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WSTEP

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

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

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

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

Pierwszy rozdzial poswiecony jest analizie ogdlnej poje¢ kontroli i nad-
zoru ze szczegolnym uwzglednieniem nadzoru i kontroli nad jednostka-
mi samorzadu terytorialnego. W drugim rozdziale dokonano prezentacji
regionalnych izb obrachunkowych jako cze$ci administracji publicznej
w Polsce z uwzglednieniem specyfiki organizacji RIO, a szczegélnie
dylematéw dotyczacych rozgraniczenia wlasciwoséci nadzorczych RIO
i wojewodow. Kolejny rozdzial poswiecony jest organizacji i zasadom
dzialania regionalnych izb obrachunkowych oraz wplywu tych elemen-
tow funkcjonowania RIO na sprawno$¢ procedur nadzorczych. Czwarty
rozdzial to prezentacja dzialan nadzorczych RIO w ramach systemu
organow wiadzy publicznej i ich wptywu na dzialalnos¢ JST. Rozdziat
piaty pos$wiecony jest dzialalnosci kontrolnej i instruktazowo-szkole-
niowej RIO. Dzialalno$¢ opiniodawcza RIO jako specyficzna forma
wplywu na finanse JST przeanalizowana zostala w rozdziale széstym.
Rozdzial si6dmy poswigcony zostal pozostalym zagadnieniom zwig-
zanym z dziatalnoscig RIO, takim jak absolutorium budzetowe, raport
o stanie gospodarki finansowej jednostki, postepowanie naprawcze,
zastepcze ustalenie budzetu przez RIO. Dokonano takze analizy nowej
instytucji wytycznych wydawanych przez Krajowa Rade Regionalnych
Izb Obrachunkowych (KRRIO) oraz kompetencji do rozpatrywania



Wstep 13

skarg przez RIO. W zakresie przedstawionych zagadnien dokonano
analizy ich skuteczno$ci i wptywu na finanse JST. Dodatkowo oméwio-
no szczegolnie wazne dla jednostek samorzadu zagadnienie dotyczace
zaskarzania rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO i postepowania sgdowo-
administracyjnego w tym zakresie (rozdzial 6smy).

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

1.1. Uwagi wstepne

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

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

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

1.2. Nadzor i kontrola w JST

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1 K. Winiarska [w:] Kontrola wewnegtrzna w jednostkach gospodarczych, red. K. Wi-
niarska, Warszawa 2010, s. 18-19.



Publikacja zawiera analize systemu nadzoru i kontroli jednostek samorzadu tery-

torialnego (JST) przez Regionalne Izby Obrachunkowe (RIO) w sprawach finan-

sowych. Przedstawiono w niej m.in. takie zagadnienia jak:

+ organizacja i zasady dziatania regionalnych izb obrachunkowych w zakresie
nadzoru nad JST;

« funkcje, cele i Srodki nadzoru;

« przestanki podjecia czynno$ci nadzorczych;

« warunki, tryb i zasady kontroli;

« zaskarzanie rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO - dopuszczalno$¢ wniesienia skargi,
wymogi formalne, formutowanie zarzutéw skargi kasacyjne;j.

Pozycja bedzie pomocna pracownikom jednostek samorzadu terytorialnego
podczas postepowan nadzorczych i kontrolnych. Pozwoli zrozumie¢ misje i zasady
funkcjonowania RIO, jak rowniez wskaze wtasciwe sposoby ochrony wtasnych
interesow - szczegdlnie finansowych - we wspotpracy z tym organem.

Ksigzka przeznaczona jest dla skarbnikow, pracownikéw dziatéw finansowo-
-ksiegowych jednostek samorzadu terytorialnego oraz os6b wchodzacych w sktad
organdéw stanowigcych i wykonawczych tych jednostek, a takze adwokatéw
i radcow prawnych.

Adam Btaszko - doktor nauk prawnych; radca prawny; cztonek Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie; zajmuje sie szeroko rozumianymi
finansami publicznymi w aspekcie nadzoru nad budzetami samorzadéw teryto-
rialnych, podatkami oraz pozostatymi zagadnieniami z zakresu dziatalno$ci samo-
rzadu terytorialnego i finanséw; autor publikacji z dziedziny finanséw publicznych.
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