [w:] 15 lat
funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organow nadzoru i kontroli gospodarki
finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, red. Matecki J., Hauser R., Janku Z., Poznan 2007,
s. 155.

40 Wyrok TK z 20.01.2015 r., sygn. akt K 39/12, OTK ZU 1A/2015, poz. 2.

Bl Wyrok WSA w Warszawie z 11.03.2014 r., sygn. akt V SA/Wa 262/14, LEX nr 1468329. Zob.: Wyrok
WSA w Gdansku z 25.10.2011 r., sygn. akt I SA/Gd 976/11, LEX nr 1094567.
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42 podobny do

obrachunkowych nie zostal wewng¢trznie opracowany dokumen
,Podrecznika kontrolera NIK”*? bedacy wsparciem dla oséb aspirujacych do miana
kontrolera NIK, gdzie zostaly zdefiniowane kluczowe terminy wykorzystywane podczas
pelnienia obowigzkoéw przez inspektorow kontroli. W bezposredniej interakcji
z podmiotem kontrolowanym, izby obrachunkowe nie wskazuja cech, ktore per se
przesadzatyby o tym, czy dane dzialanie mozna uznaé za celowe. Izby podejmuja si¢
wyjasnienia tego kryterium na konkretnym przyktadzie, odwotujac si¢ do odpowiednich
aktow prawnych. Dla potwierdzenia tego spostrzezenia mozna wskaza¢ na
egzemplifikacje dostrzezone podczas kontroli koordynowanej pt. ,,.Dotacje celowe
na referenda, wybory prezydenckie i parlamentarne w 2015 r.”** RIO wykazaty,
ze owe dotacje zostaty wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, bowiem dotyczyto to
zakupow, ktore nie byly stricte zwigzane z wykonywanym zadaniem.

Z powyzszego wynika, ze kryterium celowosci wymaga zbadania przepisow
prawa (porozumienia mig¢dzy stronami) regulujacych dang aktywnos$¢ jednostki.
Stanowig one punkt odniesienia prawidtowosci realizacji zleconego zadania. W istocie
swojej kryterium to jest nakierowane na okreslony ,.cel”. Dlatego tez wydaje si¢
w potocznym odbiorze, ze celowos¢ jest efektywniejsza i przez to bardziej akceptowalna
niz legalnos¢. Mowigc o legalno$ci najczesciej jest ona kojarzona z nierealnym
postrzeganiem spraw codziennych badz biurokratyzmem. Z kolei celowos¢ jawi si¢ jako
remedium na opieszato$¢ administracji publicznej, czy $wiadczenie ustug niskiej jakosci.
Majac na wzgledzie rozwo6j nauki, a wskutek 1 ustawodawstwa, dochodzi do zatarcia si¢
granic miedzy celowoscia a legalnoscig. Nie mozna jednak zalozy¢, iz nie wystapig
w konkretnej sprawie odrebnosci migdzy wskazanymi kryteriami. Podobnie, jak nie jest
uprawnione twierdzenie o przewadze celowos$ci nad legalnos$cig, poniewaz w panstwie
prawa podstawg dla dziatania organéw wiladzy publicznej sa przepisy prawa. W czasach

wspolczesnych (celowe) dziatania administracji publicznej maja by¢ zgodne z przepisami

452 Na podstawie Pisma Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z 21.09.2020 r., nr WK-620/39/2020,
Br 0231-23/1./2020 stanowigcego odpowiedz na wniosek o udostepnienie informacji publiczne;.

453 O publikacji wspomina: Murat L., Gospodarnosé jako kryterium kontroli, Kontrola Panstwowa 2019,
nr 6, s. 18. W wyniku skierowania do NIK w dn. 19.09.2020 r. wniosku o udzielenie informacji publiczne;j
za posrednictwem korespondencji mailowej, NIK os$wiadczyl w korespondencji mailowe;j
7 02.10.2020 r., ze ,,Podrgcznik kontrolera zostal zatwierdzony do dostosowania przez pracownikow
wykonujacych inadzorujacych czynnosci kontrolne przez Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli w dniu
25 lipca 2003 r.” NIK odmoéwita udostepnienia Podrgecznika kontrolera argumentujac swoje stanowisko
charakterem ww. dokumentu, tj. ze ma on charakter dokumentu wewngtrznego NIK i w zwiazku z tym
nie stanowi on informacji publiczne;.

434 Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Informacje o wynikach kontroli koordynowanej:
Kontrola dotacji celowych na referenda, wybory prezydenckie i parlamentarne w 2015 r., Olsztyn 2018.
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prawa. Totez w ramach przeprowadzanej kontroli oba te kryteria, bedace punktami
odniesienia, powinny by¢ wobec siebie uzupetniajace i czyni¢ tym samym kontrole
kompleksowa. Bynajmniej nie jest uzasadnione rezygnowanie z wyrdzniania tych
kryteriow*>. Niewatpliwie owe probierze sa do siebie zblizone, gdyz umozliwiaja
weryfikacje dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego w sposob szeroki, tj. z punktu
widzenia obowigzujacego prawa oraz norm racjonalnego postgpowania, ktore nie zostaty
uregulowane przez przepisy prawa. Nalezy z calg stanowczoscig stwierdzi¢ — oba kryteria
si¢ wzajemnie uzupelniaja, za$§ odwotawszy si¢ do zasad ustrojowych, podstawowe

znaczenie posiada legalnosc.

2.3. Rzetelno$é

W doktrynie jest prezentowany poglad, iz rzetelno$é*® — obok celowosci, jest

kolejnym kryterium kontroli**’, ktérego znaczenie ma réwniez charakter umowny.
W stownikach jezyka polskiego rzetelnos¢ jest okreslana jako solidno$¢, uczciwosc,
sumienno$é, prawdziwos$é*®. Przeciwienstwem do rzetelnoéci jest niesolidno$é,
nierzetelno$¢, pozorny, przecietny, niesumienny*®. Z kolei rzetelny to ten,
ktory wypetnia odpowiednio swoje obowigzki, solidny, sumienny, dokladny, uczciwy,
stowny*°.

Zasada rzetelnosci jest powszechnie wiaczana do aktoéw normatywnych przez
ustawodawce, takze przy uzyciu wyrazen bliskoznacznych. W ustawie zasadniczej juz
w preambule jest odwotanie do dziatania instytucji publicznych w sposob rzetelny
1 sprawny. Nastepnie m.in. art. 104 Konstytucji RP wprowadza w rocie §lubowania
omawiang zasade oraz art. 153 —na mocy ktorego to wtasnie korpus stuzby cywilnej jest
instytucja majacg zapewni¢, w szczegoOlnosci rzetelne wykonywanie zadan panstwa.
Najczesciej przywotywanym aktem prawnym, ktory odwotuje si¢ do rzetelnosci jest
ustawa o rachunkowosci, be¢daca fundamentem polskiego prawa bilansowego.

Jej regulacje majg istotne znaczenie dla polskiej praktyki, w tym dotyczacych ewidencji

455 Zob.: Letowski J., Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 240.

436 Ruskowski E., Ekspertyza na temat..., s. 51.

457 Zob. Murat L., Rzetelnos¢ jako prawne i pozaprawne kryterium kontroli, Kontrola Panstwowa 2014,
nr 4, s. 63. Autor podejmuje rozwazania o rzetelnosci jako kryterium kontroli i kryterium oceny.
W ostatecznosci tenze konkluduje, iz ww. zakresy znaczeniowe nie mogg by¢ traktowane synonimicznie,
z czym wypada si¢ zgodzi¢. Ocenianie ma w¢zszy zakres znaczeniowy, poniewaz osadza si¢ na podstawie
juz ustalonego stanu i wykazanych rozbieznosci. Przeciwnie kontrolowanie, ktére sktada si¢ z ré6znych
etapow.

458 Wielki stownik jezyka polskiego. R-T, red. Dubisz S., Warszawa 2018, s. 296.

459 Gajewska B., Pawlus M., Stownik synoniméw..., s. 203.

460 Stownik jezyka polskiego, red. Sobol E., Warszawa 2005, s. 894-895.
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ksiggowej. Tym samym ustawodawca wskazuje w art. 4 ust. 1 na obowigzek ,,stosowania
przyjetych zasad (polityki) rachunkowosci, rzetelnie i jasno przedstawiajac sytuacje
majatkowa i finansowa oraz wynik finansowy” oraz w art. 24 ust. 1 — prowadzenia ksiag

w sposdb rzetelny, bezbtedny, sprawdzalny i na biezaco*®!

. Dalej ustawodawca stwierdza,
ze ksiegi rzetelne to takie, w ktorych ,,dokonane w nich zapisy odzwierciedlajg stan
rzeczywisty”*62, Wymog prowadzenia ksiag w sposob rzetelny sprowadza sie w ocenie
sadow do sporzadzania dokumentéw, ktore dowodza zdarzeniom gospodarczym,
jakie miaty miejsce w rzeczywistosci. A contrario, nie moze zosta¢ uznany za rzetelny
taki zapis w ksiedze oparty na dokumencie zdarzenia, ktore w rzeczywistosci nie miato
miejsca*®. Przy czym, jak wynika z orzecznictwa, bez znaczenia jest przyczyna takiego
stanu rzeczy, tj. czy bledy, a wigc nierzetelnos¢ zostata spowodowana brakiem dbatosci,
czy w sposob zamierzony***. Sady administracyjne podnoszac kwestie rzetelnoéci ksiag,
definiujg te rzetelno$¢ na przykladach ilustrujacych nierzetelnos¢. Pozostaje stwierdzic,
ze sensu largo rzetelnymi dokumentami bedg takie, ktére pozbawione sg uchybien
skutkujacych uznaniem ich za nierzetelne. Mozna tu wskaza¢ chociazby na tzw. ,,puste
faktury”. Ewidencjonowanie zakupu towaréw na podstawie dowoddéw wystawionych
przez podmiot rzeczywiscie niedokonujacy dokumentowanych zdarzen stanowi przejaw

nierzetelnosci ksiegi*®.

Stosowanie zatem zasad innych niz tych wskazujacych na
rzetelnos¢ dziatania skutkujg uznaniem go za niezgodne z prawem.
Definicja rzetelno$ci prezentowana w ,,Glosariuszu termindw” charakteryzuje si¢

duzym stopniem ogdlnosci. Kryterium to opisano przy uzyciu cech, ktoére wiagzg si¢

461 Ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowoéci (tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 217, ze zm.).

462 Art. 24 ust. 2 ustawy o rachunkowosci.

463 Wyrok WSA w Rzeszowie z 11.08.2016 r., sygn. akt I SA/Rz 487/16, LEX nr 2096881. Zob.: Wyrok
NSA z 15.03.2006 r., sygn. akt II FSK 306/05, LEX nr 205693.

464 Wyrok NSA z 13.01.2015 r., sygn. akt Il FSK 2711/12, LEX nr 1591655.

465 Wyrok WSA w Krakowie z 24.10.2019 r., sygn. akt I SA/Kr 815/19, LEX nr 2755036. Zob.: 1) Wyrok
WSA we Wroctawiu z 30.07.2019 r., sygn. akt I SA/Wr 367/19, LEX nr 2944722; 2) Wyrok WSA
w Warszawie z 08.01.2019 r., sygn. akt IIl SA/Wa 297/18, LEX nr 3018682. Takze w innych dziedzinach
sady dokonujg interpretacji kryterium rzetelnosci na podstawie wtasnie nierzetelnego zachowania w danej
sprawie, przyktadem moze by¢ wyrok SA w Warszawie z 16.05.2019 r., sygn. akt VI ACa 1674/17, LEX
nr 2712646 — ,,Dla oceny spetnienia kryteridw szczeg6lnej starannosci i rzetelnosei dziatania dziennikarza
najistotniejsze znaczenie ma rodzaj i rzetelnos¢ zrodta informacji (dziennikarz nie powinien opieraé si¢
na zrodle, ktérego obiektywizm lub wiarygodno$¢ budzi watpliwosci), sprawdzenie zgodnosci z prawda
uzyskanych informacji przez sig¢gniecie do wszystkich innych dostepnych zrddet i upewnienie si¢ co do
zgodnosci informacji z innymi znanymi faktami, atakze umozliwienie osobie zainteresowanej
ustosunkowania si¢ do uzyskanych informacji. Z kolei, na etapie wykorzystania materialdéw prasowych
istotne jest przede wszystkim wszechstronne, a nie selektywne przekazanie informacji, przedstawienie
wszystkich okoliczno$ci i niedziatanie <<pod z gory zatozona tez¢g>>, a takze rozwazenie powagi zarzutu,
znaczenia informacji z punktu widzenia usprawiedliwionego zainteresowania spoleczenstwa oraz
potrzeby (pilnosci) publikacji”. Zob.: Postanowienie TK z 03.11.2006 r., sygn. akt SK 9/06, OTK ZU
10A/2006, poz. 158.
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bardziej z jakos$cig dzialania podmiotu niz jego merytorycznymi decyzjami. W mysl
ww. dokumentu, przez rzetelno$¢ rozumie si¢ ,,wypetnianie obowigzkow z nalezyta
staranno$cig, sumiennie i we wlasciwym czasie (...) dokumentowanie okreslonych
dzialan lub standéw faktycznych zgodnie z rzeczywistoscia, we wlasciwej formie
i wymaganych terminach, bez pomijania okre$lonych faktéw i okolicznosci™*%.
Jak wynika z powyzszego, zastosowanie kryterium rzetelnosci wymaga wnikliwej
analizy danego przypadku. Jest to niewatpliwie ocenne kryterium, ktére powinno by¢
stosowane z rozwaga. Poza tym by prawidlowo zdefiniowa¢ w danym przypadku
rzetelnos¢, niezbedna jest analiza konkretnych aktow prawnych. Jednak mozna
zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze jest zarOwno przydatna, jak 1 wlasciwa doskonata
znajomo$¢ nie tylko przepisow prawa, ale réwniez procedur wewnetrznych
1 pozaprawnych przestanek warunkujacych jak najlepsze wywigzywanie si¢
z powierzonych zadan; zalicza si¢ do nich takze normy etyczne, ktore wyznaczajg kanony
odpowiedniego zachowania*®’, w tym $wiadczacych o rzetelnym zachowaniu podmiotu
dysponujacego pienigdzmi, przede wszystkim publicznymi. Rzetelno$¢ nie odnosi si¢
wylacznie do zgodnosci badanej dokumentacji ze stanem faktycznym, lecz takze do
zachowania pracownika podmiotu kontrolowanego i jego sumiennego, starannego
spetniania obowigzkow, ktore przesadzaja o rzetelnym — legalnym dzialaniu
kontrolowanego.

RIO odnoszac si¢ do rzetelnosci dziatania podmiotu biorg pod uwage okolicznosci
wskazane zaré6wno przez orzecznictwo, jak i doktryne. I1zby wykazujg kontrolowanym
nierzetelno§¢ wykonywania okreslonych zadan zwlaszcza w obszarze ksiggowosci
1 sprawozdawczosci, ale czynnos$ci izby obrachunkowej majg charakter ocenny z punktu
widzenia rzetelnos$ci; nie jest to oceniane z perspektywy kryterium rzetelnosci
(w przypadku zadan wiasnych JST). KRRIO dowodzita w sprawozdaniach z dziatalno$ci
RIO, ze na przestrzeni lat nierzetelno$¢ dotyczyla m.in. prowadzenia ksiag
rachunkowych, ewidencjonowania operacji gotowkowych, niesporzadzania raportow
kasowych, czy niebiezacego prowadzenia ksiag rachunkowych. RIO w sprawozdaniach
podkreslaja znaczng ilos¢ nieprawidlowosci w nierzetelnym weryfikowaniu deklaracji

h468

podatkowych™®. Rzetelno§¢ w dziataniu podmiotu publicznego wydaje si¢ kwestia

466 proskonka J., Glosariusz..., s. 62. Zob.: Szomo-Koguc I., Dylematy skutecznosci kontroli..., 105-120.

467 Niezgodka-Medek M., Interpretacja pojeé..., s. 30.

468 | W gminie Bolestaw (woj. matopolskie) stwierdzono brak rzetelnej weryfikacji deklaracji podatkowych,
co skutkowalo zanizeniem dochodéw z tytutu podatku od nieruchomosci za lata 2017-2018 o kwote
85147,00zt, w zwigzku z niewykazaniem przez Zwigzek Gmin Bolestaw i Mgdrzechow
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oczywista, ktora powinna cechowac nalezyte wykonywanie obowigzkow, ze staranno$cia
wymagang w danym zawodzie. Niewypetnianie owych postulatéw moze skutkowaé
stratami finansowymi dla Skarbu Pafistwa*®® badz brakami w dokumentacji lub jedynie

powierzchownym wypelnianiem swoich obowigzkow*’°.

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze zgodno$¢ dokumentacji ze stanem faktycznym
jest wyznacznikiem rzetelno$ci. Zakres pojeciowy kryterium rzetelnosci daje podstawe
do kontroli jedynie jakosci realizacji zadan przez podmiot. Stusznie zauwazyt
M. Szewczyk, iz to kryterium stanowi podtoze do ,,formutowania wnioskéw dotyczacych
jedynie sposobu prowadzenia kontrolowanej dziatalnosci”#’!. Kryterium to jest nieostre
1 pozostawia szeroki zakres swobody kontrolujgcemu. Z drugiej strony dziatanie

podmiotu uznane za nierzetelne — bez dochowania nalezytej staranno$ci podczas

wykonywania swoich obowigzkoéw — skutkuje naruszeniem przepisow prawa. Prowadzi

z s. w Medrzechowie w deklaracjach na podatek od nieruchomosci na 2017 r. i 2018 r. powierzchni
gruntéw 1 budynkow oraz warto$ci budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
w zakresie oczyszczania i odprowadzania Sciekow, a takze wykazaniem w ww. deklaracjach zanizonej o
1 476 476,68 z wartosci budowli w postaci sieci wodociagowe]j wraz z przytaczami”; Sprawozdanie
z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych za rok 2019.

49 W gminie Ladzice (woj. 16dzkie) stwierdzono liczne przypadki nieprawidlowego opodatkowania
gruntéow zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej polegajace na wydobyciu kopaliny,
co wynikato m.in. z braku kontroli przez organ podatkowy rzetelnosci informacji przekazywanych przez
podatnikow. Na podstawie wnioskow pokontrolnych skierowanych przez RIO organ podatkowy
wyegzekwowal od podatnikow co najmniej 518 009,00 zt naleznego podatku od nieruchomosci”;
Sprawozdanie z dziatalnos$ci regionalnych izb obrachunkowych za rok 2019.

470 Ww. sprawozdanie czeSciowe zostalo poddane kontroli merytorycznej w dniu 3 wrzeénia 2019 roku
przez Pelnomocnika Burmistrza ds. uzaleznien (...) oraz w dniu 9 wrzesénia 2019 roku pod wzgledem
formalno-rachunkowym przez Naczelnika Wydziatu Ksiggowosci Budzetowej, Windykacji i Egzekucji
(...) Z przeprowadzonych kontroli zostaty sporzadzone sprawozdania, w ktorych potwierdzono zgodnos¢
wykonywania zadania pod wzgledem rzeczowym oraz prawidtowos¢ rozliczenia transzy dotacji pod
wzgledem formalno-rachunkowym. Uwagi do zlozonego sprawozdania czgéciowego wniesione przez
inspektorow RIO, wskazuja, ze kontrola ww. sprawozdania zostala przeprowadzona w sposob
nierzetelny”; Protokol kontroli gospodarki finansowej i zamowien publicznych w Miescie i Gminie
Drziatoszyn sporzadzony przez Regionalng Izbe Obrachunkowa w Lodzi w dn. 15.06.2020 r. Zob. takze:
Protokol kontroli gospodarki finansowej i zamowien publicznych w Gminie Szczercow sporzadzony przez
Regionalng Izb¢ Obrachunkowa w Lodzi w dn.30.09.2019 r.: ,,Z kontrolowanych dokumentow
wynikato, iz umowy dotacji udzielonych przez Gming¢ Szczercow innym podmiotom nie byly
ksiggowane. Jednostka angazowata $rodki dopiero w momencie przekazywania kazdej kolejnej transzy
dotacji (...) jednostki sektora finanséw publicznych maja obowigzek ujmowania wszystkich etapow
rozliczen poprzedzajacych ptatnos¢ dochodow i wydatkdow, a w zakresie wydatkow 1 kosztow — takze
zaangazowanie $rodkow. (...) zaangazowanie, czyli konto 998 stanowia kwoty wynikajace z umow,
decyzji i innych postanowien, ktérych wykonanie powoduje konieczno$¢ dokonania wydatkoéw
budzetowych w roku biezagcym. Zatem umowy/decyzje — ich warto$ci winny by¢ zaewidencjonowane na
koncie 998 zaangazowanie, w petnych kwotach od dnia ich obowigzywania. Naruszono zatem zapisy
wskazanych przepiséw (...) zgodnie z ktorym w kolumnie <<Zaangazowanie>> winny by¢ wykazane
kwoty wynikajace z umdw, decyzji i innych postanowien, ktére skutkuja powstanie wydatkow
budzetowych w roku biezacym. Uzna¢ zatem nalezalo, iz sprawozdania Rb 28S z wykonania planu
wydatkow budzetowych sporzadzanych przez jednostke byly zgodne z ewidencja ksiggowa, obrazowaty
jednak poziom realizacji planu wydatkéw budzetowych w sposdb nierzetelny, zanizajac wartos$¢
zaangazowania $rodkow do wydatkoéw juz wykonanych”.

