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Unormowanie kontroli wewnetrznej finanséw publicznych
w ustawie o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim

Regulations for Internal Control of Public Finances in the Law on the Metropolitan
Union in the Silesian Voivodeship

Abstract: The metropolitan union in the Silesian voivodeship, formed in 2017, is an organizational unit
of the public finances sector. It participates in the processes of gathering and spending public means
subject to internal control (conducted by the union’s authorities) and external control (conducted by the
Regional Accounting Chamber and the Supreme Chamber of Control). This work includes the analysis
and evaluation of legal regulations, doctrine and judicial decisions within the scope of the internal con-
trol conducted by the union’s assembly, its management and its treasurer. It has been recognized that the
internal control system complies with the criteria of correctness defined by the provisions of the law on
the metropolitan union in the Silesian voivodeship and the law on public finances. It's crucial element
shall be the control of the union’s budget outturn. The union’s authorities and treasurer shall be engaged
in the control. Culmination of the control process is the resolution of the union’s assembly on granting
or not granting discharge to the union’s management.
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1. Wprowadzenie

Prawng instytucje zwigzku metropolitalnego w polskim ustawodawstwie for-
malnie wprowadzono ustawg z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolital-
nych od 1 stycznia 2016 r.! Faktycznie funkcjonuje ona dopiero od 7 kwietnia 2017 r.
po wejsciu w zycie ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wo-

1 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (Dz.U. z 2015 r. poz. 1890 ze
zm.).
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jewodztwie slaskim® Ustawa o zwigzkach metropolitalnych miata stanowi¢ pod-
stawe prawng do tworzenia przez Rade Ministrow wielu zwigzkéw metropolitalnych,
po spelnieniu ustawowo okreslonych przestanek. W okresie jej obowigzywania nie
utworzono zadnego zwigzku, poniewaz Rada Ministrow nie wydata rozporzadzenia
tworzacego zwiazek metropolitalny i ustalajacego granice obszaru metropolitalnego.

Aktualnie obowigzujgca ustawa o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie
slaskim jest aktem prawnym o charakterze jednorazowym i konkretnym. Okresla
zasady i tryb tworzenia oraz zasady funkcjonowania tylko jednego zwiazku metro-
politalnego umiejscowionego w wojewddztwie slaskim. Ma charakter epizodyczny
i zostala dedykowana obszarowi metropolitalnemu wyznaczonemu w wojewodztwie
slaskim®. Uchwalenie tej ustawy w doktrynie oceniono jako stworzenie regulacji od-
powiadajacej specyfice tego regionu*. Rada Ministréw zostata upowazniona do utwo-
rzenia zwigzku oraz ustalenia (zmiany) jego obszaru i granic, wydala w tej sprawie
rozporzadzenie w dniu 26 czerwca 2017 r., tworzac zwigzek metropolitalny o nazwie
»Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia™ z siedzibg wladz w Katowicach, w sktad
ktérego weszto 41 gmin (13 miast na prawach powiatu, 13 gmin o statusie miastai 15
gmin nie majacych takiego statusu).

W ustawie o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim zamierzano
kompleksowo uregulowaé wszystkie istotne kwestie prawne dotyczace tworzenia,
struktury organizacyjnej oraz funkcjonowania tego zwiazku. Potwierdzeniem tego
zamiaru jest art. 1 ust. 1 u.z.m.w.§,, ktory ustala zakres przedmiotowy ustawy. Jed-
nak szczegétowa analiza jej rozwigzan wskazuje, ze nie udato si¢ unikna¢ odestan do
przepiséw odrebnych ustaw, w tym dotyczacych kontroli finansowej (wewnetrznej
i zewnetrznej) dziatalnosci zwiazku metropolitalnego.

Celem opracowania jest analiza oraz ocena rozwigzan przyjetych w ustawie
o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim, ktore wyznaczaja zakres przed-
miotowy i tryb przeprowadzania wewnetrznej kontroli finansowej dziatalnosci tego
zwiazku. Mozna wyodrebni¢ dwa obszary kontroli finansowej zwigzku metropo-
litalnego. Pierwszy dotyczy kontroli wewnetrznej sprawowanej przez organy tego
zwiazku i skarbnika zwiazku, natomiast drugi obszar obejmuje kontrole zewnetrzna
wykonywang przez regionalng izbe obrachunkowg (r.i.0.) oraz Najwyzsza Izbe Kon-

2 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewoddztwie §laskim (Dz.U. 22017 r.
poz. 730), dalej u.z.m.w..
3 Uzasadnienie projektu ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie §laskim, druk nr

1211 Sejmu RP VIII kadencji.

4 B. Dolnicki, R. Marchaj, Zwiazek metropolitalny w wojewddztwie $laskim, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2017, nr 7/8, s. 6. Zob. takze B. Dolnicki, R. Marchaj, Gérnoslaska-Zagtebiowska Metro-
polia, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 3,s. 79.

