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Dr. Joanna M. Salachna 

Uniwersytet w Białymstoku 

KONTROLA STANOWJENIAI STOSOWANIA 

PRAWA FINANSOWEGO 

PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

W POLSCE 

I. Wprowadzenie 
Szeroko rozumiana kontrola [I, s. 14-21, 22-23] stanowienia i stosowania 

prawa finansowego przez jednos tki samorządu terytorialnego (JST) w Polsce 
należy przede wszystkim do regionalnych izb obrachunkowych (RIO). W świetle 
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej RIO są państwowymi organami nadzoru 
nad dz iała lno śc ią jednostek samorządu terytorialnego w zakresie spraw 
finansowych. Przy czym, co istotne, ustawa zasadnicza stanowi, iż nadzór 
sprawowany jest na podstawie kryterium legalności . Takie uregulowanie jest 
wynikiem przyznanej samorządom, w zakresie wykonywania zadań publicznych, 
niezależności od państwa [2, s. 6]. Każde z województw jest objęte właściwością 
terytorialnąjednej z 16 funkcjonujących niezależnie od siebie izb. 

Kontrola sprawowana przez RIO ma charakter zewnętrzny i 
instytucjonalny. Jej przedmiotem jest samorządowa gospodarka finansowa, 
obejmująca przede wszystkim: p lanowanie finansowe, realizację działalności 
finansowej (w tym pobór dochodów i dokonywanie wydatków), ewidencje 
działalności finansowej (w szczególności księgi i różnego rodzaju ewidencje 
oraz sprawozdawczość), końcowe rozliczenie z działalności finans o wej 
(udzielenie lub nieudzielenie absolutorium organowi wykonawczemu) (3]. 

2. Rodzaje kontroli dokonywanej przez RIO
Is tn ieją różne kryteria klasyfikacji ro dzaj ów (metod) kontroli. 

Uwzględniając jednak skutki przeprowadzanych przez RIO kontroli, poprzez 
pry zmat ich oddziaływania na stanowienie i stosowanie aktów prawa 
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finansowego przez JST, najbardziej właściwym jest przedstawienie real izowanych 
przez izbyzadań według ich podziału ze względu na czas wykonywania kontroli. 
Zatem poniżej omówiona zostan ie kontrola wstępna (uprzedn ia) oraz następna 
real izowana przez RIO. 

W ramach kontroli uprzedn iej RIO badają przede wszystkim: 
- projekty budżetów JSTwraz z informacjami o stanie m ienia komunalnego 

i obj aśnieniam i; 
- możliwość spłaty przez JST planowanej do zaciągnięcia pożyczki lub 

kredytu ; 
- wnioski komisj i rewizyjnych organów stanowiących JST w sprawie 

absolutorium. 
Kontrola przeprowadzana j est pod względem zgod ności z prawem 

(legalności) przedkładanych projektów (dokumentów). Realizowana jest ona 
przez składy orzekające złożone z 3 członków koleg ium RIO, które wydają w 
wyżej wymienionych przypadkach stosowne opin ie (wraz z uzasadnieniem). 
Jak wskazuje sama nazwa wyniku kon tro l i wstępnej , nie ma ona charakteru 
definitywnego (wiążącego), n iemn iej jednak w pewnych przypadkach, wydanie 
opin ii negatywnej związane jest z poinformowaniem o niej odpowiednich 
organów, co może wywołać określone następstwa wydania takiej op in i i . I tak 
wydanie opinii negatywnej o projekcie budżetu JST nie wstrzymuje procedury 
uchwalania budżetu, jednakże przed uchwaleniem budżetu organ wykonawczy 
JST obowiązany jest przedstaw ić opin i ę organowi stanowiącemu wraz z 
odpowiedzią na zawarte w niej zarzuty. Wskazania w tym miejscu wymaga, iż w 
takiej sytuacj i odpowiednia rada (sejmik) może oczywiście uchwalić budżet w 
takim kształcie jak projekt, czyli bez uwzg lędnien ia korekt, których konieczność 
została zasygnalizowana w opinii. Jednakże ze względu na to, iż końcowy akt 
(budżet) podlega także kon troli , musi liczyć się z tym, że j ego prawidłowość 
zostanie zakwestionowana w dalszym postępowaniu kontrolnym (o czym będzie 
mowa w ko lejnej części opracowan ia). 

Z kolei negatywna opinia o możliwości spłaty kredytu (pożyczki) -
aczkolw iek niewiążąca - zapewne spowo duj e po stronie kredytodawc y 
(pożyczkodaw cy) odmowę podpisania stosownej umowy. Natomiast w 
przypadku negatywnego zaop iniowan ia wniosku w sprawie udzielenia lub 
nieudzielenia absolutorium, prawd opodobnym jest, że RIO badając w 
późniejszym czasie uchwałę rady (sejm iku) w tym przedmiocie, zgodną z 
wnioskiem komisji rewizyjnej , narazi się na późniejsze stwierdzenie nieważności 
takiego aktu (o czym mowa będzie także w dalszej części opracowan ia) . 