471 Szewczyk M., Ekspertyza prawna..., s. 41.
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to do wniosku, ze rzetelno$¢ jest wyznacznikiem legalno$ci. Mimo to wyrdznianie
odregbnego kryterium jest wskazane, gdyz uwydatnia walor prawidtowego
funkcjonowania. Niemniej w ustawie o RIO uzasadnionym byloby zastgpienie kryterium
zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym wzgledem zadan wilasnych JST,
rzetelnoscig. To pierwsze zawiera si¢ w drugim, ktore jest niewatpliwie terminem
szerszym. Przy czym sprowadza si¢ gléwnie do prawidlowego, tj. zgodnego
z rzeczywistoscig dokumentowania stanu faktycznego, jednoczesnie zwracajac uwage na
aspekt ogodlnego, tj. rzetelnego prowadzenia dziatalnosci finansowej JST. RIO
w protokotach kontroli postuguja si¢ wilasnie rzetelnoscig, zamiast zgodnosci
dokumentacji ze stanem faktycznym. Kryterium rzetelnosci oddaje powage instytucji
pienigedzy publicznych, ktérych wydatkowanie winno by¢ rzetelnie dokumentowane, tzn.
zgodnie z prawda, bez btedow, czytelnie. Domaga si¢ tego spoleczenstwo, ktdre ponosi
cigzary publiczne. Kontrola RIO wykorzystujaca rzetelnos¢ jako kryterium nie wydaje

si¢ ogranicza¢ samodzielnosci JST*72,

2.4. Gospodarnosé

Ostatnim z wymienionych przez ustawe o RIO kryteriow kontroli stosowanym
wobec zadan zleconych JST jest gospodarnos¢. Definicje stownikowe sg spojne co do
tego, i1z oznacza ono umiejetnos¢ dobrego, gospodarowania, zarzadzania czyms,
oszczednos$¢*’. J. Miodek twierdzi, ze gospodarny to kto$, kto dobrze i oszczednie
gospodaruje ,,tym, co posiada, lub tym, co mu powierzono, kto umiejetnie czyms
zarzadza (...) w przypadku zawiadywania pienigdzmi — wilasciwie je uzytkuje,
aby osiagna¢ wyznaczony cel”*’4. Jest to jedno z trzech kryteriow obok legalnosci,
do stosowania ktérego izby obrachunkowe zostaty zobowigzane na podstawie przepisow
prawa i ktore posiada przymiot pozaprawnosci?’>. Tres¢ owego kryterium ma swoje
zrodto poza systemem prawa i podlega rozwojowi. Adresaci tego kryterium wypetniaja

je kazdorazowo trescig w procesie stosowania prawa.

472 Inaczej Zwigzek Powiatow Polskich; zob.: [https:/samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/rio-i-konstytucja-
zpp-kontrola-gospodarnosci-ocena-racjonalnosci-wydatkow], stan na dzien 07.09.2020.

473 Wielki stownik jezyka polskiego. A-g..., s. 1105.

474 Miodek J., Ekspertyza na temat interpretacji pojeé: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Kontrola
Panstwowa 2002, nr 4 — specjalny, s. 8.

475 Na temat historii wprowadzenia gospodamoéci do aktdéw prawnych zob.: cytuje za
Niezgddka-Medek M., Interpretacja pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci,
zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Kontrola Panstwowa,
Warszawa 2002, nr 4 — specjalny: Szawtowski R., Uwagi w sprawie kryteriow kontroli przewidzianych
w art. 5 projektu ustawy o NIK, druk sejmowy nr 200, niepublikowany.
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W literaturze z zakresu ekonomii gospodarno$¢ jest traktowana w jednakowy
sposob, a mianowicie jako osigganie maksymalnego efektu przy danych naktadach lub
minimalizacji naktadow przy danych efektach?’®. Racjonalne dziatanie polega wigc na
optymalnym wykorzystaniu $rodkéw, jednocze$nie zapobiegajac ich marnotrawieniu.
Gdy mowa o gospodarnosci, jako kryterium kontroli, J. Jagielski przyjmuje, ze ,,dotyczy
ono optymalnego dysponowania $rodkami finansowymi i materialnymi w trakcie
prowadzenia kontrolowanej dziatalno$ci”, za§ kontrolowanie przy uwzglednieniu tego
wzorca wymaga respektowania ekonomiczno$ci dziatania*’’. Dla M. Jastrzebskiej
wymoég gospodarnoéci zaktada celowe i oszczedne wykorzystywanie $rodkow*’®.
Przeciwnie uwaza K. Sawicka, ktora sprzeciwia si¢ sprowadzaniu gospodarnosci jedynie
do oceny celowoéci podejmowanych decyzji*’®. Nauki prawne czerpia tym samym
bazowa wiedz¢ na temat gospodarnosci z ekonomii.

Negatywng definicje gospodarnosci proponuje J. Malec: ,,Niegospodarnos¢ jest
to czyn pracownika jednostki panstwowej lub spotecznej albo osoby wykonujacej dla
takiej jednostki czynnos$ci na podstawie tytulu szczegdlnego, polegajacy na nieumyslnym
spowodowaniu strat na szkode¢ spoteczenstwa przez umyslne badz nieumys$lne
niedopelienie obowigzku uzyskania optymalnie korzystnych efektéw przy
bezposrednim lub posrednim postugiwaniu si¢ pracg ludzka lub mieniem w celu realizacji
zadan, nalezacych do jednostek panstwowych lub spotecznych. Nie stanowi
niegospodarnosci czyn przejawiajacy si¢ w postaci spowodowania wypadku przy pracy,
pozaru lub katastrofy w komunikacji”. Przy braku spdjnosci doktryny, co do znaczenia
tego kryterium, powyzsza definicja wydaje si¢ by¢ wytyczng dla organow kontroli
w odniesieniu do zakresu kontroli dokonywanej wtasnie z punktu widzenia
gospodarnosci.

Niezwykle interesujagcy  watek  dotyczacy  gospodarnosci  podniosta
M. Niezgddka-Medek. W ocenie autorki wymog stosowania tego kryterium wynika
z art. 82 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym obowigzkiem obywatela polskiego jest troska
o dobro wspolne. Podmiot, ktéry korzysta z grosza publicznego lub wywiazuje sie

z zobowigzan finansowych wobec panstwa powinien by¢ kontrolowany nie tylko na

476 1) Lange O., Ekonomia polityczna. Tom Ii II, Warszawa 1978, s. 147; 2) Leszczynski F.K., Zasada
gospodarnosci w poglgdach polskich ekonomistow okresu miedzywojennego: Taylor — Caro —
Biegeleisen, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 2016, nr 455, s. 80-92.

477 Jagielski J., Kontrola administracji..., s. 61.

478 Jastrzebska M., Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 142,

479 Sawicka K., Postgpowanie w zakresie wykonywania budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego,
Przeglad Prawa i Administracji 2011, nr 86, s. 268.
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podstawie kryterium legalno$ci. Jego ocena winna by¢ rozszerzona na umiejetnosé
gospodarowania  majgtkiem i  wykorzystywania  $rodkéw  finansowych*®,
To spostrzezenie jest ponadczasowe, poniewaz wigze si¢ z oszczednym i efektywnym
zarzadzaniem majatkiem wspdlnym. W sklad tego majatku wchodza zaréwno $rodki
Skarbu Panstwa, jak i JST. Wypelnianie obowigzkéw przez podmioty do tego
zobowigzane wptywa na zdolno$¢ panstwa do realizowania jego zadan. Podmioty
kontrolowane, ktore wydatkuja $rodki publiczne w sposdb niegospodarny przyczyniaja
si¢ do obnizenia jako$ci badz ograniczenia zdolno$ci panstwa do urzeczywistniania
zagwarantowanych przez Konstytucje RP praw i wolnoéci*®!.

Orzecznictwo polskich sadéw administracyjnych stosunkowo czg$ciej zawiera
odwotanie do gospodarnosci niz do pozostalych kryteriow kontroli (nie dotyczy
legalnos$ci). Mimo to zasada gospodarnosci nie jest tak powszechna w orzecznictwie TK.
W jednym z orzeczen Trybunal przyjal definicje, ktora czerpie z dorobku ekonomii,
traktujac, ze ,,gospodarnos¢, [jest — wtracenie M.L.] rozumiana jako badanie oszczednego
1 wydajnego wykorzystania §rodkow, uzyskania wlasciwej relacji naktadow do efektow,
wykorzystania mozliwos$ci zapobiezenia szkodom lub ograniczenia wysokosci
zaistniatych szkod*%2.

Technika przywotywania terminu ,,gospodarnos¢” takze nie jest spodjna,
co powoduje problemy interpretacyjne. Niekiedy mozna przeczyta¢ o =zasadzie
gospodarnosci albo zasadach gospodarno$ci*®®, przy jednoczesnym braku wskazania jej
elementéw sktadowych. Niemniej o gospodarnosci lub niegospodarnosci rozstrzyga si¢
na konkretnych zdarzeniach. Mozna przyja¢, iz ten zabieg stuzy tworzeniu katalogu
zachowan przesadzajacych o gospodarnosci lub niegospodarnosci. WSA w Poznaniu
w jednym z orzeczen wskazal przyktad nieprawidtowego rozumienia gospodarnosci.
Zgodnie z wyrokiem: ,nie mozna stawia¢ organowi wykonawczemu zarzutu
niegospodarno$ci oraz nieoszczednosci z tego powodu, iz nie zastosowat proponowane;j
przez radnych technologii wykonania chodnikow”***. W innym orzeczeniu sad uznat,

ze zasada gospodarczo$ci oznacza ,,prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w sposob

480 Niezgddka-Medek M., Interpretacja pojec..., s. 28. Z hipoteza autorki zgadza si¢ L. Murat; Murat L.,
Gospodarnosé jako... s. 16.

481 Zob.: Wyrok SNz 11.01.2013 r., sygn. akt I CSK 289/12, LEX nr 1288605.

2 Wyrok TK, K 39/12.

483 Zob.: 1) Wyrok TK z 09.06.2010 r., sygn. akt K 29/07, OTK ZU 5A/2010, poz. 49; 2) Wyrok NSA
z 12.06.2018 r., sygn. akt IT FSK 1619/16, LEX nr 2528653; 3) Wyrok NSA z 09.04.2019 r., sygn. akt
1 OSK 3792/18, LEX nr 2689816.

484 Wyrok WSA w Poznaniu z 25.03.2009 r., sygn. akt I SA/Po 1053/08, LEX nr 514991.
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wiasciwy dobremu gospodarzowi”*®*. Niewatpliwie, nie sposob zarzuci¢ takiemu

wnioskowaniu braku sensu. Przedstawione informacje o gospodarnosci zaktadaja
wydatkowanie srodkow racjonalnie, jak przez dobrego gospodarza dbajacego nie tylko
oich oszczedzanie, ale réwniez o jak najbardziej adekwatne i roztropne ich
wydatkowanie. Sad administracyjny wskazal trzy desygnaty zasady gospodarnosci, do
ktorych zaliczyt: celowo$é, oszczedno$é i efektywnos$é*®®. Przedstawiona kompilacja
wymaga uzupelienia o aspekt ekonomiczny i woéwczas mozna zaryzykowaé
stwierdzenie, ze oddaje ona istote gospodarnosci. Btedne jest traktowanie gospodarnosci
jako synonimu oszczednego wydatkowania**’. Gospodarny zatem to taki,
ktory uwzglednia petne wykorzystanie $rodkow, tj. wydajnie, w sposob najbardziej
racjonalny do danych okolicznosci, przy réwnoczesnym — w miar¢ mozliwosci —
obnizaniu ponoszonych kosztow.

Definicja gospodarnosci prezentowana w ,,Glosariuszu terminow’*4%8

jest dos¢
skrotowa 1 powiela informacje juz przedstawione. W przypadku za§ wewnetrznych
instrukcji w NIK, zostalo przyjete, ze ,,gospodarno$¢ oznacza badanie, czy dziatalno$¢
kontrolowanej jednostki byta zgodna z zasadami efektywnego gospodarowania (...) jakie
byty relacje naktadow i efektow”*®. Niniejsze sformulowanie zawiera w sobie element
pozaprawny, co jest zrozumiate, poniewaz analizowane kryterium jest pojeciem
nieostrym 1 wymaga doprecyzowania, czym zaj¢ta si¢ judykatura oraz doktryna. Pomimo
popetniania kolejnych opracowan m.in. dotyczacych tego kryterium kontroli,
w wystapieniach pokontrolnych zaréwno NIK**, jak i RIO, rzadko odwotuja sie do
gospodarnosci. By¢ moze przyczyna tkwi w obawie przed niewystarczajacym
i nieodpowiednim uargumentowaniem przyjecia gospodarnosci, jako podstawy

do stwierdzenia nieprawidlowosci w dziataniu. Inaczej jest w przypadku legalnosci,

ktérego tres$é nie budzi — co do zasady — watpliwosci*’!. Poza tym akty prawne stanowia

485 Wyrok WSA w Olsztynie z 16.04.2009 r., sygn. akt I SA/Ol 149/09, LEX nr 535471.

486 Wyrok NSA z 12.12.2014 r., sygn. akt Il GSK 1467/13, LEX nr 1637085.

487 Zob.: Wyporska-Frankiewicz J., Jarzecka-Siwik E., Berek M., Kontrola wykonania zadar i nadzor nad
jednostkami samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2020, s. 68. Autorzy podnosza, ze zarzut
niegospodarno$ci nie musi wyczerpywa¢ znamion czynu zabronionego. Brak konsekwencji
prawnokarnych nie wylacza odpowiedzialnosci wtasciwych os6b na podstawie odrgbnych przepisow,
np. cywilnych.

488 proskonka J., Glosariusz terminéw ..., s. 26.

489 Cytuje za: Murat L., Gospodarnosé jako..., s. 18.

490 Zob.: Murat L., Gospodarnosé jako..., s. 20.

41 Dziadon J., Praktyczne aspekty stosowania kryteriéw kontroli wykonania zadan, Przeglad metodyczny
2010, nr 2, s. 18. Ww. artykul naukowy zostat udostepniony przez NIK 17.09.2020 r. na podstawie
wniosku o udzielenie informacji publicznej skierowanego w dniu 14.09.2020 r. za posrednictwem
korespondencji mailowe;.
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bezposrednio o gospodarno$ci tudziez jej wyznacznikach*?, totez organy kontroli moga
powota¢ si¢ na konkretny przepis stwierdziwszy nieprawidtowos¢ w dziataniu podmiotu

kontrolowanego.

Przemyslenia podje¢te w tym rozdziale sktaniajg do wniosku, ze hipoteza jakoby
kryterium legalnos$ci byto nadrzednym w stosunku do pozostalych wymienionych
znajduje potwierdzenie. Dokonujac kontroli w panstwie prawa, punktem odniesienia sg
obowigzujagce normy prawne. Rola legalno$ci wydaje si¢ niepodwazalna,
takze ze wzgledu na zadania, ktore wykonujag RIO. Wymienione jako pierwsze przez
ustawodawce w ustawie o RIO kryterium legalnosci uwydatnia jego naczelng role.
Hierarchizacja  pozostatych  kryteriow kontroli nie znajduje uzasadnienia,
zwlaszcza ze majg one podobng tre$¢. Poza tym, jak slusznie wskazal M. Stebelski,
stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem dzialania podmiotu kontrolowanego niejako
wylacza potrzebe ich dalszej oceny pod okreslonym katem, tu — kryterium
gospodarno$ci*®®. Nie oznacza to tym samym, ze inne kryteria kontroli wymienione
w ustawie o RIO sg zbedne. Oczywistym jest, ze postugiwanie si¢ wspomnianymi
kryteriami wymaga by ich zakres pojeciowy byt zwigzany z prawem sensu largo. Dlatego
tez legalne dzialanie nie oznacza automatycznie dzialania spetniajacego inne kryteria
kontroli. Pytajac o prawidtowo$¢ prowadzonej dzialalnosci z punktu widzenia
np. rzetelnosci, powinno si¢ mie¢ na uwadze rzetelno§¢ w granicach obowigzujacego
prawa, a nie wymogow nieznajdujacych oparcia w przepisach prawa. Mimo to pozostalte
kryteria kontroli uzupeiniajg kryterium legalnosci. Tres¢ rzetelnosci, gospodarnosci,
czy celowosci jest odmienna w stosunku do metakryterium i uwydatnia dziedziny, ktére
nie sg Scisle regulowane przez prawo badz precyzuje czy uszczegotawia przeprowadzang
kontrolg. Istotnym problemem jest stosowanie kryteriow celowosci, rzetelnosci

1 gospodarnosci w praktyce. Roznice migdzy nimi nie s3 wyrazne. Ich zakresy

492 Np. 1) art. 44 ust. 3 ustawy z dn. 27.08.2009 r. o finansach publicznych: ,,Wydatki publiczne powinny
by¢ dokonywane: 1) w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: a) uzyskiwania najlepszych
efektow z danych naktadow, b) optymalnego doboru metod i srodkow stuzacych osiagnieciu zatozonych
celéw; 2) w sposob umozliwiajacy terminowg realizacje zadan; 3) w wysokosci i terminach wynikajacych
z wczesniej zaciggnigtych zobowigzan™”; 2) art. 247 ust. 3 ustawy z dn. 27.08.2009 r. o finansach
publicznych: ,,Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego okresli szczegdtowe zasady, sposob i tryb
przyznawania i korzystania ze stuzbowych kart ptatniczych przy dokonywaniu wydatkoéw z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego oraz innych samorzadowych jednostek organizacyjnych i oséb
prawnych, a takze zasady rozliczania platnosci dokonywanych przy ich wykorzystaniu,
z uwzglednieniem konieczno$ci zapewnienia prawidtowosci i gospodarnosci dokonywania wydatkow”.

493 Stebelski M., Komentarz do art. 203 [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz art. 87-243,
red. Safjan M., Bosek L., Warszawa 2016, s. 1377.
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znaczeniowe przenikaja si¢. W szczeg6dlnosci kryterium wskazane w ustawie o RIO —
zgodno$¢ dokumentacji ze stanem faktycznym, moze by¢ wyznacznikiem zaréwno
rzetelnosci, jak i legalnosci. W zwiazku z powyzszym RIO odwoluja sie¢ w gldwnej
mierze do kryterium legalnosci, ktoére zawiera w sobie pierwiastek merytoryczny
pozostatych  kryteriow. Przeprowadzana kontrola powinna by¢ nalezycie
udokumentowana by wykluczy¢ ewentualny zarzut przekroczenia uprawnien przez izbe
obrachunkowg. Podstawa stwierdzenia przez RIO nieprawidlowosci w wykonaniu
zadania wlasnego przez JST nie moze by¢ niecelowos$¢, czy niegospodarnos¢, poniewaz
ustawa o RIO wyklucza taka mozliwos¢. Izby moga wskaza¢ na niegospodarnos¢,
czy nierzetelno$¢ w dziataniu podmiotu kontrolowanego, ale bedzie to wynik dokonane;j
oceny z punktu widzenia obowigzujacych przepisdéw prawa. Pozostaje zatem zgtosi¢ pod
adresem ustawodawcy postulat de lege ferenda by rozszerzy¢ uprawnienia kontrolne RIO
w zakresie zadan wilasnych JST o kryterium rzetelnosci. Rzetelnosci w dziataniu
wymagaja same przepisy prawa, za§ wskazywanie JST uchybienia na podstawie tego
kryterium wyartykutowatoby doniosto$¢ naruszenia. Poza tym zasadne jest wykreslenie
z ustawy o RIO kryterium zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym, ktore jest

zbednym kryterium. Jego zakres znaczeniowy zawiera si¢ w legalnosci 1 rzetelnosci.
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ROZDZIAL VI. WYNIKI ANKIETY PT. ,ROLA REGIONALNYCH
IZB OBRACHUNKOWYCH W DZIALANOSCI JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Charakterystyka badania

Podejmujac rozwazania na temat funkcji kontrolnej RIO bytam $wiadoma
koniecznosci przeprowadzenia ankiety poswigconej dziatalnosci izb obrachunkowych.
Interpretacja przepisow prawnych przy wykorzystaniu metody jezykowo-logicznej
dostarcza mozliwosci weryfikacji funkcjonowania organu wiladzy publicznej tylko na
plaszczyznie teoretycznej. Ocena regulacji prawnych z punktu widzenia ich praktycznego
zastosowania wymaga postuzenia si¢ metodg empiryczng. Dlatego postawienie hipotez
dotyczacych dzialalnosci RIO we weczesniejszych czgsciach pracy wigzalo sie
z obowigzkiem poznania opinii podmiotéw poddanych kontroli izb, tu: JST. To bowiem
ich ocena stanowi w cze$ci odzwierciedlenie przydatnosci RIO w polskiej przestrzeni
publicznej. Analizie podlegato zbadanie stanowiska JST na temat RIO. Na podstawie
udzielonych odpowiedzi mozliwa byla wzgledna weryfikacja postawionych uprzednio
w pracy postulatow de lege ferenda.