5 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 26 czerwca 2017 r. w sprawie utworzenia w wojew6dz-
twie $laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwa ,Gornos$lasko-Zaglebiowska Metropolia”
(Dz.U. 22017 r. poz. 1290).
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troli (NIK). Poddano weryfikacji hipoteze, wedtug ktdrej kontrola finansowa (we-
wnetrzna i zewnetrzna) powinna tworzy¢ spdjny system warunkujgcy prawidlowe
gospodarowanie §rodkami publicznymi przez zwigzek metropolitalny w celu reali-
zacji zadan publicznych wskazanych w ustawie oraz w porozumieniach zawieranych
z jednostkami samorzadu terytorialnego (j.s.t.). W tej ustawie nie zamieszczono re-
gulacji dotyczacych wykonywania zewnetrznej kontroli finansowej i tylko ode-
stano do ustawy o r.i.o., natomiast zrezygnowano z odestania do przepiséw ustawy
o NIK. Przesadzilo to o ograniczeniu rozwazan do zagadnienia wewnetrznej kontroli
finansowej w zwigzku metropolitalnym.

W opracowaniu zastosowano metode dogmatycznoprawna oraz uzupetniajaco
metode empiryczno-analityczng do zaprezentowania wybranych orzeczen sadéw ad-
ministracyjnych i r.i.o. dotyczacych zakresu i sposobu wykonywania wewnetrznej
kontroli finansowej dziatalnoéci zwiazku metropolitalnego.

2. Istota kontroli finansowej dzialalnosci zwigzku metropolitalnego

Zgodnie z art. 1 ust. 2-3 oraz art. 2 ust. 2 u.z.m.w.§. zwigzek metropolitalny jest
zrzeszeniem gmin wojewddztwa §laskiego, a takze miasta na prawach powiatu Ka-
towice. Zwigzek metropolitalny ma osobowo$¢ prawnag. Jego status prawny okresla
réwniez ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Wedlug art. 9 pkt
2a u.f.p. jest on jednostka organizacyjna sektora finanséw publicznych odrebna od
j.s.t., ktore réwniez wchodza w sklad tego sektora. Ustawa o finansach publicznych
nie zawiera odrebnych regulacji adresowanych wprost do zwiazkéw metropolital-
nych. W art. 4 ust. 2 u.f.p. przyjeto regule, ze przepisy tej ustawy dotyczace j.s.t. sto-
suje sie odpowiednio do zwigzkéw metropolitalnych. W szczegdlnosci sg to przepisy
okreslajace zasady: gromadzenia i rozdysponowywania $rodkéw publicznych oraz
gospodarowania mieniem, planowania finansowego, zarzadzania dtugiem publicz-
nym, rachunkowosci i sprawozdawczosdci budzetowej. W zwigzku metropolitalnym
procesy te podlegaja wewnetrznej kontroli finansowej sprawowanej w sposob uregu-
lowany w ustawie o zwigzku metropolitalnym wojewddztwa $laskiego oraz ustawie
o finansach publicznych. Zewnetrzng kontrole finansowg reguluja przepisy ustawy
z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych’ oraz ustawy
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®.

6 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze
zm.), dalej u.f.p.

7 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jedn.
Dz.U. 22016 r. poz. 561), dalej u.ri.o.

8 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 524
ze Zm.).
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Uwzgledniajac status prawny zwigzku metropolitalnego, rodzaje zjawisk i pro-
cesow skladajacych sie na jego gospodarke finansowa, a takze charakter zadan pu-
blicznych wykonywanych przez ten zwigzek oraz zrddta ich finansowania mozna
stwierdzi¢, ze kontrola finansowa sprawowana jest w $cisle wyznaczonych ramach
i przyjmuje forme ,,kontroli finansowej w sektorze publicznym” lub ,,kontroli finan-
sow publicznych”. Istota tak rozumianej kontroli finansowej jest badanie prawidlowo-
$ci gospodarowania srodkami publicznymi®. Podobnie jak kazda kontrola finansowa,
réwniez kontrola finanséw publicznych obejmuje nastepujace czynnosci:

— ustalenie stanu obowiazujacego (tzw. wyznaczen);

— ustalenie stanu rzeczywistego (tzw. wykonan);

— poréwnanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci lub

niezgodnosci;

— wyjasnienie przyczyn niezgodnosci miedzy wykonaniami i wyznaczeniami'’.