Akty decyzyj ne (uchwały i zarządzenia) podlegające kontroli (czyli 
podejmowane w sprawach fi nansowych) przekazywane są przez organ 
wykonawczy jednostek samorządu terytorialnego (wójta, burmistrza, prezydenta 
- w przypadku gmin) lub przewodniczącego zarządu (starostę, marszałka - w 
przypadku powiatów i woje wództw) do właściwych miejscowo izb, w terminie 7 
dni od dnia ich podjęcia . W wyniku prowadzonego przez RIO postępowan i a 

może zostać stw ierdzona n ieważność uchwały lub zarządzenia (w całośc i lub w 
części), w razie ustalenia, iż taki akt został podjęty z naruszen iem prawa . 
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Orzeczenie tej treści powinno zostać wydane w tenn inie 30 dni od dnia doręczenia 
uchwały lub zarządzenia R I O. W przypadku , gdy naruszenie prawa nie jest 
istotne, rozstrzygnięcie nadzorcze nie skutkuje stwierdzeniem nieważności, a 

jedynie wskazaniem , iż dan ą uchwałę lub zarządzenie podjęto z naruszeniem 

prawa . Szczegól ne uprawnienia kontroln e (nadzorcze) przysługują RIO w 

stosunku do uchwał budżetowych . Wynika to z wagi i istotnośyi tej uchwały, 
która stanowi podstawę gospodark i finansowej w danym roku każdejJST. Izbom 
przypisano obow i ązek ustalenia budżetu danej JST, w przypadku gdyby 
jednostka ta nie przyjęła u chwały budżetowej do dnia 3 1  marca roku 
budżetowego. Ustalenie budżetu przez izbę następuje w tenninie do 30 kwietnia 
roku budżetowego, w jego treści pow inny zaś zostać określone obowiązkowe 
zadania własne oraz zadania z zakresu administracji r ządowej wykonywane na 
podstawie ustaw lub zawartych porozumień, tj. minimum zadań, które mus i 
zrealizować j ednostka w roku budżetowym . W przypadku, gdy uchwalony przez 
organ stanowiący JST budżet w sposób istotny naru sza prawo (np. nie 
przewidziano w nim wydatków na obowiązkowe zadania lub przewidz iano 
wydatki , które nie mogą być dokonywane ze środków pu blicznych; 
przekroczono poz iom dopuszcza lnego deficytu), izba w toku postępowania 
kontrolnego wskazuj e stw ierdzone n ieprawidłowośc i oraz sposób i termin ich 
usunięc ia . Nie usunięcie nieprawidłowości w wyznaczonym terminie jest 
podstawą orzeczenia o nieważności uchwały budżetowej w całości lub w części. 
W zakresie dotkniętym nieważnością budżet ustala kolegium izby. 

Kontro lą RI O obj ęta jest gospodarka finansowa , w tym rea lizacj a 
zobowiązań podatkowych oraz zamówienia publiczne JST. Genera lną zasadą 
jest, iż działalność jednostek podlegających kompetencji kontrolnej izb badana 
jest na podstawie kryteriów zgodności z prawem (legalności) oraz zgodności 
dokumentacj i ze stanem faktycznym . Jednak w zakresie z adań z zakresu 

administracji rządowej (wykonywanych na podstaw ie ustaw lub zawartych 
porozum ień) kryteria dokonywania kontroli rozszerzone zostały o ocenę 
celowości, rzetelności i gospodarnośc i działań prowad zonych przez 
kontrolowane podmioty. Z przeprowadzonej kontroli sporządza się protokół 
zawierający m.in. wyniki czynnośc i kontrolnych polegające na opisie sta n u

faktycznego oraz wskazaniu stwierdzonych nieprawidłowości z uwzględnieniem 
ich przyczyn i skutków, a także ze wskazaniem osób odpowiedzialnych za ich 
powstanie. Na j ego podstawie RIO przekazuje do kontrolowanej jednostki 
wystąpienie p okontro l ne opisu jąc e st wierd zone podc z as kontroli 
niepraw idłowości, ze wskazaniem źródeł i przyczyn ich powstawan ia, ich 
rozmiarów oraz osób odpow iedzia lnych za ich powstanie. Treść wystąpienia 
zawiera także wnioski zmierzaj ące do usunięcia stw ierdzonych n ieprawidłowości 
i usprawnienia działalności kontrolowanej jednostki . 

Istotna jest także inna niż wyżej wymieniona forma aktywności o 
charakterze kontrolnym realizowana przez RIO. Otóż wszystkie, niezależnie od 
siebie dz iałające izby, repre zentowane są przez Krajową Radę R IO, która jest ich 
reprezentantem izb wobec naczelnych i centralnych organów państwa . Do jej 
zadań na leży m.in. przedkładanie Sejmowi i Senatowi corocznych sprawozdań z 
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działalności wszystkich izb, obejmujących także informację o gospodarce 
finansowej wszystk ich JST w Polsce. Analiza tych właśnie opracowań może 
dop rowadz ić do wniosku, iż niektóre z ustalonych wzorców prowadzenia 
gospodarki finansowej przez JST są niewłaściwe i na leży je zmienić. 
Uwzględniając, iż RIO dokonują kontroli głównie pod względem legalności 
(zgodności z prawem) jest to proces skomplikowany. N iemniej jednak, KR RIO 
uprawniona jest do przedstaw ian ia wniosków dotyczących zmian w przepisach 
regulujących gospodarkę finansową JST. 

3. Podsumowanie 
Rolę RIO w procesie stanowien ia aktów finansowych oraz stosowaniu 

prawa finansowego przez JST można, w uproszczony sposób, przedstawić na 
poniżej zamieszczonym schemacie. Przy czym , jak się wydaje, uzasadnione jest 
jej ukazanie w szerszym kontekście uwarunkowań prowadzenia gospodarki 
finansowej przez samorządy. Stąd też uwzględniono wcześniej sygnalizowaną 
możliwość oddziaływania pośredniego RIO na kształt regulacj i prawnych 
finansów publicznych, a także - co bardziej istotne z punktu w idzen ia samych 
JST - wpływania na podejmowane decyzje przez stosowne organy. 

Schemat: Oddziaływanie RIO na stanowienie i stosowanie prawa 
finansowego przez JST 
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Źródło: opracowanie własne. 
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