Ankieta zostalta wystana do 1500 JST w Polsce, w tym 16 wojewodztw
samorzadowych. Przy doborze JST postuzono si¢ metoda dogodnosciowa. Adresy
mailowe na ktore zostala wyslana ankieta pobrano ze stron internetowych JST.
Wyrazenie opinii przez JST w ankiecie bylo oparte na zasadzie anonimowosci,
o czym dana jednostka zostata poinformowana. Ankieta zostata skierowana do aparatu
pomocniczego danej JST, z prosba o udzielenie odpowiedzi przez kompetentng w danym
temacie osobg. Wybor osoby zalezat wylacznie od JST. Uzyskane opinie nie umozliwiaja
zweryfikowanie stanowiska sluzbowego zajmowanego przez osobe¢ udzielajaca
odpowiedzi.

Na ankiete sktadato si¢ 28 pytan, gdzie 3 z nich miaty charakter otwarty, w tym
w jednym istniala mozliwo$¢ przedstawienia postulatdow zmian w dzialalnosci tego
organu wladzy publicznej. Ankietowany w zasadzie byl zobowigzany odpowiedzie¢ na
kazde pytanie, w przeciwnym razie nie mogt skutecznie zapoznac¢ si¢ z kolejnym. Wzor
ankiety stanowi zafacznik do pracy. W wigkszo$ci przypadkow, reakcja ze strony JST
na otrzymang ankiet¢ byla pozytywna, o czym $wiadczyly liczne e-maile

z podzigkowaniami za zaj¢cie si¢ sprawg kontroli nad JST przez R1O. Zdarzaly si¢ jednak
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sytuacje podajace w watpliwo$¢ sens jej przeprowadzenia*®*. Pytania zawarte w ankiecie
dotyczyly kwestii ogolnych zwigzanych z istnieniem w polskiej przestrzeni publiczne;j
RIO, zagadnienh merytorycznych z zakresu kontroli, praktycznych aspektow
z przeprowadzanych kontroli przez inspektoréw kontroli oraz emocjonalnego stosunku
wobec izb obrachunkowych.

Odpowiedzi do ankiety byly udzielane w okresie od 1 czerwca do
30 wrzesnia 2018 r. Proba badawcza wyniosta 504 JST, w tym: 407 gmin, 82 powiaty,
15 wojewodztw samorzadowych. 18,8 % udzielajacych odpowiedzi okreslito, ze sa pici
meskiej, zas 81,2 % — plci zenskiej. Najliczniejsza grupe stanowily osoby w wieku od
48-60 lat — 40,9 %. Kolejna znaczng spotecznoscig byly osoby w przedziale 37-47 lat —
38,7 %, a najmniej liczng w przedziale 18-25 lat — 0,4 %. Dane te zostaly zobrazowane

na wykresie nr 6.1 1 6.2.

Wiek ankietowanych

206
195

100

2
0 —
18-25lat  26-36lat  37-471lat  48-60 lat 61-wiecej lat

Wykres nr 6.1 — Wiek ankietowanych

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

494 7 uwagi na fakt, ze korespondencja miala charakter wylacznie bilateralny i nie zawierala upowaznienia
do jej rozpowszechniania, nie jest mozliwe wskazanie podmiotow, o ktérych mowa wczes$niej.
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Plec

18,8% = Mezczyzni
m Kobiety

Wykres nr 6.2 — Ple¢ ankietowanych

Zrddto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.
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2. Odpowiedzi na zadane pytania

PYTANIE NR 1
,,Czy Pani/Pana zdaniem, RIO wspomagaja JST w prawidlowej realizacji powierzonych

im zadan?”

Pytanie nr 1

m Tak
® Nie

® Trudno powiedziec

Wykres nr 6.3 — Pytanie nr 1: ,,Czy Pani/Pana zdaniem, RIO wspomagaja JST w prawidtowej realizacji
powierzonych im zadan?”

Zrddto: opracowanie wlasne na podstawie ankiety.

Zdecydowana wigkszo$¢ odpowiedziata twierdzaco na postawione pytanie,
co niewatpliwie jest istotne dla potwierdzenia shuszno$ci powotania izb obrachunkowych
1 oceny ich funkcjonowania. 19,4 % ankietowanych bylo niezdecydowanych i1 wybrato
odpowiedz ,,Trudno powiedzie¢”. Tylko 10,3 % JST jednoznacznie negatywnie postrzega
dziatalnos¢ RIO. Dane statystyczne, potwierdzaja, ze utworzenie izb obrachunkowych
bylo niezb¢dne dla zapewnienia prawidlowego funkcjonowania JST. Okazuje sie,
ze nadal konieczne jest wsparcie dla JST. By¢ moze przyczyna tkwi w inflacji przepisow
prawa, ich niespojnosci, czy niejasnosci. Mozna zaryzykowal stwierdzenie, ze izby
obrachunkowe sa czgscig samorzadu terytorialnego. Zaprezentowany wynik ankiety nie
upowaznia RIO do niepodejmowania dziatah majacych na celu poprawe np. kompetencji
migkkich inspektoréw kontroli, czy podnoszenie ich kwalifikacji zawodowych. Nalezy
zauwazy¢, ze RIO powinny ulepsza¢ dzialalno$¢ kontrolng, poniewaz niezdecydowana

grupa ankietowanych zdaje si¢ wskazywac na pewne mankamenty w tej funkcji RIO.
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PYTANIE NR 2/ PYTANIE NR 3
,,Ktorym stowem w Pani/Pana ocenie mozna okresli¢ relacje pomigdzy RIO a JST?”

,Jaka jest przyczyna podanej przez Panig/Pana odpowiedzi w <<Pytanie 2>>7”

Pytanie nr 2

= Wiadztwo

m Partnerstwo publiczno-
prawne

Wykres nr 6.4 — Pytanie nr 2: ,,Ktorym stowem w Pani/Pana ocenie mozna okresli¢ relacje pomiedzy RIO
aJST?”

Zrddto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Ankietowani mieli do wyboru dwie odpowiedzi: 1) wladztwo oraz 2) partnerstwo
publiczno-prawne. Intencja ujgcia tego pytania w ankiecie nie byto sprawdzenie wiedzy
osOb zatrudnionych w aparacie pomocniczym JST o postanowieniach przepisow
prawnych charakteryzujacych stosunek pomig¢dzy tymi dwoma instytucjami. Odpowiedzi
udzielone przez JST mialy obrazowac¢ rzeczywisty charakter interakcji pomiedzy tymi
dwoma instytucjami. Omawiane pytanie jest $ciSle zwigzane z pierwszym, na ktore
wiekszo$¢ opowiedziala si¢ za tym, ze RIO wspierajg jednostki w zgodnym z prawem
realizowaniu zadan publicznych. Jednoczesnie w pytaniu drugim przewaza poglad,
7e izby uprawiaja wladztwo wobec JST. Potwierdza to spostrzezenie, ze relacje miedzy
wskazanymi podmiotami nie opieraja si¢ na partnerskiej wspotpracy, lecz stosunkach
»organ vs. podmiot kontrolowany”. Rezultat odpowiedzi na pytanie nr 2 potwierdza
trafno$¢ spostrzezen dokonanych w tej pracy o koniecznos$ci przeprowadzania szkolef

dla pracownikow JST o zasadach funkcjonowania izb obrachunkowych, relacji
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z podmiotem kontrolowanym i dodatkowo takze roli JST; szkolenia poprawiajace
migkkie kompetencje inspektoréw kontroli RIO takze sa niezb¢dne, o czym dalej. Istotna
jest zmiana mentalnosci, jednak to mozna osiagna¢ dzigki systematycznej pracy, zarowno
po stronnie JST, jak i RIO. Postrzeganie relacji pomiedzy JST a RIO tylko w $wietle
wladztwa jest anachroniczne; dzi$§ idzie tu przede wszystkim o wspotprace pomiedzy
partnerami, gdzie nadrz¢dnym celem jest dobro obywateli, czy sensu stricto spolecznosci
lokalne;.

W pytaniu nr 3, ktoére brzmiato ,,Jaka jest przyczyna podanej przez Panig/Pana
odpowiedzi w <<Pytanie 2>>?” ankietowani mogli uzasadni¢ swoje stanowisko.
Dla odpowiedzi ,,wtadztwo” w glownej mierze byta podnoszona kwestia komunikacji
inspektorow kontroli z pracownikami jednostki poddanej kontroli. Dominowato zdanie,
ze izby obrachunkowe jedynie zadaja 1 przedstawiajg swoje stanowisko, co potwierdzali
ankietowani odwotujac si¢ do doswiadczenia w kontaktach z pracownikami RIO.
Ponadto sygnalizowali oni, ze RIO nie uwzgledniajg uwag zgtaszanych przez JST,
pomimo ze sg one uzasadnione, a jedynie odwolujg si¢ do swojego statusu formalno-
prawnego. W szczeg6lnosci wypominano brak spojnosci w systemie BESTI@ (system
zarzadzania budzetem JST), co powoduje trudnosci w utrzymaniu poprawnych relacji
z izbami obrachunkowymi, a takze uchylanie si¢ od pomocy JST w sytuacjach
kryzysowych, czy watpliwych, gdy przepisy prawa sa niejasne lub niespojne. W ich
ocenie izby obrachunkowe w takich sytuacjach odwotuja si¢ do braku kompetencji do
wydawania interpretacji przepisow prawa. Niezwykle cenna opinia zostata przedstawiona
w nastepujacej odpowiedzi: ,RIO widzi czasami tylko sztywne przepisy nie
zastanawiajgc si¢ nad sytuacjg jaka spowodowata dane zdarzenie. Przyjmuja wyjasnienia
ale 1 tak jest to pdzniej wypisane w protokotach jako naruszenie przepisow. RIO to teoria
a nie praktyka a Zycie 1 sytuacje czgsto pisza inne scenariusze, ktore trzeba rozwigzaé
oczywiscie nie naruszajac prawa’.

Z przedstawionego komentarza wybrzmiewa istotny problem. Zdarza sie,
7e przepisy prawa nie nadgzaja za zmianami w rzeczywistosci, stad sa one
nieodpowiednie 1 powoduja trudnosci interpretacyjne. Jednakze, z uwagi na art. 7
Konstytucji RP traktujacy o zasadzie legalizmu dzialania organéw wtadzy publiczne;,
organ nie moze odstapi¢ od stosowania obowigzujacych przepisow prawa. Ponownie
zostaly ukazane trudno$ci w postrzeganiu funkcji kontrolnej organéw wiladzy publiczne;.
Zadania organow kontroli nie moga zosta¢ ujete w katalogu zamknigtym,

gdyz pozbawitoby to organ kontroli mozliwos¢ weryfikacji kompleksowego dziatania
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podmiotu kontrolowanego. Niepokojace sa za$ odpowiedzi, z ktérych wynika,
jakoby RIO nie przestrzegaly przepisow prawa i przyjmowaly ustalenia wewngtrzne,
majace wpltyw na przeprowadzang kontrolg. Takie praktyki — jesli faktycznie wystepuja,
jak wskazuja ankietowani — nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie, a w przypadku
ewentualnego naruszania przepiséw prawa przez inspektorow kontroli, JST powinny
niezwlocznie — w kazdym zaistniatym przypadku, zglosi¢ to do prezesa RIO.

Druga kategorig odpowiedzi dla ustalenia charakteru relacji taczacych RIO 1 JST
byto partnerstwo publiczno-prawne. Wydaje si¢, ze wybrane izby obrachunkowe
nalezycie wypelniaja swoje zadania poprzez zaangazowanie oraz otwartos¢ na dyskusje,
poniewaz ankietowani wprost pisali doktadng nazwe izby, jednoczesnie podkreslajac
uznanie dla tejze. Jedng z powtarzajacych sie przyczyn takiego wyboru byty na biezaco
prowadzone konsultacje z izbami obrachunkowymi by zapobiec ewentualnym
nieprawidlowosciom. Ponadto, jak zostalo nadmienione, izby stuzg radg w zdecydowaniu
o najlepszym rozwigzaniu dla danej JST, majac na wzgledzie przepisy prawa oraz
w sytuacjach niezwykle watpliwych organ ten wystepuje do ministerstwa finansow
o0 zajecie stanowiska, co jest podstawg do przyjecia okreslonego rozwigzania przez JST.
Warto podkresli¢, ze niektorzy byli zdania, ze RIO stuzg pomocag w zasadzie w kazdej
sprawie.

W ramach tego pytania nalezy przychyli¢ si¢ do grupy, ktoéra wskazuje na relacje
opierajace si¢ na partnerstwie publiczno-prawnym. Przemawiajg za tym nie tylko
logiczne argumenty podane w odpowiedziach, ale przede wszystkim praktyka
funkcjonowania RIO. Tu wystarczajace jest zapoznanie si¢ z iloscig wydanych opinii
przez izby obrachunkowe oraz réznorodnoscig ich zagadnien, ktére poruszajg. Opinie te
sg jasnym sygnatem dla JST, czy podejmowana przez nig aktywnos¢ zostataby uznana
jako naruszajaca przepisy prawa. Niemniej nie mozna ignorowac sygnatow wskazujacych
na niewlasciwe postgpowanie m.in. inspektorow kontroli 1 w tym zakresie nalezy

postulowac¢ o podjecie odpowiednich srodkéw zaradczych.
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PYTANIR NR 4

,Czy Pani/Pana zdaniem, dzialalno$¢ RIO ogranicza samodzielnos¢ JST, ktora jest

zagwarantowana przez Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.?”

Pytanie nr 4

m Tak
= Nie

= Trudno powiedzie¢

Wykres nr 6.5 — Pytanie nr 4: ,,Czy Pani/Pana zdaniem, dziatalnos¢ RIO ogranicza samodzielno$¢ JST,
ktora jest zagwarantowana przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.?”
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

59,9 % ankietowanych uznato, ze dziatalnos¢ izb obrachunkowych nie ogranicza
samodzielnosci JST. Tylko 6,9 % mialo odmienne zdanie. Zastanawiajaca grupa
ankietowanych jest ta, ktora wybrata odpowiedZ ,,Trudno powiedzie¢”. Stanowili oni
33,1 % wszystkich ankietowanych, czyli do$¢ liczng reprezentacje. T¢ odpowiedz
zaznaczyto tylko 32,9 % ankietowanych, ktorzy uprzednio wskazali na stosunek
partnerski pomigdzy RIO a JST. W pozostalym zakresie odpowiedzi udzielity jednostki
traktujace o relacjach opierajacych si¢ na wladztwie.

Grupa ankietowanych opowiadajaca si¢ za odpowiedzig ,, Trudno powiedzie¢” jest
stanowczo zbyt liczna w stosunku do grupy przeciwnej stwierdzeniu o ograniczaniu
samodzielnosci JST przez izby. Samodzielno$¢ JST zagwarantowana przez Konstytucje
RP z zatozenia powinna by¢ chroniona wtasnie przez RIO, dzigki nieustannej weryfikacji
1 wspieraniu JST w wypetnianiu przez nie zadan publicznych z mysla o spolecznosci
lokalnej. Jak bylo wspomniane w tej pracy, o faktycznej samodzielno$ci JST przesadza

ich niezalezno$¢ finansowa, a RIO jako organ nadzoru finansowego i kontroli gospodarki
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finansowej JST — wzasadzie — powinien sta¢ na strazy zgodnego z prawem
wydatkowania §rodkdéw publicznych przez JST. Na pewno poprzez swoje uprawnienia
organ ten nie powinien przyczynia¢ si¢ albo faktycznie ogranicza¢ samodzielnosci JST,
poniewaz tylko JST sa wladne do podejmowania decyzji o przeznaczeniu wydatkowania
srodkéw publicznych oraz ich wysokos$ci, co izby obrachunkowe powinny mie¢ na

uwadze.
PYTANIE NR 5

,,Czy mogtaby Pani/Pan oceni¢ w skali 1-5, przymiotniki okreslajace przeprowadzang

kontrole przez RIO, przy czym 1 — oznacza brak, 5 — zdecydowanie tak?”

Pytanie nr 5

250
227 225
200 191
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150 126 141 135
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100 79

50 36

24
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0 [ | - —

obiektywizim starannosc profesjonalizm

Wykres nr 6.6 — Pytanie nr 5: ,,Czy mogtaby Pani/Pan oceni¢ w skali 1-5, przymiotniki okreslajace
przeprowadzang kontrol¢ przez RIO, przy czym 1 — oznacza brak, 5 — zdecydowanie
tak?”

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie ankiety.

Do wyboru byly trzy przymiotniki, tj.: obiektywizm, starannos$¢ i profesjonalizm.
Zadne z ww. przymiotnikow okre$lajacych przeprowadzang kontrole nie otrzymato
sposréd mozliwych do zaznaczenia wariantdow oceny maksymalnej. W przypadku
kazdego z okreslen dominowata ocena ,,4”, zdajaca si¢ potwierdzac istnienie danej cechy
w trakcie przeprowadzanej kontroli, jednak dajaca do mys$lenia o koniecznosci

samodoskonalenia si¢ inspektora kontroli z tej dziedziny. ,,Obiektywizm” podczas
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przeprowadzanej kontroli na poziomie ,zdecydowanie tak” potwierdzilo 141
ankietowanych, tj. o 50 gtoséw mniej niz dla oceny ,,4”. Oceng ,,3”, czyli $redni poziom
wystepowania tej cechy podczas kontroli, popartlo 126 ankietowanych. Odmiennie
ksztattuja si¢ wyniki dla ,staranno$ci”’. Az 403 respondentow potwierdzito,
ze inspektorzy kontroli wykonuja swoje czynnosci starannie. Nieliczng grupe stanowity
osoby oceniajace jako przecigtne zachowanie tej cechy podczas kontroli, bo tylko 79,
natomiast co do pozioméw 2 i 1 wypowiedziato si¢ 22 badanych. Dla wariantu
,profesjonalizm” ocena ta nie jest juz jednoznaczna. Maksymalng punktacje w skali
pigciostopniowej przyznato 135 jednostek, co jest najmniejszym wynikiem w punktacji
»>” sposrod omawianych cech. O przecigtnosci (ocena ,,3”) wystepowania
profesjonalizmu podczas czynnosci kontrolnych bylo przeswiadczonych az 114
uczestnikow. Oceng ,,4” przyznalo 225 ankietowanych, a zdecydowanych o braku

profesjonalizmu byto 30.
PYTANIE NR 6

,»Czy mogtaby Pani/Pan oceni¢ stopien przygotowania merytorycznego inspektorow

kontroli RIO? Skala oceny to 1-5 (1-brak, 5-nalezyte przygotowanie).”

Pytanie nr 6

254

100 83

h
=]

3 14

Wykres nr 6.7 — Pytanie nr 6: ,,Czy mogtaby Pani/Pan oceni¢ stopien przygotowania merytorycznego
inspektoréw kontroli RIO? Skala oceny to 1-5 (1-brak, 5-nalezyte przygotowanie).”
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety.
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Podobnie jak przy pytaniu nr 5, dominowala ocena na poziomie ,4”7,
za ktorg opowiedziato si¢ 254 ankietowanych. Najwyzszy miernik w punktacji,
tj. ,,5” przyznalo 150 uczestnikéw. Istotnie malg grupe stanowily jednostki,
ktére negatywnie postrzegaja przygotowanie merytoryczne inspektora (17 gltosow).
Wyniki odpowiedzi uzyskane przy tym pytaniu sa zadowalajace z uwagi na podnoszong
w sprawozdaniach z dziatalnosci RIO w wysokim stopniu fluktuacj¢ kadry pracowniczej
izb. Dla przypomnienia, w 2018 r. z pracy w RIO odeszto 109 oséb, zas w 2019 r. — 142
pracownikow, z tego 73,2 % (104 osoby) stanowili inspektorzy wydziatu kontroli oraz
specjalisci wydzialu informacji, analiz i szkolen. Szkolenie nowo zatrudnionych

pracownikéw do petnienia funkcji kontrolnych wymaga kilku lat**>.

PYTANIE NR 7

,Jakie uczucie wywotuje u Panstwa w gminie, powiecie, wojewddztwie samorzagdowym

zawiadomienie przez RIO o terminie majacej si¢ odby¢ kontroli?”

Pytanie nr 7

B niepewnosdé
= zadowolenie
m obojetnosé

= wyrdznienie

26,6%

® 7watpienie W poprawnosé
prowadzonej dziatalnosci

gospodarczej
strach

Wykres nr 6.8 — Pytanie nr 7: ,,Jakie uczucie wywoluje u Panstwa w gminie, powiecie, wojewodztwie
samorzgdowym zawiadomienie przez RIO o terminie majacej si¢ odby¢ kontroli?”
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

495 Zob.: Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych za rok 2019.
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Wydaje sig, ze antagonistyczne nastawienie do organéw wiadzy publicznej nadal
jest dostrzegalne ws$réd Polakow, zwlaszcza u os6b w  wieku podeszlym,
a takze 1 u mtodszych pokolen. Do takiego wniosku dosztam na podstawie obserwacji
dokonanych wsréd oséb w roznym wieku i rozmoéw przeprowadzonych na ten temat.
Mogg stwierdzi¢, ze jakakolwiek interakcja z organami nadzoru badz organami §cigania
jest traktowana na roéwni z problemami. Dlatego nie dziwi mnie fakt wybrania przez
badanych z zaproponowanych rodzajow emocji, ktére towarzysza zawiadomieniu
o terminie kontroli, wilasnie niepewnosci. OdpowiedZz te zaznaczylo az 50,2 %
ankietowanych. Przewazajaca wiekszos¢ opowiadajacych si¢ za ta cecha, bo az 51,6 %
stanowity tu jednostki, ktore wskazaly uprzednio na relacje ,,wladztwo” pomiedzy JST
a RIO. Inne rodzaje wrazen mozliwe do wybrania przy tym pytaniu to: obojetnos¢,
zwatpienie w poprawnos¢ prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej, strach, zadowolenie,
wyroznienie. Strach odczuwa 13,3 % jednostek; w zwatpienie co do poprawnosci
prowadzonej dzialalnosci gospodarczej popada 3,6 %. Obojetnymi na otrzymang
informacje jest zaledwie 26,6 % uczestnikow. Pozytywne odczucia z zawiadomienia
o kontroli ma niewielkie grono, bowiem: wyroznienie — 0,4 %, a zadowolenie — 6,0 %.

Uzyskane wyniki nie sg optymistyczne. Na pewno nie jest wiasciwe,
gdy kontrolowany nie jest pewny, co moze si¢ wydarzy¢ po przeprowadzonej kontroli,
mimo ze zgodnie z ustawg o RIO, JST ma mozliwo$¢ odmoéwi¢ podpisania protokotu

z przeprowadzonej kontroli.
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PYTANIE NR 8

»W przypadku wyboru uczu¢ negatywnych w <<Pytanie 7>>, czy moglabym prosi¢

Panig/Pana o wskazanie przyczyny zajetego stanowiska.”

Pytanie nr 8

® Wynika to z pozycji RIO
jako organu kontrolno-
nadzorujgcego

= Wynika to z kierownictwa
danej RIO

= [nne

Wykres nr 6.9 — Pytanie nr 8: ,,W przypadku wyboru uczu¢ negatywnych w <<Pytanie 7>>, czy mogtabym
prosi¢ Panig/Pana o wskazanie przyczyny zajetego stanowiska.”
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Pytanie to nie bylo obowigzkowe 1 dotyczylo tych podmiotdw,
ktore w poprzednim wybraly negatywne emocje. Sposrod 338 jednostek u ktorych
zawiadomienie o kontroli wywoluje pejoratywne odczucia, 334 podjeto si¢ uzasadnié
swoj wybor. Ankietowani mogli wybra¢ trzy propozycje, tj. 1) wynika to z pozycji RIO
jako organu kontrolno-nadzorujacego, 2) wynika to z kierownictwa danej RIO albo
3) ,inna odpowiedZz” 1 poda¢ swoje stanowisko. W zdecydowanej wigkszosci,
bo az 87,5 % jednostek dato wyraz pozycji wtadczej RIO, a 2,3 % ankietowanych uznato,
ze odpowiedzialno$¢ za negatywne emocje wynika z obsady personalnej kierownictwa
izby obrachunkowej. 10,2 % uczestnikéw postanowito okresli¢ jeszcze inny powod.
Wsrdd tej ostatniej grupy najczesciej wskazywano na obawe przed nieznanym,

czy personalne animozje 0sob zarzadzajacych JST i1 RIO. Liczng grupe stanowity takze
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powody zwigzane z inflacja prawa i nienadgzaniem za zmianami, co rodzi ewentualne
obawy przed wykazaniem przez organ wykonywania zadan publicznych niezgodnie
z prawem. Jeden z ankietowanych odnidst si¢ do problemu poruszanego w pracy,
a mianowicie rozbieznych stanowisk RIO. Jego zdaniem, odwotanie si¢ do stanowiska
innej niz wiasciwa izba obrachunkowa w toku wykonywanych czynnosci powoduje
niepewno$¢ reakcji RIO. Inny uczestnik zwrdcit uwage, ze wptyw na taki stan majg

496

inspektorzy kontroli. Zdarza si¢, ze nie tylko znaczaco reorganizuja prace urzedu™",

ankietowani rOwniez zarzucali nieodpowiedni poziom kultury osobiste;.

49 W Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Lodzi w czasie pandemii wirusa COVID-19, inspektorzy
kontroli moga wykonywaé czynnoSci kontrolne zdalnie. Kontrola zdalna umozliwia szybsze
wykonywanie czynnosci kontrolnych, generuje mniejsze koszty, a takze nie dezorganizuje pracy
podmiotu kontrolowanego. Jednak jak zwraca uwagg R.P. Krawczyk ,,Obnizenie kosztow kontroli moze
si¢ wigza¢ rowniez z wigkszym wykorzystaniem mozliwosci kontrolnych izb w swoich siedzibach.
Problem polega jednak na tym, ze RIO dopiero podczas kontroli dowiaduja si¢ o dokumentach,
ktore nakladaja potencjalne zobowiazania finansowe. Sa to dokumenty dotyczace sfery zarzadzania —
w przypadku niektorych z nich nie ma obowiazku przesytania ich do organéw nadzoru — ani wojewodow,
ani RIO. Przyktadami takich dokumentow sg wszelkie umowy wsparcia. Nalezatoby si¢ wigc powaznie
zastanowi¢, ktore z tych dokumentéw powinny by¢ obligatoryjnie przesytane do wiadomosci RIO.
Przy elektronicznym obiegu dokumentéw, wdrozonym juz w wigkszosci izb, z technicznego punktu
widzenia nie powinno to sprawia¢ wiekszych trudnosci. Oczywiscie wigze si¢ to z naktadami
finansowymi dotyczacymi koniecznos$ci zwigkszenia pojemnosci serwerd6w. Rozwiazanie to nie ma
charakteru nowatorskiego — powszechnie stosowane jest we Francji w dziatalnosci tamtejszych RIO.
Obecne rozwigzanie polskie — powolywanie si¢ na tre$¢ art. 88 ustawy o samorzadzie gminnym
i analogicznych przepisow w ustawie o samorzadzie powiatowym oraz ustawie o samorzadzie
wojewddztwa — wydaje si¢ niewystarczajace przy tak okreslonym modelu kontroli. Ustawodawca nie
wskazuje tutaj terminu dostarczenia informacji organowi nadzoru, a ponadto organ wnioskujacy powinien
poda¢ motywy zwrocenia si¢ z tego typu zadaniem”; Krawczyk R.P., Wizje kontroli..., s. 82-83.
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PYTANIE NR 9

,,Czy zdarzylo sie by RIO §wiadomie podczas kontroli przeoczyta naruszenie prawa przez

podmiot kontrolowany?”

Pytanie nr 9

28%  08%

m Tak
m Nie
m Moze

Inne

Wykres nr 6.10 — Pytanie nr 9: ,,Czy zdarzyto si¢ by RIO $wiadomie podczas kontroli przeoczyla
naruszenie prawa przez podmiot kontrolowany?”’
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety.

Uczestnik ankiety mial 4 mozliwos$ci odpowiedzi na to pytanie, tj. poprzez

2

wybranie pola ,tak”, ,nie”, ,,moze” oraz ,inna odpowiedz”. Wtasne przemyslenia
ankietowanych zostaty zaliczone do wyniku dla ,,nie”, gdyz przesadzita o tym ich tres¢.
W tym pytaniu, co do zasady, byla jedna odpowiedz — ,,nie”, ktoéra zaznaczyto 87,7 %
ankietowanych. Twierdzaco zareagowaty 4 jednostki. Co wazniejsze odpowiedz ,,moze”
wybrato 11,5 % JST; w ankiecie nie zostalo zdefiniowane co nalezy rozumie¢ przez
stowo ,,moze”, nalezy jednakze domniemywac, ze jego tres¢ nie budzita watpliwosci

interpretacyjnych.
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PYTANIE NR 10

,,Czy moglaby Pani/Pan okresli¢ w skali 0-5 sktonno$¢ inspektorow kontroli RIO do

przekupstwa, przy czym 0 oznacza nie wiem, 1 — nie sg sktonni, 5 — sg sktonni?”

Pytanie nr 10
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Wykres nr 6.11 — Pytanie nr 10: ,,Czy moglaby Pani/Pan okresli¢ w skali 0-5 sktonno$¢ inspektorow
kontroli RIO do przekupstwa, przy czym 0 oznacza nie wiem, 1 — nie sa sktonni, 5 — sa
sktonni?”

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety.

Na etapie opracowywania ankiety zostalo zatozone, ze wszyscy uczestnicy
wskaza ,,0” badz ,,1”. Faktycznie najwigksza liczbe odpowiedzi uzyskaly te dwie
mozliwosci, bo tacznie az 97,4 %. Nikt nie zaznaczyt odpowiedzi ,,4”, natomiast ,,5”,
czyli sa sktonni zaznaczyto 1,0 % ankietowanych, a ,,.3” — 1,2 %. Niezwykle trudne jest
zinterpretowanie odpowiedzi udzielonych na to pytanie. Pozostaje jedynie wiara,
ze sg one rzetelne, za$ jesli w ogodle inspektor kontroli byt sktonny naruszy¢ przepisy

prawa to ostatecznie nie doszto do takiego zdarzenia.
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PYTANIE NR 11

,Czy podejmowali$cie Panstwo probe przekupstwa?”

Pytanie nr 11

1,0%

Tak
m Nie

® Nie pamigtam

Wykres nr 6.12 — Pytanie nr 11: ,,Czy podejmowaliscie Panstwo probe przekupstwa?”’
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Budujace jest, ze co do zasady odpowiedz byla w tym pytaniu jednoznaczna.
A mianowicie 99,0 % badanych wybrato pole ,,nie”. 1,0 % ankietowanych nie pamigtato
takiej sytuacji, wigc mozna uog6lni¢, ze 100 % ankietowanych nie podejmowato proby
przekupstwa. Przy czym odpowiedzi na pytanie nr 11 w niewielkim stopniu przecza tym
z 10, a doktadnie jednostkom, ktére wybraty ,,nie pamigtam”. 2 uczestnikow z tej grupy
pomimo braku pamigci w tym zakresie uprzednio zaznaczyto, ze inspektorzy kontroli sa
sktonni do przekupstwa (odpowiedz ,,5”), a jeden podmiot ocenit sktonnos¢ tychze do
przekupstwa na poziomie ,,3”; dwa inne przyjely, ze nie wiedza, czy inspektorzy sa

sklonni, czy tez nie, co sklania do pytania o przyczyng¢ wyboru pola ,,nie pamigtam”.
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PYTANIE NR 12

,,Czy w Pani/Pana ocenie, inspektorzy kontroli RIO wykonuja swoje obowigzki rzetelnie?
2.3. Rzetelnos¢

<<Inspektor kontroli jest odpowiedzialny za prawidtowos¢ ustalen dokonywanych
w czasie kontroli. Dziatania kontrolne powinny by¢ wykonywane w sposdb rozwazny
irzetelny. Inspektor powinien sumiennie wykonywaé swoje obowigzki dazac do
osiggniecia najlepszych rezultatow pracy, majac na wzgledzie terminowe, wnikliwe oraz

rozwazne wykonywanie zadan>>.”

Pytanie nr 12

6,9%

m Tak
= Nie

= [nne

Wykres nr 6.13 — Pytanie nr 12: ,,Czy w Pani/Pana ocenie, inspektorzy kontroli RIO wykonuja swoje
obowiazki rzetelnie?”
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety.

Rzetelne wykonywanie obowigzkoéw przez inspektora kontroli przesadza
o odpowiedzialnym traktowaniu wykonywanej przez tychze funkcji. Prawidtowe
ustalanie stanu faktycznego poddanego kontroli zapobiega ewentualnym bledom
w protokotach kontroli, czy nastgpnie wystapieniu pokontrolnym, co wylacza
wykorzystywanie przez JST uprawnien do zgloszenia zastrzezen, z uwagi na
bezprzedmiotowos¢. Tylko 2,6 % JST ocenilo prace inspektorow kontroli jako
nierzetelna, co na tle 90,5 % odpowiedzi potwierdzajacych t¢ pozadang ceche inspektora

kontroli zdaje si¢ by¢ marginalnym zachowaniem. 6,9 % ankietowanych postanowito
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udzielil wlasnej odpowiedzi na postawione pytanie. Uzyskane wyniki mozna podzieli¢
na trzy grypy: 1) potwierdzaja, ze inspektorzy kontroli sg rzetelni wpisawszy ,,raczej tak”,
co stanowi potowe udzielonych odpowiedzi; 2) majg trudnosci w jednoznacznym zajeciu
stanowiska; 3) uwazaja, ze inspektorzy kontroli s3 rzetelni, ale w znaczeniu
pejoratywnym i kolokwialnym, m.in.: ,,s3 bardzo rzetelni czyli wredni”, ,,bardzo rzetelnie
pod wptywem naciskéw np. politycznych”, ,,w zaleznosci czy chca co$ udowodnié
i komu”, czy ,,Zazwyczaj tak, lecz zdarzajg si¢ przypadki naginania rzeczywisto$ci w celu
stwierdzenia na sit¢ nieprawidtowosci”.

Dla potrzeb analizy rzeczywistego postrzegania izb obrachunkowych przez JST,
otwarte odpowiedzi sg cennym zrodtem informacji. Po raz kolejny zostata uwidoczniona
potrzeba zmian w interakcji z JST. Wydaje si¢, ze nie powinno oczekiwaé si¢ od
inspektora kontroli kwalifikacji eksperta z kazdej kontrolowanej dziedziny. Inspektor
kontroli powinien by¢ specjalista z wybranego obszaru i na tym si¢ skupia¢, jednoczesnie
posiada¢ ogolng wiedz¢ zinnych gatezi prawa. Ilo$§¢ kontrolowanych jednostek
1 ograniczone zasoby kadrowe izb obrachunkowych powoduja ambiwalentne odczucia
JST w stosunku do inspektorow kontroli. Konieczna jest wigksza liczba inspektorow
kontroli zatrudnionych w RIO albo ograniczenie spraw, ktore kontrolujg RIO

badz tworzenie prawa w sposob spojny 1 jasny, co zdaje si¢ by¢ utopia.
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PYTANIE NR 13

,Czy Pani/Pana zdaniem, RIO przestrzegaja termindw wynikajacych z procedury

kontrolnej?”

Pytanie nr 13
4,2%
6,5% _ '

m Tak
m Nie

Inne

Wykres nr 6.14 — Pytanie nr 13: ,,Czy Pani/Pana zdaniem, RIO przestrzegaja terminéw wynikajacych
z procedury kontrolnej?”
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Sposrod mozliwych odpowiedzi, JST mogly wybra¢ nast¢pujace pola: ,tak”,
,»hie”, ,inna odpowiedz”. 89,3 % jednostek potwierdzito terminowo$¢ wykonywania
obowigzkéow przez RIO (co jest znamienne przy brakach kadrowych izb
obrachunkowych), 6,5 % badanych uznalo, Ze izby nie dotrzymuja terminoéw
wynikajacych m.in. z ustawy o RIO. Pozostali ankietowani w zdecydowanej wigkszos$ci
ttumaczyli, ze RIO czgsto przedluzaja wykonywane czynnosci kontrolne, bo ,,zaczynaja

kontrol¢ w ostatnich dniach terminu wymaganego”.
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PYTANIE NR 14

,,Czy wykonujecie Panstwo wnioski sformutowane w wystapieniu pokontrolnym?”

Pytanie nr 14

0,2% 3%

m Tak
= Nie

= [nne

Wykres nr 6.15 — Pytanie nr 14: ,,Czy wykonujecie Panstwo wnioski sformutowane w wystapieniu
pokontrolnym?”’
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Badani mieli do dyspozycji te same odpowiedzi, co w poprzednim pytaniu.
Az 96,8 % ankietowanych potwierdzito, Zze wykonuja wnioski sformutowane
w wystgpieniu pokontrolnym, a tylko 1 podmiot odpowiedzial przeczaco. W kategorii
»~inne” w gtownej mierze twierdzagco wypowiadano si¢ o wykonywaniu wnioskow,
z zastrzezeniem, ze dotyczy to tylko tych, co do ktorych JST si¢ zgadza. W tym miejscu
warto przypomnie¢, ze podstawa zgloszenia zastrzezenia przez JST moze by¢ zarzut
naruszenia prawa poprzez bledng jego wyktadni¢ lub niewlasciwe zastosowanie. Mozna
suponowac, ze podane w ankiecie ,,nie ze wszystkim si¢ zgadzamy” jest subiektywna
ocena przyjetych ustalen, gdzie te zastrzezenia powinny by¢ zglaszane na etapie
sporzadzania protokotu kontroli. Trafny wydaje si¢ poglad, wedle ktorego skutecznosé
kontroli jest oceniana poprzez stosowanie si¢ do wyznaczonych standardow
w ustaleniach pokontrolnych. Jesli sktaniaja one podmiot kontrolowany do ich
wypeliania w przyszio$ci i uwzglednienia ich w biezacej pracy to kontrola speinia

stawiane przed nig wymagania. Na podstawie wynikéw ankiety, uprawnione jest
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stwierdzenie, ze funkcja kontrolna izb obrachunkowych speinia wyznaczane przed nig

zadania®’,
PYTANIE NR 15
,Czy uwaza Pani/Pan, ze RIO sg potrzebne w polskiej rzeczywistos$ci? Prosze to ocenié

w skali 1-5, przy czym 1 oznacza nie sg potrzebne, 5 — sa bardzo potrzebne.”

Pytanie nr 15
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Wykres nr 6.16 — Pytanie nr 15: ,,Czy uwaza Pani/Pan, ze RIO sg potrzebne w polskiej rzeczywistosci?
Proszg to oceni¢ w sali 1-5, przy czym 1 oznacza nie sg potrzebne, 5 — s3 bardzo
potrzebne.”

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Srednia uzyskana z udzielonych odpowiedzi $wiadczy, ze izby obrachunkowe sa
potrzebne w polskiej rzeczywisto$ci. Inaczej traktujac, RIO staly sie czgscig
funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Suma zwolennikow przeciwko RIO
(odpowiedz ,,1” 1,,2”) wyniosta zaledwie 67. Stanowisko o umiarkowanym stosunku do
RIO (,,37), tj. zarowno za, jak i1 przeciw RIO, wyraza 133 badanych. Najwigcej jest tych
opowiadajacych si¢ za izbami obrachunkowymi, poniewaz stanowig oni 304 jednostki.
Konieczne jest jednak zasygnalizowanie, ze niektorzy uczestnicy ankiety nie byli
konsekwentni. W przypadku 26 podmiotéw uznajacych przy tym pytaniu, ze RIO sg
zbedne, réwnocze$nie w pytaniu nr 1 potwierdzily, ze izby wspomagaja JST
w prawidtowej realizacji powierzonych im zadan, czyli sg potrzebne. Podobnie ma si¢
sytuacja z odpowiedziami negatywnymi przy pytaniu nr 1, tu tylko 4 jednostki sobie

zaprzeczyly, bowiem w pytaniu nr 15 potwierdzity na ,,5” potrzebe dzialalnosci RIO.

47 Zob.: Wroblewski J., Kontrola w panstwie i jej..., s. 116.
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PYTANIE NR 16/ PYTANIE NR 17

,Czy jest roznica w praktyce miedzy wykonywanymi przez RIO uprawnieniami
kontrolnymi a nadzorczymi?”
»W przypadku zaznaczenia w <<Pytanie 16>> odpowiedzi <<tak>>, czy mogtabym

prosi¢ Panig/Pana o wskazanie przyktadu tej réznicy?”.

Pytanie nr 16

4,0%

m Tak
m Nie

= [nne

Wykres nr 6.17 — Pytanie nr 16: ,,Czy jest réznica w praktyce miedzy wykonywanymi przez RIO
uprawnieniami kontrolnymi a nadzorczymi?”’
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety.

Ankietowani mieli do wyboru 3 odpowiedzi, takie jak we wczesniejszych
pytaniach; zopcji sformutowania samodzielnie mysli skorzystata liczna grupa,
bo az 4,0 % uczestnikow. W tym przypadku ograniczaly si¢ one jednak do stéw ,,nie
wiem”; tylko jedna jednostka zaznaczyta, iz czym innym jest nadzor i kontrola. Inwencja
przy definiowaniu kontroli 1 nadzoru miata miejsce w pytaniu nr 17, o czym ponizej.

Interpretujac wyniki  tych odpowiedzi mozna wyj$¢ z zalozenia,
ze RIO/inspektorzy kontroli naduzywaja swoich uprawnien. Tylko 27,8 % badanych byto
zdania, ze jest rdznica w obu uprawnieniach izb obrachunkowych, czyli faktycznie JST

nie doswiadczyly naduzywania uprawnien przez izby. 68,3 % bylo odmiennego zdania.
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Wydaje sie¢, iz wynikalo to ze stosunku pracownikow izb do JST i ich bezposredniej
interakcji z pracownikami JST.

W odpowiedzi na pytanie nr 17, JST w pierwszej kolejnosci probowaly
zdefiniowaé pojecia kontroli i nadzoru oraz uzasadni¢ dokonany w pytaniu nr 16 wybor.
Mozna tu przywotaé takie stanowiska jak: 1) nadzoér oznacza mozliwo$¢ wigzacego
wplywania na organ, 2) kontrola dotyczy dokumentéw zrodtowych, nadzor jest ogolny,
3) kontrola dotyczy wydatkéw na zamoéwienia publiczne, 4) nadzér odbywa sie
w siedzibie RIO, a kontrola w JST, 5) ,,Podczas kontroli inspektorzy RIO skupiajg si¢ na
wylapywaniu bledow, ich opisywaniu i formutowaniu zaleceh. W ramach nadzoru,
doradzaja, jak poprowadzi¢ sprawy, szkolg i nie tyle skupiajg si¢ na ujawnianiu btedow,
co na ich poprawianiu”, takze oryginalne: 6) nadzor jest instrumentem ,,dokuczenia
politycznego, gdyz tozsame uchwaty w jednej JST s3 czasem uchylane a w dwudziestu
innych przypadkach nie — vide dotacje na przedszkola niepubliczne”, oraz 7) RIO
w trudnych przypadkach odsytaja jednostke do kontaktu z ministerstwem, jednoczesnie
sami uzyskujac od tegoz odpowiedz, natomiast na kontroli stwierdzaja naruszenie prawa,
pozostawiajac jednostke samg sobie.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze pojecie pracownikow JST na temat roznic pomig¢dzy
kontrolg a nadzorem sprowadza si¢ do uprawnien do ingerencji w dziatalno$¢ JST. Takie
postrzeganie jest demotywujace, poniewaz izby obrachunkowe s3 traktowane
w kategoriach: ma wladz¢ — nie ma wladzy, a przeciez ustawa o RIO w art. 1 ust. 4
wymienia prowadzenie dzialalno$ci informacyjnej 1 szkoleniowej w zakresie objetym
nadzorem 1 kontrolg. Zdaje si¢, ze obie strony niekiedy o tym zapominajg. Mimo to

zasadne jest przeprowadzanie szkolen na temat roznic i tresci poje¢ kontrola, 1 nadzor.
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PYTANIE NR 18

,2Pomiedzy ktéorym organem nadzoru uklada si¢ Panstwu lepiej wspotpraca:

RIO czy wojewodg?”

Pytanie nr 18

m Regionalna [zba
Obrachunkowa

= Wojewoda

= [nne

Wykres nr 6.18 — Pytanie nr 18: ,,Pomiedzy ktorym organem nadzoru uktada si¢ Panstwu lepiej
’ wspotpraca: RIO czy wojewoda?”
Zrddto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Na wstepie konieczne jest podkreslenie, iz organy wladzy publicznej dzialajg na
podstawie 1 w granicach prawa. Przy wykonywaniu zadan publicznych osobiste
uprzedzenia badz ,dobre kontakty” nie powinny odgrywac zadnej roli. Mimo to
zdecydowatam si¢ na zadanie tak sformulowanego pytania ze wzgledow oczywistych.
Konstytucja RP stanowi w art. 152 ust. 1, Ze ,Przedstawicielem Rady Ministrow
w wojewddztwie jest wojewoda”, jednoczesnie przyznajac wojewodzie uprawnienia
nadzorcze nad JST. A jak zostalo wskazane w pracy, obsada personalna RIO jest
odseparowana od biezacej polityki panstwa.

Ankietowani ocenili, ze wspotpraca z RIO uktada im si¢ lepiej niz z wojewodami,
gdzie rdéznica wyniosta 42,6 p.p. Za izbami obrachunkowymi opowiedziato si¢ 60,3 %
ankietowanych, a za wojewodami — 17,7 %. ,Innej odpowiedzi” udzielito 22,0 %

jednostek. Ograniczaty si¢ one jednakze do podkreslenia, Ze nie ma roznic albo
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wspoOlpraca jest dobra z obydwoma organami lub niemozno$¢ dokonania oceny ze

wzgledu na inny zakres wlasciwosci przedmiotowej organow.
PYTANIE NR 19

,Jak oceniacie Panstwo rozeznanie inspektoréw kontroli w  systemach

teleinformatycznych?”

Pytanie nr 19
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Wykres nr 6.19 — Pytanie nr 19: ,Jak oceniacie Panstwo rozeznanie inspektoréw kontroli w systemach
teleinformatycznych?”
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety.

7 uwagi na postepujaca technologizacj¢ zycia we wspotczesnosci, pytanie raczej
jest stuszne. Ministerstwa systematycznie wdrazaja unowoczesnienia, ktore maja
przyspieszy¢ dostep do organdw wladzy publicznej i zalatwianie wszelkich spraw
administracyjnych online; podobnie samorzad terytorialny. Nowe wyzwania, ktore sa
stawiane przed cztowiekiem — w tym ewentualne pandemie oraz szybkie tempo zycia,
wymuszaja podejmowanie staran w celu ulatwienia wykonywania pracy zdalnie,
za pomoca systemoOw teleinformatycznych. Powyzsze generuje oszczedno$ci, co dla
finansow publicznych jest kluczowa przestanka. Ustawa o RIO byta opracowywana
w latach 90. XX w. Wowczas technologia nie byta tak wysoce zaawansowana, jak ma to
miejsce dzisiaj. Dlatego ciekawym jest odnajdywanie si¢ przez inspektoréw kontroli

W pracy przy uzyciu nowych urzadzen i programéw.
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Bioracy udzial w ankiecie mieli do wyboru 4 odpowiedzi wraz z szansg dodania
wiasnej. W formularzu zostaty zaproponowane nast¢pujace oceny: 1) bardzo dobrze,
2) radzg sobie, 3) stabe, 4) mogliby si¢ poduczy¢, 5) inna odpowiedz. W omawianym
przypadku najliczniejsza grupa byto ,radza sobie”, za czym opowiedzialo si¢
334 badanych. Na drugim miejscu znalazta si¢ propozycja ,,bardzo dobrze” z wynikiem
114 gloséw. 30 ankietowanych bylo przeswiadczonych o stabym poziomie
przygotowania inspektorow kontroli, za§ 7 jednostek postuluje o doszkoleniu si¢ (pole
,mogliby si¢ poduczy¢”). ,Inna odpowiedz” nie byla w znacznej mierze wybierana,
poniewaz zdecydowato si¢ na nig tylko 19 respondentow. Odpowiedzi gldwnie zawieraty
wyrazenie ,nie wiem”, ,trudno oceni¢”. Z powyzszego mozna wnioskowac,
ze inspektorzy  kontroli nalezycie wykorzystuja programy komputerowe do
wykonywania powierzonych im obowigzkow i potrafig je obstugiwac¢. Pomimo to chyba
powinni nieustannie podnosi¢ swoje umiejgtnosci 1 trenowac obstuge specjalistycznych

narzedzi informatycznych wykorzystywanych przy kontroli.
PYTANIE NR 20

,»Czy kontrola przeprowadzana przez RIO na miejscu, tj. w siedzibie podmiotu

kontrolowanego, jest dla Panstwa ucigzliwa?”

Pytanie nr 20

6,7%

m Tak
m Nie
Brak zdania
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Wykres nr 6.20 — Pytanie nr 20: ,,Czy kontrola przeprowadzana przez RIO na miejscu, tj. w siedzibie
podmiotu kontrolowanego, jest dla Panstwa ucigzliwa?”
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety.
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Odpowiedzi udzielone przez ankietowanych na pytanie nr 20 sg zrdéznicowane.
28,4 % badanych jest zdania, ze kontrola przeprowadzana w siedzibie JST nie jest
ucigzliwa, natomiast 14,5 % nie ma zdania w tym zakresie. Potwierdzajacych sytuacje
podniesiong w pytaniu byto 50,4 %, a 6,7 % wybierajac mozliwo$¢ udzielenia wtasne;j
odpowiedzi réwniez wyrazilo podobny poglad — w konsekwencji wszystkie te
odpowiedzi mogtyby by¢ zakwalifikowane do pola ,tak”. Niemniej Y% z pola ,,inne”
uzalezniata ucigzliwo$¢ kontroli od kontrolowanego, a %4 odpowiadata, ze ,,czasami”.
Pozostata cze¢$¢ badanych byta zdania, ze przeprowadzana kontrola dezorganizuje prace
urzedu, a w szczeg6lnosci absorbuje dziat ksiegowosci. Taki stan jest trudny dla pracy
danej JST, gdy kontrola si¢ przedtuza, a wspotpraca pracownikow urzgdu przy kontroli
jest niezbedna. Jeden z ankietowanych porownat kontrole RIO i1 NIK uznajac,
ze: ,,JJest znacznie mniej ucigzliwa niz kontrola NIK. Pracownik RIO sam bada
dokumenty 1 analizuje je, natomiast dla kontroleréow NIK trzeba przygotowywac
1 zestawia¢ rdézne dane i informacje, ktore oni dopiero opisujga dokumenty”. Taka
odpowiedz wskazuje na inny problem. Oznacza to, ze JST sg systematycznie poddawane
weryfikacji (co nie jest negatywnym zjawiskiem). To powoduje, ze pracownicy urzedu
nie maja czasu — zwtaszcza w duzych miastach — na wywigzywanie si¢ z powierzonych
obowigzkéw w terminie, poniewaz istnieje konieczno$¢ zaangazowania si¢ na rzecz
kolejnej kontroli. Z drugiej strony nieustanna kontrola stanowi asumpt do dyskusji na

temat rzeczywistej samodzielnosci JST, co jest jednak tematem na odrgbng prace.

233



PYTANIE NR 21

,Czy Pani/Pana zdaniem, kontrola przeprowadzana przez RIO powinna by¢ zastgpiona

audytem?”

Pytanie nr 21

m Tak
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Wykres nr 6.21 — Pytanie nr 21: ,,Czy Pani/Pana zdaniem, kontrola przeprowadzana przez RIO powinna
by¢ zastgpiona audytem?”

Zrddto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

W pracy zostal poruszony watek definicji audytu, przy okazji wyjasniania pojecia
kontroli. Zdaniem autorki kontrola 1 audyt to odrgbne pojecia, ktore nie powinny by¢
utozsamiane. Niemniej doswiadczenia innych panstw dowodza, ze audytorzy, podobnie
jak kontrolerzy, skutecznie weryfikuja zgodne z prawem wydatkowanie S$rodkow
publicznych.

Ankietowani mieli do wyboru 2 odpowiedzi, tj. ,tak”, ,nie” albo napisanie
wlasnych przemyslen. 31,5 % JST byto zdania, Ze kontrola przeprowadzana przez izby
obrachunkowe powinna by¢ zastgpiona audytem. Przeciwnych takiemu rozwigzaniu byto
53,4 %. Pozostala czg$¢ uczestnikow — 15,1 % uznata, ze nie wiedza, trudno im wyrazié
poglad badz nie widzieliby zadnej r6znicy, gdyz w obu przypadkach trzeba przedktadac
dokumenty. Nieliczni tylko dociekali, jakie zasady obowiazywatyby w przypadku
audytu, kto by byt wladny do jego przeprowadzania albo tez, iz nalezy przedyskutowac

te kwestig, ktora mogtaby si¢ okaza¢ korzystng zmiana.
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PYTANIE NR 22

,,Czy mogtaby Pani/Pan okresli¢ okresowos¢ przeprowadzania kontroli kompleksowe;?
1) co roku, 2) co 2 lata, 3) co 3 lata, 4) co 4 lata, 5) co 5 lat, 6) powinna by¢ zastgpiona

kontrolg problemowa, 7) inna odpowiedz”

Pytanie nr 22
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Wykres nr 6.22 — Pytanie nr 22: ,,Czy mogtaby Pani/Pan okresli¢ okresowo$¢ przeprowadzania kontroli
kompleksowej? 1) co roku, 2) co 2 lata, 3) co 3 lata, 4) co 4 lata, 5) co lat, 6) powinna
by¢ zastapiona kontrola problemowa, 7) inna odpowiedz”

Zrddto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Rozwazania przeprowadzone we wczesniejszym rozdziale w przedmiocie
czestotliwos$ci kontroli zaktadaty watpliwosci co do jej sensu w czasach wspotczesnych.
Ponadto zostalo wyrazone stanowisko, iz by¢ moze nalezatoby rozwazy¢ jej zastapienie
innym rodzajem kontroli. Uzyskane odpowiedzi na pytanie o czgstotliwosé
przeprowadzania kontroli sa co najmniej zadziwiajace. Warto podnie$¢, ze w pytaniu
o ucigzliwo$¢ kontroli, ci ktérzy odpowiedzieli, ze dla nich przeprowadzana kontrola jest
ucigzliwa 1 dezorganizuje prace urzedu, w obecnie omawianym, wskazywali na termin
przeprowadzania kontroli kompleksowej tozsamy z tym wynikajacych z ustawy o RIO
badZz co 5 lat. Niemniej niewielka liczba ankietowanych jest za tym by kontrola
kompleksowa byta przeprowadzana czesciej, bo tylko 29 wuczestnikéw (dotyczy

odpowiedzi: ,,co roku”, ,,co 2 lata”, ,,co 3 lata”). Za pozostawianiem tego co funkcjonuje
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obecnie opowiedziato si¢ 157 badanych, co miato najwigcej zwolennikéw. Wydtuzenie
okresu do 5 lat przemawia do 143 respondentdw. Z kolei zastgpienie kontroli
kompleksowej problemows jest korzystne dla 156 JST. Wlasne przemyslenie w tym
zakresie wyrazito 19 jednostek. Tylko jeden badany stwierdzil, ze obecny system jest
dobry. Niektorzy nie udzielili wyczerpujacej odpowiedzi, poniewaz nie mieli
sprecyzowanych pogladow w tym zakresie, a jeszcze inni proponowali by owa
czestotliwo$¢ byta uzalezniona od kadencji organu JST.

Mozna wyrazi¢ watpliwos¢, dlaczego pomimo nadmiernego zaangazowania
pracownikow JST w czasie przeprowadzanej kontroli przez RIO, ci pierwsi nie postulujg
zmian, ktore bylyby dla nich dogodne. Zdawalo si¢, ze kontrola kompleksowa jest
przestarzaly instytucja, ktora nie pasuje do czaséw wspodtczesnych i jako taka nie spetnia
juz swojej roli. Ankietowani sg jednak innego zdania. Pytanie brzmi, czy nie widzg oni
alternatywy dla tego rozwigzania, czy obecnie obowigzujace regulacje prawne s3
odpowiednie — co jednak przeczy wczesniej udzielonym odpowiedziom. Nie sposob

jednak wyczerpujaco odpowiedzie¢ na tak postawione pytanie.
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PYTANIE NR 23

,Czy obecno$¢ RIO w Panstwa dziatalno$ci wzmacnia poczucie bezpieczenstwa

prawnego?”

Pytanic nr 23
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Wykres nr 6.23 — Pytanie nr 23: ,,Czy obecno$¢ RIO w Panstwa dziatalnosci wzmacnia poczucie
bezpieczenstwa prawnego?”’
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

RIO jako organ nadzoru i kontroli nad gospodarka finansowa czuwa nad
prawidlowym wydatkowaniem $rodkéw publicznych przez JST. Jak wielokrotnie
podkreslano, izby obrachunkowe wydaja si¢ by¢ czeécig samorzadu terytorialnego, co nie
oznacza, 1z ponosza odpowiedzialno$¢ za decyzje podejmowane przez JST.
Czy wspotpraca z RIO wzmacnia poczucie bezpieczenstwa prawnego? Czy faktycznie
obecno$¢ RIO w funkcjonowaniu JST gwarantuje im wypelnianie zadah zgodnie
z prawem?

»Z2a” bylo 213 badanych, a ,,przeciw” — 130. Problem w opowiedzeniu si¢ za
ktorgkolwiek z grup miato az 161 ankietowanych. Ta niezdecydowana grupa jest zbyt
liczna w stosunku do tej, u ktorej wystepuje poczucie bezpieczenstwa prawnego z tytutu
obecno$ci RIO. Niezwykle trudno jest zinterpretowa¢ ten wynik. Niewatpliwie izby

obrachunkowe powinny mie¢ na wzgledzie wigksze zaangazowanie w sprawy JST,
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ktore sg zglaszane na biezaco. Potwierdza si¢ przy tym doniosta rola doradcza izb

obrachunkowych.
PYTANIE NR 24

,,Czy moglabym prosi¢ Panig/Pana o okreslenie stopnia popetnianych btedow przez RIO

w ramach dziatalno$ci kontrolnej?”

Pytanie nr 24
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Wykres nr 6.24 — Pytanie nr 24: ,,Czy moglabym prosi¢ Pania/Pana o okreslenie stopnia popetnianych
btedow przez RIO w ramach dziatalno$ci kontrolnej?”
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety.

W ankiecie zostato przewidzianych 5 mozliwo$ci odpowiedzi na pytanie.
Obecno$¢ btedow w wykonywanej pracy jest nieunikniona, co jest wpisane w istote
ludzko$ci. Niemniej badani wypowiedzieli si¢, ze takie sytuacje mialy miejsce,
jednakze niezbyt czesto. Zadna jednostka nie wybrata pola ,,bardzo czesto”, a ,,czesto”
wybralo zaledwie 11 uczestnikow. JST, ktore nie spotkaty si¢ z sytuacja popelnienia
btedu przez izbe obrachunkowa byto 197. To znaczna liczba przy iloSci zadan
kontrolowanych przez RIO. Raz taki przypadek wystapit u 48 badanych.
Neutralng odpowiedZ stanowito pole ,zdarzaja si¢”, najliczniej wybierane przez

jednostki — 248.
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PYTANIE NR 25

,Czy Pani/Pana zdaniem wykonywane zadania wtasne przez JST powinny by¢

kontrolowane takze z punktu widzenia kryterium rzetelnosci?”

Pytanie nr 25
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Wykres nr 6.25 — Pytanie nr 25: ,,Czy Pani/Pana zdaniem wykonywane zadania wlasne przez JST powinny
by¢ kontrolowane takze z punktu widzenia kryterium rzetelnosci?”
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety.

W tym miejscu wskazane jest przypomnie¢, ze w pracy postulowane jest objecie
kontrola dzialalno$ci JST w zakresie zadan wlasnych kryterium rzetelnosci.
O tym kryterium nie stanowi ani Konstytucja RP ani ustawa o RIO. Do tegoz odwotuja
si¢ inne ustawy, ktére izby obrachunkowe wykorzystuja w trakcie przeprowadzanej
kontroli. Dlatego tez odpowiedzi uzyskane w tym pytaniu sa niezwykle cenne dla
prowadzonych na ten temat rozwazan.

Za dodaniem kryterium rzetelnosci byto 70,9 % ankietowanych, gdzie dla 40,7 %
badanych nie ma to znaczenia. Zdecydowanie przeciwnych takiemu rozwigzaniu bylo
23,4 %, w ocenie ktorych naruszaloby to samodzielno$¢ dziatania JST. Pozostata czgs$¢
uczestnikow nie miala zdania badz uznata, ze RIO beda wykorzystywa¢ to kryterium
niezgodnie z prawem. Konieczne jest zacytowanie jednej z przestanych odpowiedzi,

ktora $wiadczy o znajomosci zasad obowigzujacych podczas wykonywaniu zadan
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publicznych przez JST, tj.: ,Nie rozumiem intencji pytania poniewaz gospodarka

finansowa musi by¢ prowadzona rzetelnie”.
PYTANIE NR 26

,Czy Pani/Pana zdaniem wykonywane zadania wtasne przez JST powinny by¢

kontrolowane takze z punktu widzenia kryterium gospodarnosci?”

Pytanie nr 26

4,6%
|

m Tak

= Nie ma to znaczenia

= Nie, gdyz narusza to
samodzielnosc dzialania
JST

Inne

Wykres nr 6.26 — Pytanie nr 26: ,,Czy Pani/Pana zdaniem wykonywane zadania wtasne przez JST powinny
by¢ kontrolowane takze z punktu widzenia kryterium gospodarnosci?”
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Ankietowani mieli w tym pytaniu do dyspozycji odpowiedzi tozsame do tych,
co dotyczacych kryterium rzetelno$ci. Za przyjeciem tego kryterium optowato 60,3 %
badanych, przeciwnych byto 35,1 %. Mozliwo$¢ samodzielnego okreslenia odpowiedzi
wybrato 4,6 %, co stanowi o 1,2 p.p. mniej niz mialo to miejsce przy pytaniu nr 25.
Cirespondenci wskazywali, ze nie maja wiedzy w tym zakresie albo po prostu,
ze to kryterium jest caly czas obecne przy przeprowadzanej kontroli. Implicite
spostrzezenia przedstawicieli doktryny, co do przenikania si¢ kryteriow kontroli, znajduja

potwierdzenie w rzeczywistosci.
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PYTANIE NR 27

,Czy w Pani/Pana ocenie, kontrola gospodarki finansowej JST w zakresie zadan
administracji rzadowej powinna by¢ przeprowadzana takze na podstawie kryterium

celowosci?”

Pytanie nr 27

m Tak

m Nie

Inne

Wykres nr 6.27 — Pytanie nr 27: ,,Czy w Pani/Pana ocenie, kontrola gospodarki finansowej JST w zakresie
zadan administracji rzagdowej powinna by¢ przeprowadzana takze na podstawie kryterium
celowosci?”

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ankiety.

Ustawa o RIO w art. 5 ust. 2 dopuszcza dokonywanie kontroli gospodarki
finansowej w zakresie zadan administracji rzadowej zleconych JST z uwzglednieniem
kryterium celowosci. W stosunku do zadan wiasnych to kryterium jest wylaczone.
Co do zasady, przekazywane zadania JST do wykonania zawieraja w sobie cel, ktory
powinien by¢ osiagnigty oraz $rodki finansowe na pokrycie kosztow zwigzanych
z realizacja tego zadania.

53,2 % JST byto zdania, ze kryterium celowo$ci powinno by¢ uwzgledniane przy
kontroli wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. 41,9 %
badanych wuznato, Ze to kryterium nie powinno by¢ brane pod uwage podczas

przeprowadzanej kontroli. Wérdd 5,0 % ankietowanych, ktorzy zdecydowali si¢ udzieli¢
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odpowiedzi wybierajac pole ,,inna odpowiedz” czes$¢ z nich nie miata pojecia, dlaczego
takie pytanie znalazto si¢ w formularzu. Z kolei druga grupa podmiotoéw — zdecydowanie
wigksza od poprzedniej, wykazywata, ze kontrole w tym zakresie si¢ dubluja. W ich
ocenie wtadnym do oceny celowosci realizacji powierzonego zdania JST jest wojewoda
i tylko w jego gestii powinno pozostawac kryterium celowos$ci. Ponadto, jak zostato
podkreslone, wojewodowie sag w biezacym kontakcie z JST. Na marginesie — dziwi zatem
brak rozwigzania problemu niewystarczajacego dofinansowania zadan zleconych dla
JST. Kryterium celowosci stosowane przez izby — jak wynikato z odpowiedzi — nie oddaje
rzeczywistego postrzegania tych spraw, poniewaz to rzad decyduje o celowosci. W gestii

RIO powinna raczej pozostawac ocena efektywnosci dziatan.
PYTANIE NR 28
,Panstwa postulaty zmian w dziatalnosci RIO.”

Ostatnie pole w formularzu bylo miejscem, gdzie badany mogt wypowiedzie¢ si¢
na temat RIO. Uczestnicy nie byli ograniczeni tematem ankiety, totez mogli
zaproponowac¢ zmiany w funkcjonowaniu izb obrachunkowych badz wyrazi¢ ogdlng
opini¢ o tym organie wiladzy publicznej. Zainteresowanych tym rozwigzaniem byto
25,4 % ankietowanych. Uzyskane odpowiedzi mozna podzieli¢ na nastgpujace grupy:
1) dot. funkcji doradczo-szkoleniowej RIO, 2) dot. funkcji kontrolnej RIO,
3) dot. funkcjonowania RIO, 4) dot. wspotpracy. Warto zasygnalizowac, ze ankietowani
zglaszali nawet postulaty rozszerzenia w nastepnej ankiecie zakresu przedmiotu pytan
poswieconych RIO.

W grupie nr 1 (z zakresu funkcji doradczo-szkoleniowej) RIO zwrocono uwage na:

1) zwigkszenie liczby szkolen organizowanych przez izby, gdyz podmioty
komercyjne nie wykonujg tych ustug z dotozeniem nalezytej starannosci,
w szczegolnosci dla skarbnikéw; wieksza liczba szkolen zakladataby krotkie
spotkania po§wigcone wybranemu zagadnieniu — wydaje si¢, ze najdogodniejsza
forma jest wersja online;

2) szkolenia RIO nie powinny by¢ przeprowadzane przez podmioty usytuowane na
zewnatrz RIO, lecz przez cztonkow kolegium/prezesa/innych
wykwalifikowanych pracownikow izb;

3) inspektorzy kontroli powinni uczestniczy¢ w szkoleniach razem z pracownikami

JST;
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4)

5)
6)

7)

szkolenia na temat okreslonych zmian w prawie powinny si¢ odbywac przed
wejsciem w zycie nowelizacji, a nie po terminie;

zniesienie odptatnosci lub zmniejszenie optat za szkolenia;

izby obrachunkowe powinny w wigkszym stopniu doradza¢ JST,
takze w szerszym zakresie przedmiotowym;

udzielanie JST przez izby liczniejszych wskazowek.

Wyrdzniona grupa nr 2 koncentruje si¢ wokot funkcji kontrolnej. Oprocz postulatow

wskazanych w poprzednich pytaniach, tutaj zostaly wyartykutowane nastgpujace

kwestie:

1)
2)

zastgpienie kontroli kompleksowej kontrolg problemowa;

mniejsza 1los¢ przeprowadzanych kontroli na miejscu.

Z kolei w grupie nr 3, do ktorej zostaly zaliczone wszelkie postulaty dotyczace

funkcjonowania izb obrachunkowych, mozna wyrdzni¢:

1)

2)

3)

4)

5)
6)

wplyw RIO na obsade stanowiska skarbnika albo powotywanie skarbnika przez
izbe, co miatoby przyczyni¢ si¢ do wyeliminowania bledow w gospodarce
finansowej JST;

RIO powinny ujednolici¢ swoje stanowiska; nie mogg by¢ one wewngetrznie
sprzeczne; interpretacja przepisow prawa dokonana przez jedng izbg powinna by¢
uwzgledniana przez inng izb¢ obrachunkowa;

reorganizacja RIO na wzdér NIK; obecna struktura organizacyjna RIO
uniemozliwia scedowanie funkcji nadzorczej na KRRIO, bowiem cztonkowie
kolegium podlegaja przepisom prawa; niemniej w niedalekiej przysztosci warto
zastanowi¢ si¢ nad ta propozycja);

zamieszczanie informacji na stronach internetowych RIO powinno by¢
ustandaryzowanie; kazda z izb ma wizj¢ w tym zakresie, co JST oceniaja
negatywnie; brak dostepu do réznych dokumentéw, ktére na stronach innych izb
sg powszechnie dostgpne;

zwigkszy¢ niezaleznos$¢ RIO od rzadu;

zatrudnia¢ profesjonalistow albo przynajmniej osoby z doswiadczeniem, przy
czym koniecznie powinna ona posiada¢ obycie w pracy w jednostkach

samorzadowych;
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7) zmiana zasad wyboru prezesa RIO**;
8) kilka JST postulowalo zlikwidowanie RIO, z uwagi na obecno$¢ NIK,

ktéra mogtaby przejac zadania izb obrachunkowych.

Ostatnig z grup, ktora dala si¢ wyrdzni¢ z udzielonych odpowiedzi dotyka wspotpracy
RIO z JST. Ankietowani byli zdania, ze:
1) RIO powinny zmieni¢ sposob postrzegania kontroli z ,,wykrywania btedow”
na ,,pomoc w rozwigzaniu problemow”;
2) otwartos¢ na dyskusje w kwestiach watpliwych prawnie;
3) inspektor kontroli powinien wspotpracowaé podczas przeprowadzanej kontroli
1 wystrzega¢ si¢ wlasnych osadow, ktére sg nastgpnie ujmowane w protokole

kontroli.

Podsumowujac wyniki uzyskane z przeprowadzonej ankiety wsrod JST
o postrzeganiu przez nie dziatalnosci RIO, zasadne jest twierdzenie, ze izby
obrachunkowe sg konieczne dla prawidlowego wykonywania zadah przez JST. Mimo to
rezultat badah nie daje si¢ zakwalifikowa¢ ani do grupy jednoznacznie negatywnie
oceniajacej RIO, ani do tej o pozytywnych konotacjach. Nie ulega watpliwosci, ze izby
sa potrzebne samorzadowi terytorialnemu. Inflacja prawa zmusza wrgcz JST do
odwotywania si¢ do autorytetu w dziedzinie finansow publicznych. Tym samym
konieczne wydaja si¢ zmiany w funkcjonowaniu izb obrachunkowych. Dotyczy to
zarOwno uprawnien izb obrachunkowych, jak i spraw organizacyjnych. By¢ moze warto
rozwazy¢ postulat scentralizowania izb obrachunkowych, co przyczyni si¢ ewentualnie

do oszczednosci 1 rownego traktowania JST.

48 Jedna z udzielonych w ankiecie odpowiedzi byla do$¢ oryginalna, bowiem uczestnik stwierdzit,
ze ,,Nikt nie wybierze sobie wymagajacego pracodawcy”.
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ZAKONCZENIE

Kontrola stanowi conditio sine qua non funkcjonowania panstwa; jest
fundamentem zgodnego z prawem wykonywania zadan publicznych. Bez kontrolowania
nie jest mozliwe kierowanie aparatem administracji publicznej w zgodzie z przepisami
prawa. Na rozwdj kontroli wpltywa wiele czynnikéw, w tym uwarunkowan
pozaprawnych. Istotng role w ksztalttowaniu si¢ organu kontroli ma tradycja panstwa
1jego polityka. Rozrost instytucji kontrolnych byt zwigzany przede wszystkim
ze zwigkszajacg si¢ na przestrzeni lat aktywng interwencjg panstwa w gospodarke.
Wzrost liczby wykonywanych zadan przez panstwo, a przy tym zwigkszajace sie
wydatki, skutkuja oczekiwaniami spoteczenstwa co do gospodarnego i rzetelnego
wydatkowania $rodkow publicznych. Odpowiedzia wspdiczesnego panstwa jest
tworzenie nowych instytucji, ktore beda wtasciwe do przeprowadzania kontroli.

Dotychczas w literaturze pojecie ,,kontrola”, a zwlaszcza ,,kontrola panstwowa”
byto powszechnie stosowane dla oznaczenia najwyzszych panstwowych organdéw
kontroli — tu: NIK. Wraz z rozwojem spoteczenstwa i reaktywowaniem samorzadu
terytorialnego, termin kontrola przestat by¢ utozsamiany wylacznie z najwyzszym
organem kontroli panstwa. SzczegoOlnie doniostymi spolecznie organami kontroli sa
regionalne izby obrachunkowe. RIO kontrolujg gospodarke finansowa i zamowienia
publiczne JST. Izby obrachunkowe sg zatem uprawnione do podejmowania czynnos$ci
kontrolnych w wyznaczonym obszarze. Niezalezno$¢ dziatania organu kontroli oraz jego
rzetelnos¢ wymagaja zapewnienia mu stabilnych podstaw prawnych, bedacych
gwarancja 1 ochrong przed nieuprawniong ingerencjg innych organdéw panstwa. RIO
posiadajg stabilng podstawe prawng dziatania, bowiem o ich istnieniu przesgdza
Konstytucja RP w art. 171 ust. 2. Ww. przepis zostal zamieszczony w rozdziale
VII Konstytucji RP dotyczacym samorzadu terytorialnego. W zwigzku z powyzszym
powstaty watpliwosci, do jakiego rodzaju administracji — samorzadowej czy rzadowej —
przynalezg RIO. Analiza postanowien Konstytucji RP i relacji izb obrachunkowych
z innymi organami oraz kompetencji RIO doprowadzily do wniosku, ze RIO nie daja si¢
przyporzadkowa¢ do dychotomicznego podzialu na administracj¢ rzadowa
1 samorzadowa. Nie jest uprawnione réwniez nazywac izby organami hybrydowymi,
tzn. potrzadowymi, potsamorzadowymi. RIO sg przyktadem nietypowego,

wyspecjalizowanego organu panstwowego, ktory nie odpowiada dotychczasowym
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teoretycznym rozwazaniom. RIO s3 typem nowoczesnych organéw o charakterze
kontrolno-nadzorczym, tzw. metaorganem. W celu wykluczenia ewentualnych
watpliwosci interpretacyjnych — co do statusu ustrojowego izb obrachunkowych, nalezy
zglosi¢ postulat de lege ferenda pod adresem ustrojodawcy by przy najblizszej
nowelizacji ustawy zasadniczej do rozdziatu IX Konstytucji RP zatytutowanego ,,Organy
kontroli panstwowej i ochrony prawa” wiaczy¢ takze RIO.

Rzetelne wykonywanie powierzonych RIO zadan zalezy rowniez od stabilno$ci
wewnetrznej izby, a w zasadzie jego organu. Ustawa o RIO przewiduje zasadg
kolegialnosci dziatania organu izby. Owa kolegialno$¢ charakteryzuje si¢ przede
wszystkim tym, Ze jest jedna instytucja kolegialna w izbie 1 jest to kolegium izby bedace
jej organem. Zgodnie z przepisami, cztonkostwo w kolegium ma charakter etatowy badz
pozaetatowy. Brak jest obiektywnych przestanek przemawiajacych za réznicowaniem
statusu cztonkéw kolegium izby, zwtaszcza ze ponosza oni takg samg odpowiedzialnos¢.
Zasadne jest postulowanie wobec ustawodawcy zmiany w ustawie o RIO, co do zasad
wylaniania czlonkéw kolegium. Godng rozwazenia propozycja jest rozwigzanie
zaproponowane w opracowaniu, wedle ktorego kadencja cztonkéw kolegium mogtaby
trwac¢ 8 lat, bez mozliwosci ponownego ubiegania si¢ o stanowisko cztonka kolegium
oraz po uptywie potowy kadencji nastgpowalby wybor potowy sktadu kolegium.
W literaturze ponadto zostat wyrazony poglad, jakoby organem izby byt takze prezes
izby. Ustawa o RIO nie zalicza prezesa do grona wewngtrznych organdéw izby.
Ustawodawca opart strukture wewnetrznego organu na zasadzie kolegialno$ci, totez nie
jest uprawnione nazywanie prezesa izby organem. Konieczne natomiast jest dokonanie
nowelizacji ustawy o RIO w zakresie kadencyjno$ci prezesa izby. Przepisy prawa
przyjmuja, ze kadencja urzedu prezesa izby trwa 6 lat, liczac od daty powotania.
Jednoczesnie nie ma w ustawie zastrzezenia, co do krotnosci pelnienia funkcji prezesa
przez t¢ sama osobe¢. Zmiany personalne na stanowisku prezesa zapewne przyczynityby
si¢ do zmian jakosciowych w dziatalnos$ci izb obrachunkowych.

Zasadne jest twierdzenie, ze RIO sg organem silnie zorientowanym na dziatalno$¢
JST. Dlatego tez wszelkie proby wptywania, czy destabilizacji funkcjonowania izb
obrachunkowych nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie. Ostatnia nowelizacja ustawy
o RIO zostata zawetowana przez Prezydenta RP. Uprawnienie, z ktorego skorzystata
glowa panstwa wydawato si¢ w tym przypadku uzasadnione, gdyz prowizoryczne zmiany
oraz dokonywanie ich w szybkim tempie nie wplywaja na stabilne funkcjonowanie

organu, a zwlaszcza nie sprzyjaja poglebianiu zaufania obywateli do panstwa
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1 stanowionego przezen prawa. Powyzsze nie oznacza bynajmniej braku potrzeby
wprowadzenia zmian do ustawy. Jest wrecz przeciwnie, rozwdj nowych technologii,
postep spoteczenstwa i praktyka dziatania RIO wrecz domagaja si¢ noweli tego aktu
prawnego. Mozna wymieni¢ postulaty de lege ferenda wobec ustawodawcy dotyczace
przede wszystkim: 1) zniesienia niespdjnosci wewngtrznej przepisOw ustawy o RIO
(art. 1 ust. 2 z art. 5 ust. 1), 2) odestania do odpowiedniego stosowania postanowien KPA
(brakuje tego odestania przy procedurze powolywania kandydata na prezesa izby),
3) zniesienia kontroli kompleksowej 1 zastapienia jej problemowa.

Ustawodawca przyjal, ze realizacja przez JST zadan na podstawie 1 w granicach
prawa z zakresu spraw finansowych wymaga systematycznej kontroli, ktéra nie tylko
wykryje bledy, ale wskaze te nieprawidlowosci 1 sformuluje zalecenia zmierzajace do
usuni¢cia owych niezgodnosci, eliminujgc badz w znacznym stopniu ograniczajgc ich
wystepowanie w przysztosci. Dlatego zasadne jest twierdzenie, ze RIO wzmacniajg
samodzielnos¢ JST, a nie jg ograniczajg. Szczegolnie jest to uwidocznione w przypadku
stanowiska RIO wobec problemu dofinansowywania przez JST zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej, ale takze w przeciwdziataniu uchwalaniu aktow
prawnych, ktore ograniczatyby lub tez naruszaty samodzielnos$¢ jednostek. Aktywnos¢ ta
wyraza si¢ w wydawaniu opinii przez poszczegdlne izby obrachunkowe lub KRRIO
w przedmiocie zamierzen zmian przepisow albo juz opracowanych projektow ustaw.
Takze prezesi poszczegolnych izb wystosowujg pisma do ministréw kierujacych dziatlem
administracji rzadowej, ktorzy sg wlasciwi w sprawie. Dzigki informacjom uzyskanym
od Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi, okazato si¢, ze niektore
z kontrowersyjnych zmian proponowanych na przestrzeni lat w stosunku do JST nie
zostaly urzeczywistnione, wtasnie z uwagi na czujnos$¢ izb obrachunkowych. Nie zawsze
jednak stanowisko RIO bylo brane pod uwagg.

Analiza dziatalnosci kontrolnej RIO doprowadzita do wniosku o braku spdjnosci
w dzialalno$ci RIO w skali catego kraju. Mimo Zze KRRIO nie jest organem naczelnym
w stosunku do izb obrachunkowych, a cztonkowie kolegium izby w zakresie realizacji
zadan nadzorczych i funkcji kontrolnych sg niezawisli 1 podlegaja jedynie ustawom to
jednak jest to forum wymiany do$wiadczen i1 stanowisk kierownictwa izby. Zajmowanie
réznych stanowisk przez izby obrachunkowe wplywa na rozne traktowanie JST.
Prowadzi to do niepewnos$ci JST, w jaki sposdb podmiot kontrolujacy zweryfikuje ich
dziatalnos¢. JST musza mie¢ jasny poglad na to, jak ich gospodarska finansowa bedzie

kontrolowana. Obecnie praktyka wyglada zupetnie inaczej, co potwierdzali respondenci
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w przygotowanej ankiecie na potrzeby niniejszego opracowania. Nie moze by¢ tak,
Ze tozsame sprawy s3 traktowane w rozny sposOb przez poszczegoélne izby
obrachunkowe. Oczywiscie nie mozna zapomina¢ o charakterze organizacyjnym izb,
tj. regionalizacji. Mimo to nie uzasadnia to braku spojnosci w dziatalno$ci orzeczniczej
izb. Zaistnialy defekt nie moze by¢ pozostawiony bez rozpatrzenia. Wydaje si¢, iz nalezy
oczekiwa¢ w tym zakresie zdecydowanej reakcji KRRIO. Zwlaszcza
po przewodniczacym Rady nalezy spodziewaé si¢ zorientowania na spojnos¢ dziatania
wszystkich izb. By¢ moze warto rozwazy¢ zmian¢ Regulaminu KRRIO tak by uja¢ w nim
expressis verbis uprawnienie przewodniczacego do poddawania pod dyskusje regulacji
prawnych budzacych watpliwosci interpretacyjne w praktyce ich stosowania. Co wiecej,
w przypadku istotnych zmian w prawie, RIO powinny by¢ pierwsze przed JST,
tzn. dysponowa¢ wiedzg dot. konkretnych regulacji prawnych. To JST powinny mie¢
komfort ewentualnego zwrdcenia si¢ o doradztwo do izb obrachunkowych.

RIO wykonuja kontrole na podstawie kryteriow kontroli, ktore sa wyznacznikami,
punktami odniesienia, z perspektywy ktorych dokonywane jest sprawdzanie przez izby
obrachunkowe. Ustawa o RIO postuguje si¢ terminem ,kryterium”, cho¢ jednocze$nie
nie zawiera definicji legalnej poszczeg6dlnych kryteriow. W doktrynie zostat zgloszony
postulat zdefiniowania kryteriow kontroli. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z zajetym
stanowiskiem. Przemawiajg za tym obiektywne przestanki. Przyjeta definicja moglaby
ograniczy¢ pole kontroli izb; z uwagi na rozw6j administracji publicznej 1 zmiany
w przepisach prawa, kryteria kontroli muszg uwzglednia¢ program zawarty w przepisach
oraz system aksjologiczny. Kryteria kontroli nie mogg by¢ abstrakcyjng norma, ktora nie
znajdzie zastosowania w rzeczywistosci. Ustawodawca w ustawie o RIO wymienia
kryteria kontroli wtasciwe dla zadan wtasnych oraz zleconych. Kryteria stosowane dla
zadan zleconych tj. celowos$¢, rzetelnos¢, gospodarno$¢, nie znajduja zastosowania
podczas kontroli zadan wlasnych, z uwagi na zagwarantowang JST samodzielnos¢.
Ww. kryteria (z wylaczeniem jednego z nich) maja charakter ocenny, co jednak nie
oznacza dowolno$ci w ocenie przez podmiot kontrolujacy. Kryterium rzetelnosci
nie moze by¢ zrOéwnanie co do stopnia ocenno$ci z pozostalymi wymienionymi.
W przypadku kontroli gospodarki finansowej JST, RIO wykorzystuja to kryterium
w stosunku do kontroli zadah wiasnych na podstawie innego aktu prawnego,
ustawy z 29.09.1994 r. o rachunkowos$ci. Izby wskazuja nierzetelno$¢ jednostki
w obszarze ksiggowosci 1 sprawozdawczos$ci. Stad uzasadniony wydaje si¢ postulat

wobec ustawodawcy by w katalogu kryteriow kontroli stosowanych do kontroli zadan
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wilasnych JST dodaé¢ rzetelnos¢, a wylaczy¢ zgodno§¢ dokumentacji ze stanem
faktycznym, ktore jest wyznacznikiem rzetelnosci. Przeciwnicy objgcia kontrolg zadan
wiasnych z punktu widzenia rzetelnos$ci — ktorzy wyrazili swoje stanowisko w ankiecie,
nie argumentuja na czym miatoby polegaé¢ naruszenie samodzielno$¢ JST. Nalezy
stwierdzi¢, ze JST sa zobowigzane juz na podstawie kryterium legalnosci rzetelnie
wykonywa¢ nalozone na nich zadania, a tym bardziej prowadzi¢ w ten sposob
odpowiednig dokumentacj¢. Kryterium to jest wykorzystywane w praktyce przez izby
obrachunkowe.

Traktujac o kryterium legalnos$ci — nie zostato tak nazwane w ustawie o RIO.
Ustawodawca stanowi o zgodnosci z prawem. Teoretyczne rozwazania nad tymi dwoma
pojeciami unaocznity okreslone roznice miedzy nimi. Sprowadzaja si¢ one jednak,
co do zasady, do podstawy z punktu widzenia ktorej dziatanie podmiotu kontrolowanego
jest poddane kontroli. Praktyka kontrolowania RIO dowodzi, Ze izby kontroluja
gospodarke finansowg JST uwzgledniwszy przepisy prawa powszechnie obowigzujacego
oraz regulacje wewnetrzne. Te ostatnie w przypadku JST odgrywaja rownie istotng role
m.in. w zakresie przeprowadzania postgpowan o udzielanie zamdwienia publicznego.
Izby obrachunkowe nadajg kryterium zgodnos$ci z prawem znaczenie szersze niz przyjat
ustawodawca. Mozna zglosi¢ zatem postulat de lege ferenda pod adresem ustawodawcy
by zastgpi¢ kryterium zgodnos$ci z prawem, kryterium legalnosci, czyli ujednolici¢
postanowienia ustawy z Konstytucjag RP. Pomimo iz wymienione w ustawie o RIO
kryteria kontroli majg swoje znaczenie i1 odgrywaja okre§long role¢ w procesie
kontrolowania to pierwszoplanowg role odgrywa mimo to kryterium legalnosci.

Niezalezno$¢ organu kontroli wymaga zapewnienia mu $srodkow finansowych
w odpowiedniej wysokosci na wykonywanie powierzonych zadan. Sprawozdania
z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych zwracaja uwage na nieadekwatne
przyznawanie izbom $rodkéw finansowych, co skutkuje m.in. znaczng rotacja kadry
pracowniczej. Zorientowanie na potrzeby samorzadu terytorialnego wymaga znajomosci
probleméw JST, co gwarantuje stabilne zatrudnienie, tymczasem nie sprzyja temu niska
pensja pracownicza inspektoréw kontroli. RIO podkreslajg ten problem od lat, przy czym
nie doczekaty si¢ odpowiedniego zainteresowania ze strony rzadowe;.

Jak zostalo wspomniane, RIO s3 przykltadem oryginalnego organu kontroli.
Polskie realia wymusity utworzenie organu, ktéry bylby adekwatny do panujacego
ustroju, a przy tym nowoczesny. Na etapie tworzenia RIO nie bylo mozliwosci

zastosowania w polskich warunkach rozwigzan przyjetych w panstwach Europy
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Zachodniej. Nie oznacza to bynajmniej, ze dzi$ izby nie mogg czerpa¢ z dobrych praktyk,
godnych recypowania. Przywolane w opracowaniu przyktady regulacji innych panstw
wykazuja pewne braki w RIO. Na uwage zastuguja tutaj przepisy szwajcarskie oraz
austriackie. Warta rozwazenia jest propozycja podlegania izb obrachunkowych Sejmowi.
W obecnym stanie prawnym nadzor nad izbami sprawuje minister wlasciwy do spraw
administracji publicznej. W kantonie Zurych w Szwajcarii oraz w Tyrolu w Austrii
tamtejsze organy kontroli podlegaja pod organy lokalnej wiladzy ustawodawcze;j.
Taki zabieg potwierdza niezalezno$¢ organu kontroli od innych organdéw panstwa.
Na uwagg zastuguje rowniez ograniczenie wiekowe w Tyrolu w Austrii do sprawowania
kierownictwa nad organem kontroli. Po przekroczeniu okreslonego wieku, osoba taka
konczy sprawowang kadencje. W odniesieniu do KRRIO, kierownictwo powinno
uwzgledni¢ przede wszystkim standard obowigzujagcy w Austrii, a mianowicie,
nastawienie inspektorow kontroli na pomoc, weryfikacje dzialania, a nie na wykrycie
btedow. Obecne podejscie do wykonywanych zadan przez inspektoréw kontroli jest
anachroniczne 1 wymaga zmiany, na ktorg uwage powinna zwréoci¢ KRRIO.

Prawdopodobnie formalizm dzialania inspektorow kontroli zalezy takze od
innych czynnikow niz wymogi wynikajace z przepisow prawa. [los¢ dokumentacji, ktéra
inspektor jest zobowigzany sporzadzi¢ jest istotnie duza, dlatego ograniczenie
dokumentacji sporzadzanej w zwigzku z postgpowaniem kontrolnym wydaje si¢
pozadanym rozwigzaniem. Takze pandemia koronawirusa wymusita na izbach
obrachunkowych innowacyjne podejscie do sprawowania kontroli. W zwigzku
z wdrozeniem elektronicznego systemu, za pomocg ktorego przesylane sg uchwaty
organdéw JST, zasadne jest rozwazenie przeprowadzania kontroli w trybie zdalnym. Taki
sposob pracy generowatby oszczednosci po stronie izb obrachunkowych.

Regionalne izby obrachunkowe bedace organami kontroli i nadzoru sg cz¢écia
jednostek samorzadu terytorialnego. Utworzenie izb obrachunkowych byto podyktowane
nie tylko wsparciem jednostek w prowadzeniu przez nie gospodarki finansowej zgodnie
Z przepisami prawa, ale takze zapewnienie spotecznosciom lokalnym rzetelnej informacji
o stanie gospodarki finansowej jednostki. Funkcja kontrolna izb obrachunkowych jest
niezwykle istotna dla panstwa i obywateli. Daje wiarygodny obraz o stanie gospodarki
finansowej JST. W mojej ocenie pomimo zgloszonych zastrzezen co do dziatalnosci izb

obrachunkowych, utworzenie RIO byto rozwigzaniem stusznym.
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33.  Wyrok TK z 03.11.2006 r., sygn. akt K 31/06, OTK ZU 10A/2006, poz. 147.

34. Postanowienie TK z 03.11.2006 r., sygn. akt SK 9/06, OTK ZU 10A/2006, poz. 158.
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35.

36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44.
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.

Postanowienic WSA w Warszawie z 07.12.2006 ., sygn. akt I SA/Wa 1785/06, LEX nr
320599.

Wyrok TK z 02.04.2007 r., sygn. akt OTK ZU 4A/2007, poz. 37.

Wyrok WSA w Krakowie z 05.04.2007 r., sygn. akt III SA/Kr 1338/06, LEX nr 909445.
Wyrok SN z 10.08.2007 r., sygn. akt I CSK 191/07, LEX nr 485982.

Postanowienie TK z 13.11.2007 r., sygn. akt Sk 40/06, OTK ZU 10A/2007, poz. 137.
Wyrok TK z 19.12.2007 r., sygn. akt K 52/05, OTK ZU 11A/2007, poz. 159.

Wyrok NSA z 18.03.2008 r., sygn. akt I GSK 401/07, LEX nr 1012005.

Postanowienie TK z 15.04.2008 r., sygn. akt P 26/07, OTK ZU 3A/2008, poz. 52.

Wyrok TK z 18.12.2008 r., sygn. akt K 19/07, OTK ZU 10A/2008, poz. 182.

Wyrok WSA w Poznaniu z 25.03.2009 r., sygn. akt I SA/Po 1053/08, LEX nr 514991.
Wyrok WSA w Olsztynie z 16.04.2009 r., sygn. akt I SA/OI 149/09, LEX nr 535471.
Wyrok WSA w Poznaniu z 03.12.2009 r., sygn. akt IV SA/Po 801/09, LEX nr 583414,
Wyrok TK z 09.06.2010 r., sygn. akt K 29/07, OTK ZU 5A/2010, poz. 49.

Wyrok TK z 15.07.2010 r., sygn. akt K 63/07, OTK ZU 6A/2010, poz. 60.

Wyrok TK z 19.10.2010 r., sygn. akt P 10/10, OTK ZU 8A/2010, poz. 78.

Wyrok TK z24.11.2010 r., sygn. akt K 32/09, OTK ZU 9A/2010, poz. 108.

Wyrok TK z 16.03.2011 r., sygn. akt K 35/08, OTK ZU 2A/2011, poz. 11.

Postanowienie NSA z27.05.2011 r., sygn. akt I OSK 1314/10, LEX nr 1080940.

Wyrok NSA z21.06.2011 r., sygn. akt I OSK 2102/10, LEX nr 1082693.

Wyrok WSA w Gdansku z 25.10.2011 r., sygn. akt I SA/Gd 976/11, LEX nr 1094567.
Wyrok TK z 12.12.2011 r., sygn. akt P 1/11, OTK ZU 10A/2011, poz. 115.

Wyrok SN z 10.02.2012 r., sygn. akt Il CSK 195/11, LEX nr 1168537.

Postanowienie TK z 19.06.2012 r., sygn. akt Sk 37/08, OTK ZU 6A/2012, poz. 70.
Wyrok TK z 11.07.2012 r., sygn. akt K 8/10, OTK ZU 7A/2012, poz. 78.

Wyrok SN z 11.01.2013 r., sygn. akt I CSK 289/12, LEX nr 1288605.

Wyrok TK z 31.01.2013 r., sygn. akt K 14/11, OTK ZU 1A/2013, poz. 7.

Wyrok WSA w Krakowie z 19.03.2013 r., sygn. akt III SA/Kr 1060/12, LEX nr 1301268.
Wyrok TK z27.06.2013 r., sygn. akt K 12/10, OTK ZU 5A/2013, poz. 65.

Wyrok WSA w Warszawie z 18.07.2013 r., sygn. akt V SA/Wa 1475/13, LEX nr 1609710.
Wyrok NSA z 15.10.2013 r., sygn. akt [T OSK 1706/13, LEX nr 1455453.

Wyrok TK z 28.11.2013 r., sygn. akt K 17/12, OTK ZU 8A/2013, poz. 125.

Uchwata 7 sedziow NSA z 13.01.2014 r., sygn. akt I GPS 3/13, LEX nr 1408525.
Wyrok WSA w Warszawie z 11.03.2014 r., sygn. akt V SA/Wa 262/14, LEX nr 1468329
Wyrok TK z 13.03.2014 r., sygn. akt P 38/11, OTK ZU 3A/2014, poz. 31.

Wyrok WSA w Warszawie z 03.07.2014 r., sygn. akt V SA/Wa 1276/14, LEX nr 1562938.
Wyrok NSA z 12.12.2014 r., sygn. akt II GSK 1467/13, LEX nr 1637085.
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76.
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79.
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88.
89.
90.
91.
92.
93.
94.
95.
96.
97.
98.
99.

100.
101.
102.
103.
104.
105.
106.
107.

Wyrok NSA z 13.01.2015 1., sygn. akt Il FSK 2711/12, LEX nr 1591655.

Wyrok TK z20.01.2015 r., sygn. akt K 39/12, OTK ZU 1A/2015, poz. 2.

Wyrok TK z 12.05.2015 r., sygn. akt P 46/13, OTK ZU 5A/2015, poz. 62.

Wyrok TK z 28.09.2015 r., sygn. akt K 20/14, OTK ZU 8A/2015, poz. 123.

Wyrok TK z 24.11.2015 r., sygn. akt K 18/14, OTK ZU 10A/2015, poz. 165.

Wyrok WSA w Poznaniu z 16.12.2015 r., sygn. akt IV SA/Po 852/15, LEX nr 1977435.
Wyrok NSA z 23.03.2016 r., sygn. akt I OSK 2501/15, LEX nr 2066151.

Wyrok SA w Krakowie z 12.04.2016 r., sygn. akt I ACa 1827/15, LEX nr 2052605.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 11.08.2016 1., sygn. akt | SA/Rz 487/16, LEX nr 2096881.
Wyrok NSA z26.10.2016 r., sygn. akt IT OSK 2347/16, LEX nr 2199390.

Wyrok WSA w Warszawie z 26.10.2016 1., sygn. akt V SA/Wa 4406/15, LEX nr 2288855.
Wyrok WSA w Szczecinie z 08.12.2016 r., sygn. akt I SA/Sz 1072/16, LEX nr 2182812.
Wyrok WSA w Warszawie z 23.01.2017 r., sygn. akt V SA/Wa 4844/15, LEX nr 2330286.
Wyrok WSA w Warszawie z 22.11.2017 r., sygn. akt VI SA/Wa 22/17, LEX nr 2417379.
Wyrok WSA we Wroctawiu z 17.01.2018 1., sygn. akt II SA/Wr 608/17, LEX nr 2435425.
Wyrok SN z 18.01.2018 r., sygn. akt V CSK 144/17, LEX nr 2475062.

Wyrok NSA z 20.02.2018 r., sygn. akt II GSK 1368/16, LEX nr 2472317.

Wyrok NSA z 12.06.2018 1., sygn. akt I FSK 1619/16, LEX nr 2528653.

Wyrok TK z 20.06.2018 1., sygn. akt Sk 3/13, OTK ZU A/2018, poz. 41.

Wyrok TK z 13.12.2018 r., sygn. akt K 34/16, OTK ZU A/2019, poz. 2.

Wyrok WSA w Warszawie z 08.01.2019 r., sygn. akt IIl SA/Wa 297/18, LEX nr 3018682.
Wyrok NSA z09.04.2019 r., sygn. akt I OSK 3792/18, LEX nr 2689816.

Wyrok SA w Warszawie z 16.05.2019 r., sygn. akt VI ACa 1674/17, LEX nr 2712646.
Wyrok NSA z 17.05.2019 r., sygn. akt I OSK 1196/17, LEX nr 2678726.

Wyrok TK z26.06.2019 r., sygn. akt K 8/17, OTK ZU A/2019, poz. 34.

Postanowienie NSA z 27.06.2019 r., Il GSK 602/19, LEX nr 2693122.

Wyrok SN z 03.07.2019 r., sygn. akt I CSK 310/18, LEX nr 2690880.

Wyrok NSA z 05.07.2019 r., sygn. akt II GSK 523/17, LEX nr 2697037.

Postanowienie NSA z 05.07.2019 r., sygn. akt I OSK 1415/19, LEX nr 2700018.

Wyrok WSA we Wroctawiu z 30.07.2019 r., sygn. akt I SA/Wr 367/19, LEX nr 2944722.
Wyrok WSA w Krakowie z 24.10.2019 r., sygn. akt I SA/Kr 815/19, LEX nr 2755036.
Wyrok TK z 30.10.2019 r., sygn. akt P 1/18, OTK ZU A/2019, poz. 61.

Wyrok NSA z 07.11.2019 r., sygn. akt I OSK 332/18, LEX nr 2757037.

Wyrok TK z20.11.2019 r., sygn. akt K 4/17, OTK ZU A/2019, poz. 67.

Wyrok WSA w Krakowie z 04.12.2019 r., sygn. akt Il SA/Kr 1114/19, LEX nr 2755820.
Wyrok WSA w Szczecinie z 19.12.2019 r., sygn. akt I SA/Sz 654/19, LEX nr 2763234.
Wyrok NSA z 05.02.2020 r., sygn. akt [ FSK 1505/16, LEX nr 2825494
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108. Wyrok NSA z 07.05.2020 r., sygn. akt I OSK 3977/18, LEX nr 2979076.
109. Wyrok TK z 10.06.2020 r., sygn. akt K 11/18, OTK ZU A/2020, poz. 21.
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RIO

10.

11.

12.

13.

14.

Uchwata nr 7/2009 Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z 18.11.2009 r.
zmieniajgca uchwale w sprawie Regulaminu Krajowej Rady Regionalnych Izb
Obrachunkowych oraz w sprawie tekstu jednolitego Regulaminu Krajowej Rady
Regionalnych Izb Obrachunkowych.

Uchwata nr 2/2011 Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z 17.03.2011 r.
w sprawie ramowego zakresu kontroli kompleksowej gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zarzadzenie nr 1/2012 Prezesa Regionalnej [zby Obrachunkowej w Opolu z 19.03.2012 r.
w sprawie ustalenia tekstu jednolitego Wewnetrznego Regulaminu Organizacyjnego.
Regulamin organizacyjny Regionalnej Izby Obrachunkowej w todzi, £o6dz dnia
19.04.2013 r.

Regulamin organizacyjny Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku, uchwata
nr 065/r122/1/17 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku z 01.03.2017 r.
w sprawie zmiany regulaminu organizacyjnego Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Gdansku oraz wprowadzenia tekstu jednolitego regulaminu organizacyjnego
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku.

Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi nr 31/73/2002 z dnia 11.12.2002 r.
Uchwata nr 9/34/2005 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu
z 18.05.2005 1.

Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z 04.07.2012 r., 13/23/12, LEX
nr 1215304.

Uchwata Regionalnej 1zby Obrachunkowej w Krakowie z 27.02.2013 r., KI-412/61/13,
LEX nr 1727989.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z 05.03.2013 r., LEX
nr 1728149.

Uchwata Nr 0s.394.2017 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie z 08.11.2017 .

Uchwata Nr PL75.2018 Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Warszawie z26.01.2018 r. w sprawie wydania opinii o prawidlowosci planowanej kwoty
dhugu.

Uchwata nr 0102-232/18 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie
z229.05.2018 1.

Uchwata nr 32/124/2019 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi
z19.12.2019 r. w sprawie uchwalenia Ramowego Planu Pracy Regionalnej Izby

Obrachunkowej w Lodzi na 2020 r.
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.
28.
29.
30.

31.
32.

Zalacznik nr 1 do uchwaly Nr XXXIV.273.2019 Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Szczecinie z dnia 17 grudnia 2019 r. Plan pracy Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Szczecinie na 2020 rok.

Protokot kontroli gospodarki finansowej i zamowien publicznych w Gminie Szczercow
sporzadzony przez Regionalng Izb¢ Obrachunkowa w L.odzi w dn. 30.09.2019 r.

Protokot kontroli gospodarki finansowej i zamowien publicznych w Miescie i Gminie
Dziatoszyn  sporzadzony przez Regionalng Izb¢ Obrachunkowg w  Lodzi
w dn. 15.06.2020 1.

Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w Zielonej Gorze
2 07.06.2018 r., nr R10.1.0920.1.2018.

Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy z 14.10.2019 1.,
nr RIO-KF-4104-36/2019.

Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w todzi z 11.05.2020 r.,
nr WK-602/24/2020.

Wyjasnienia Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z 07.12.2019 r., nr WA4120-
13/2019-w.

Wyjasnienia Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie 2z 15.01.2020 r.,
nr K.0542.PZ.63.AS.2019.

Wyjasnienia Regionalnej Izby Obrachunkowej w Zielonej Gorze z 30.01.2020 r.,
nr RIO.I1.LK.061.3.2020.

Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z 08.10.2012 r., nr NA.III-0221-
21/2012.

Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z 11.09.2013 r. (NA.II1-0221-23/2013)
na pismo z 08.08.2013 r. (SKB.3251.4.1.2012) w sprawie udzielenia wyjasnienia odno$nie
o$wietlenia  (iluminacji) zabytkowych obiektow sakralnych usytuowanych na
nieruchomosciach niebedacych wtasnos$cia gminng w ramach dziatan promujacych gmine.
Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie =z 22.09.2015 r.,
nr K.0542.36.HR.2015.

Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z 29.09.2015 r., nr P/0716/2/15.
Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z21.12.2016 r., nt WA4120-14/2016-w.
Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z 07.03.2017 r., nr NA.II1-0221-6/2017.
Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z 20.04.2017 r,
nr K.0542.ZF.21.JW.2017.

Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z 12.09.2019 r. nr WA4120-12/2019-w.
Pismo Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z 16.04.2020 r., nr WA 4120-8/2020-w,

w sprawie finansowania kosztéw usuwania folii rolniczych.
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33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

46.

Odpowiedz z 08.10.2018 r. Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu na wniosek
o udostepnienie informacji publicznej, nr K.WR.0003.32.2018.

Odpowiedz z 30.11.2018 r. Regionalnej Izby Obrachunkowej w todzi na wniosek
o udostepnienie informacji publicznej — sprawozdan z dzialalnosci regionalnych izb
obrachunkowych z lat 1993-1998, nr BR 0231-34/1./18.

Odpowiedz Regionalnej Izby Obrachunkowej w todzi na wniosek o udostepnienie
informacji publicznej, pismo z 15.01.2020 r., nr BR0231-1/£/2020.

Odpowiedz Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi na wniosek o udostepnienie
informacji publicznej z 21.09.2020 r., nr WK-620/39/2020, Br 0231-23/1./2020.

Uwagi do projektu z 13.07.2016 r. ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych z 02.08.2016 r., KRRIO-0718/11/22/2/2016.

Zaproszenie na szkolenie RIO, nt WA 7100-4/2018.

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2001 roku, Czes¢ 11 11, Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych 2002.

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2002 roku, Czes¢ 11 11, Krajowa Rada Regionalnych
1zb Obrachunkowych 2003.

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2003 roku, Cz¢$¢ 11 11, Krajowa Rada Regionalnych
1zb Obrachunkowych 2004.

Sprawozdanie z dziatalnos$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2004 roku, Czgs¢ 11 11, Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych 2005.

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2005 roku, Czgs¢ 11 11, Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych 2006.

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2006 roku, Czgs¢ 11 11, Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych 2007.

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2007 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2008.

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2008 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2009.
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47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2009 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2010.
Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2010 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2011.
Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2011 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2012.
Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2012 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2013.
Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2013 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2014.
Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2014 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2015.
Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2015 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2016.
Sprawozdanie z dziatalnos$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2016 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2017.
Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2017 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2018.
Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2018 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2019.
Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2019 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych 2020.
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Inne

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Uchwata Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dn. 29.07.1989 r. w sprawie
samorzadu terytorialnego, Sprawozdanie stenograficzne z 3 posiedzenia Senatu PRL
w dniach 28, 29, 31 lipca i 1 sierpnia 1989 r., Warszawa 1989, fam 296.

Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 19.01.1990 r. w sprawie wniesienia do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o samorzadzie terytorialnym,
Sprawozdanie stenograficzne z 17 posiedzenia Senatu RP w dniu 19 stycznia 1990 r.,
I kadencja, Warszawa 1990, tam 151-176.

Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 05.04.1991 r. w sprawie samorzadu
terytorialnego, Sprawozdanie stenograficzne z 46 posiedzenia Senatu RP w dniach
415 kwietnia 1991 r., I kadencja, Warszawa 1991.

Uchwata Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego z dn. 18.01.1994 r.
Regulamin Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (M.P. z 1994 r., nr 7,
poz. 62).

Projekty Konstytucji, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Warszawa
1993.

Pismo z 18.05.2017 r. Sekretarza Stanu w Ministerstwic Spraw Wewngtrznych
i Administracji, nr DP-WPP-026-1-268/2017/EL

Rozstrzygniecie ~ Ministra ~ Administracji 1 Cyfryzacji  z  04.08.2014 r.,
DAP-WN.8030.16.2014/MS.

Rozstrzygniecie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z 28.02.2017 r., DAP-WN-
7400-7/2016/LKa.

Stanowisko Ministra Administracji i Cyfryzacji z 06.12.2012 r., DAP-WN-(0748-
8/2012/AKo.

Stanowisko Ministra Administracji i Cyfryzacji z 01.02.2013 r., DAP-WN-(0748-
1/2013/AKo.

Rozstrzygniecie  nadzorcze  Wojewody  Dolnos$laskiego z  05.02.2018 .,
NK-N.4131.51.2.2018.JW1.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z 20.07.2018 r., PNIK-1.4131.530.2018.
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z 02.08.2018 r., PNIK-1.4131.613.2018.
Uzasadnienie do zmiany ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach
obrachunkowych, Sejm RP III kadencji, druk nr 650 z 30.09.1998 r.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow
oraz o zakresie dzialania ministrow, ustawy o dzialach administracji rzadowej oraz
o zmianie niektorych ustaw z 23.11.2001 r., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej IV kadencji,
druk nr 82.
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16.

17.
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31.

Projekt ustawy o dochodach gmin, zasadach subwencjonowania, warunkach zaciggania
pozyczek 1 emisji obligacji oraz o regionalnych izbach obrachunkowych, druk nr 571
Sejmu X kadencji.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz
niektorych innych ustaw z 16.03.2017 r., druk nr 1409.

Sprawozdanie stenograficzne z 17 posiedzenia Senatu RP w dniu 19 stycznia 1990 r.,
I kadencja, Warszawa 1990.

Sprawozdanie stenograficzne z 45 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach
29 1 30 listopada 1990 r., X kadencja, Warszawa 1990.

Sprawozdanie stenograficzne z 5 posiedzenia Senatu RP w dniach 151 16 stycznia 1992 r.,
II kadencja, Warszawa 1992.

Sprawozdanie stenograficzne z 8 posiedzenia Senatu RP w dniu 6 marca 1992 r.,
Il kadencja, Warszawa 1992.

Sprawozdanie stenograficzne z 11 posiedzenia Sejmu RP w dniach 19 i 20 marca 1992 r.,
I kadencja, Warszawa 1992.

Sprawozdanie stenograficzne z 12 posiedzenia Sejmu RP w dniach 2, 3 i 4 kwietnia 1992 r.,
I kadencja, Warszawa 1992, 3 dzien posiedzenia.

Sprawozdanie stenograficzne z 25 posiedzenia Sejmu RP w dniach 1, 2, 3 1 7 pazdziernika
1992 r., I kadencja, Warszawa 1992, 2 dzien posiedzenia. Druk nr 163 i 453.
Sprawozdanie stenograficzne z 25 posiedzenia Sejmu RP w dniach 1, 2, 3 1 7 pazdziernika
1992 r., I kadencja, Warszawa 1992, 3 dzien posiedzenia.

Porozumienie zawarte w dniu 18.02.2002 r. pomiedzy Najwyzsza Izba Kontroli
reprezentowang przez Prezesa, a Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych
reprezentowang przez Przewodniczacego Rady.

Porozumienie pomiedzy Urzedem Zamowien Publicznych a Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych zawarte w Warszawie dnia 17.10.2002 r.

Porozumienie o wspolpracy zawarte w dniu 25.01.2019 r. pomiedzy Najwyzsza Izba
Kontroli a Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych.

Zarzadzenie nr 12/2011 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 29.08.2011 r. w sprawie
szczegOlowej organizacji wewnetrznej oraz wlasciwosci jednostek organizacyjnych NIK.
Przeglgd kontroli przeprowadzonych w jednostkach samorzqdu terytorialnego przez
Najwyzszq Izbe Kontroli w latach 2011-2013. Wazniejsze nieprawidlowosci i dobre
praktyki, nr ewid. 34/2014/KST.

Dotowanie zadan zleconych jednostkom samorzqdu terytorialnego z zakresu administracji
rzgdowej i innych zadan zlecomych ustawami, Najwyzsza Izba Kontroli,

KBF.430.002.2017, nr ewid. 26/2017/P/16/009/KBF.
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33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.
41.

Odpowiedz z 02.08.2018 r. Glownego Urzedu Statystycznego na wniosek o udostepnienie
informacji publicznej, nr UNP: 2019-145033.

Odpowiedz z 17.09.2020 r. Najwyzszej Izby Kontroli na wniosek o udostepnienie
informacji publicznej, za posrednictwem korespondencji mailowe;.

Odpowiedz z 02.10.2020 r. Najwyzszej Izby Kontroli na wniosek o udostepnienie
informacji publicznej, za posrednictwem korespondencji mailowe;.

Odpowiedz z 29.07.2019 r. na =zapytanie do [Instituto Nacional de Estadistica
o udostepnienie informacji, nr ref. 170392 (Hiszpania).

Odpowiedz z 29.07.2019 r. na =zapytanie do Federal Public Service Economy
o udostepnienie informacji (Belgia).

Odpowiedz z 29.07.2019 r. na zapytanie do Czech Statistical Office o udost¢pnienie
informacji (Czechy).

Odpowiedz z 01.08.2019 r. na zapytanie do National Statistical Insitute of Bulgaria
o udostepnienie informacji (Bulgaria).

Odpowiedz z 13.08.2019 r. na zapytanie do Federal State Statistic Service o udostgpnienie
informacji, nr: 1284/0OI" (Rosja).

Kodex der Berufsethik fiir Interne Revision z 19.04.2002 (Szwajcaria).

Statuten vom 16. September 1993 [zmieniony poprawka z 22.06.2007 r.] (Szwajcaria).
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Ankieta "Rola regionalnych izb obrachunkowych w dziatalno$ci jednoste...

1z13

Ankieta "Rola regionalnych izb
obrachunkowych w dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego”

Nazywam sie Magdalena Suska i jestem doktorantkg w katedrze Prawa Konstytucyjnego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu tédzkiego. Moim opiekunem jest Pani Dr hab.
Aldona Domanska, Prof. UL. Zwracam sie do Panstwa z uprzejma prosbg o wypetnienie
anonimowej ankiety. Celem ankiety jest pozyskanie informacji na temat postrzegania RIO
jako podmiotu kontrolujgcego przez podmioty kontrolowane - gminy, powiaty,
wojewddztwa samorzgdowe. Painstwa odpowiedzi umozliwig sformutowanie obiektywne;j
oceny o funkcjonowaniu RIO. Analiza wynikéw uzyskanych z ankiety zostanie
przedstawiona w rozprawie doktorskiej, ktérej tematem przewodnim bedg regionalne izby
obrachunkowe jako organ kontroli. Ankieta ma 28 pytan, na ktére prosze o Panstwa
odpowiedzi. Jest ona przeprowadzana w formie online. Ankieta jest anonimowa i
uniemozliwia zidentyfikowanie podmiotu udzielajgcego odpowiedz. Paristwa jednostka
samorzadu terytorialnego zostata wybrana losowo. Prosze o rzetelne odpowiedzi.

Uzyte w ankiecie skrdty oznaczaja:

1) RIO - regionalne izby obrachunkowe;

2) JST - jednostki samorzadu terytorialnego.

W razie jakichkolwiek pytan prosze o kontakt na adres e-mail: [sus.magda12@gmail.com].
Serdecznie pozdrawiam i dziekuje za wypetnienie ankiety!

Magdalena Suska

*Wymagane

Pytanie 1

Czy Pani/Pana zdaniem, RIO wspomagajg JST w prawidtowej realizacji
powierzonych im zadan? *

Zaznacz tylko jedng odpowied?Z.
Tak
Nie

Trudno powiedzie¢

Pytanie 2

https://docs.google.com/forms/u/0/d/1U40vsMDO6h1 TJIyqh652FVIK...

08.05.2021, 16:12



Ankieta "Rola regionalnych izb obrachunkowych w dziatalno$ci jednoste... https://docs.google.com/forms/u/0/d/1U40vsMDO6h1 TJIyqh652FVIK...

2. Ktérym stowem w Pani/Pana ocenie mozna okreslic¢ relacje pomiedzy RIO a JST? *

Zaznacz tylko jedna odpowiedz.

Wtadztwo

Partnerstwo publiczno-prawne

Pytanie 3

3. Jaka jest przyczyna podanej przez Panig/Pana odpowiedzi w "Pytanie 2"?

Pytanie 4

4. Czy Pani/Pana zdaniem, dziatalnosc RIO ogranicza samodzielnos¢ JST, ktoéra jest
zagwarantowana przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedz.

Tak
Nie

Trudno powiedzie¢

Pytanie 5
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5. Czy mogtaby Pani/Pan ocenic¢ w skali 1-5, przymiotniki okreslajgce
przeprowadzang kontrole przez RIO, przy czym 1 - oznacza brak, 5 -
zdecydowanie tak. *

Zaznacz tylko jedng odpowiedz w rzedzie.

1 2 3 4 5

obiektywzim
starannos$é

profesjonalizm

Pytanie 6

6. Czy mogtaby Pani/Pan oceni¢ stopien przygotowania merytorycznego
inspektorow kontroli RIO? Skala oceny to 1-5 (1 - brak, 5 - nalezyte
przygotowanie). *

Zaznacz tylko jedng odpowiedZz.

Pytanie 7
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7. Jakie uczucie wywotuje u Panstwa w gminie, powiecie, wojewodztwie
samorzgdowym zawiadomienie przez RIO o terminie majgcej sie odbyc¢ kontroli? *

Zaznacz tylko jedna odpowiedz.

niepewnosé

zadowolenie

obojetnosc¢

wyrdznienie

zwatpienie w poprawnos$¢ prowadzonej dziatalnosci gospodarczej

strach

Pytanie 8

8. W przypadku wyboru uczu¢ negatywnych w "Pytanie 7", czy mogtabym prosic¢
Panig/Pana o wskazanie przyczyny zajetego stanowiska.

Zaznacz tylko jedng odpowied?Z.

Wynika to z pozycji RIO jako organu kontrolno-nadzorujgcego.
Wynika to z kierownictwa danej RIO.

Inne:

Pytanie 9

9. Czy zdarzyto sie by RIO swiadomie podczas kontroli przeoczyta naruszenie prawa
przez podmiot kontrolowany? *

Zaznacz tylko jedna odpowiedz.
Tak
Nie
Moze

Inne:
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Pytanie 10

10. Czy mogtaby Pani/Pan okresli¢ w skali O-5 sktonnosc¢ inspektorow kontroli RIO
do przekupstwa, przy czym O oznacza nie wiem, 1 - nie sg sktonni, 5 - sg
sktonni? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedz.

Pytanie 11

11. Czy podejmowaliscie Panstwo probe przekupstwa? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedZ.

Tak
Nie

Nie pamietam

"Standardy kontroli regionalnych izb obrachunkowych" uchwata nr 6/2006 Krajowej Rady
RIO z 28.09.2006 .

2.3. Rzetelnos¢
Pytanie "Inspektor kontroli jest odpowiedzialny za prawidtowos$¢ ustalen dokonywanych w
czasie kontroli. Dziatania kontrolne powinny by¢ wykonywane w sposéb rozwazny i
12 rzetelny. Inspektor powinien sumiennie wykonywa¢ swoje obowigzki dazac do
osiggniecia najlepszych rezultatéw pracy, majgc na wzgledzie terminowe, wnikliwe
oraz rozwazne wykonywanie zadan".
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12. Czy w Pani/Pana ocenie, inspektorzy kontroli RIO wykonujg swoje obowigzki
rzetelnie? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedz.

Tak
Nie

Inne:

Pytanie 13

13. Czy Pani/Pana zdaniem, RIO przestrzegajg terminéw wynikajgcych z procedury
kontrolnej? *

Zaznacz tylko jedna odpowiedz.

Tak
Nie

Inne:

Pytanie 14

14. Czy wykonujecie Panistwo wnioski sformutowane w wystgpieniu pokontrolnym?

Zaznacz tylko jedna odpowiedz.

Tak
Nie

Inne:

Pytanie 15
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15. Czy uwaza Pani/Pan, ze RIO s3 potrzebne w polskiej rzeczywistosci? Prosze to
ocenic¢ w sali 1-5, przy czym 1 0znacza nie sg potrzebne, 5 - sg bardzo
potrzebne. *

Zaznacz tylko jedng odpowiedZz.

Pytanie 16

16. Czy jest roznica w praktyce miedzy wykonywanymi przez RIO uprawnieniami
kontrolnymi a nadzorczymi? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedZ.

Tak
Nie

Inne:

Pytanie 17

17. W przypadku zaznaczenia w "Pytanie 16" odpowiedzi "tak", czy mogtabym prosic¢
Panig/Pana o wskazanie przyktadu tej roznicy?

Pytanie 18
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18. Pomiedzy ktorym organem nadzoru uktada sie Panstwu lepiej wspotpraca: RIO
czy wojewoda? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedz.

Regionalna Izba Obrachunkowa
Wojewoda

Inne:

Pytanie 19

19. Jak oceniacie Panstwo rozeznanie inspektorow kontroli RIO w systemach
teleinformatycznych? *

Zaznacz tylko jedna odpowiedz.

Bardzo dobre

Radzg sobie

Stabe

Mogliby sie poduczyé

Inne:

Pytanie 20

20. Czy kontrola przeprowadzana przez RIO na miejscu, tj. w siedzibie podmiotu
kontrolowanego, jest dla Panstwa ucigzliwa? *

Zaznacz tylko jedng odpowied?Z.
Tak
Nie
Brak zdania

Inne:
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Pytanie 21

21. Czy Pani/Pana zdaniem, kontrola przeprowadzana przez RIO powinna by¢
zastgpiona audytem? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedz.

Tak
Nie

Inne:

Pytanie 22

22. Czy mogtaby Pani/Pan okreslic okresowos¢ przeprowadzania kontroli
kompleksowej? *

Zaznacz tylko jedna odpowiedz.

co roku.

co 2 lata.

co 3 lata.

co 4 lata.

co 5 lat.

powinna by¢ zastgpiona kontrolg problemowa.

Inne:

Pytanie 23
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23. Czy obecnosc¢ RIO w Panstwa dziatalnosci wzmacnia poczucie bezpieczenstwa
prawnego? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedz.
Nie
Raczej nie
Trudno powiedzie¢

Raczej tak

Tak

Pytanie 24

24. Czy mogtabym prosic¢ Panig/Pana o okreslenie stopnia popetnianych btedow
przez RIO w ramach dziatalnosci kontrolnej? *

Zaznacz tylko jedng odpowied?Z.

Bardzo czesto

Czesto

Zdarzajg sie

Byt raz taki przypadek
Nigdy nie byto takiej sytuacji

Pytanie 25
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25. Czy Pani/Pana zdaniem wykonywane zadania wtasne przez JST powinny byc¢
kontrolowane takze z punktu widzenia kryterium rzetelnosci? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedz.

Tak
Nie ma to znaczenia

Nie, gdyz narusza to samodzielnos¢ dziatania JST

Inne:

Pytanie 26

26. Czy Pani/Pana zdaniem wykonywane zadania wtasne przez JST powinny byc¢
kontrolowane takze z punktu widzenia kryterium gospodarnosci? *

Zaznacz tylko jedng odpowiedZ.
Tak

Nie ma to znaczenia

Nie, gdyz narusza to samodzielno$¢ dziatania JST

Inne:

Pytanie 27

27. Czy w Pani/Pana ocenie, kontrola gospodarki finansowej JST w zakresie zadan

administracji rzagdowej powinna by¢ przeprowadzana takze na podstawie
kryterium celowosci? *

Zaznacz tylko jedng odpowied?Z.

Tak
Nie

Inne:
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Wtasne przemyslenia

28. Panstwa postulaty zmian w dziatalnosci RIO:

Metryczka (3 pytania)

29. Pytanienr1-Ptec*

Zaznacz tylko jedna odpowiedz.

Kobieta

Mezczyzna

30. Pytanienr 2 - Wiek *

Zaznacz tylko jedng odpowiedZ.

18-25 lat
26-36 lat
37-47 lat
48-60 lat

61-wiecej lat
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31. Pytanie nr 3 - Jednostka samorzgdu terytorialnego *

Zaznacz tylko jedng odpowiedz.

Gmina
Powiat

Wojewodztwo samorzadowe

Ta tresc¢ nie zostata utworzona ani zatwierdzona przez Google.
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