Zakres finanséw publicznych okresla art. 3 u.f.p. poprzez wyliczenie proce-
s6w zwigzanych z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywa-
niem, ale nie jest to katalog zamkniety, poniewaz wyliczenie poprzedzono zwrotem
»W szczegdlnosci™!'. Ustawodawca wymienil najbardziej typowe procesy skfada-
jace sie na pojecie finansow publicznych, zaliczajac do nich: gromadzenie docho-
doéw i przychodéw publicznych; wydatkowanie srodkéw publicznych; finansowanie
potrzeb pozyczkowych; zacigganie zobowiazan angazujacych srodki publiczne; za-
rzadzanie srodkami publicznymi; zarzadzanie diugiem publicznym; rozliczenia z bu-
dzetem Unii Europejskie;j.

Kontrola finanséw publicznych w podmiotach samorzadu terytorialnego w Pol-
sce tworzy zlozony system podmiotowo-przedmiotowy, poniewaz czynnosci kontro-
Ine wykonuja rézne podmioty, badajac calos¢ lub czgs¢ ich gospodarki finansowej,
a takze stosujac rozne procedury kontrolne'?. Powyzsze stwierdzenie odnosi si¢ takze
do zwiazku metropolitalnego. Gromadzenie srodkéw publicznych w zwigzku me-
tropolitalnym oraz ich rozdysponowywanie podlega kontroli wewnetrznej oraz ze-
wnetrznej kontroli instytucjonalnej. W ramach kontroli wewnetrznej nalezy zwrdcic¢
uwage na zakres kompetencji i srodki oddzialywania, ktére przystuguja organom
zwiazku metropolitalnego, a takze na szczegdlng pozycje skarbnika zwigzku, wyko-

9 E. Ruskowski, Kontrola finansowa. Pojecie, klasyfikacje, zasady, (w:) C. Kosikowski, E. Ruskowski
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 734.

10 L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym,
Warszawa 2000, s. 16.

11 Z. Ofiarski, Komentarz do art. 3, (w:) M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka,
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroclaw 2010, s. 19.

12 J. Gluminska-Pawlic, Specyficzne zasady rachunkowosci, sprawozdawczo$ci, nadzoru, kontroli
oraz odpowiedzialnosci w sektorze finansow publicznych, w aspekcie charakterystyki specyfiki
gospodarki finansowej jednostek sektora finanséw publicznych, (w:) E. Ruskowski (red.), System
prawa finansowego, t. 2. Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010, s. 443.
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nujacego kontrole finansowo-ksiegowa. Zewnetrzng kontrole instytucjonalng wyko-
nuja przede wszystkim r.i.o. oraz NIK.

3. Kontrola wewnetrzna finanséw publicznych
zwiazku metropolitalnego wykonywana przez zarzad zwiazku

Zakres kontroli wewnetrznej finanséw publicznych zwigzku metropolitalnego
oraz zasady i tryb jej wykonywania sg efektem przyjetych rozwigzan ustrojowo-orga-
nizacyjnych tego podmiotu oraz wzajemnych relacji miedzy jego organami uksztal-
towanymi w sposob podobny do rozwigzan zastosowanych w j.s.t. oraz w zwigzkach
j.s.t. (zwiazkach miedzygminnych, zwigzkach powiatéw oraz zwigzkach powia-
towo-gminnych). Zarzad zwiazku, jako jego organ wykonawczy, sprawuje przede
wszystkim kontrole biezacg finanséw publicznych zwiazku, natomiast zgromadzenie
zwiazku, bedace jego organem stanowigcym i kontrolnym, sprawuje kontrole nastep-
cz3, w tym dziatan zarzadu zwigzku w zakresie gospodarowania srodkami publicz-
nymi zwigzku. Na ksztalt tych relacji wptywa réwniez art. 23 pkt 6 u.z.m.w.$., zgodnie
z ktérym do wyltacznej wlasciwos$ci zgromadzenia zwigzku nalezy wybér i odwolanie
zarzadu zwigzku. Zgodnie z art. 27 tej ustawy w skfad zarzadu wchodzi 5 czltonkow,
w tym przewodniczacy zarzadu.

Uprawnienia kontrolne zarzadu w cytowanej ustawie okreslono tylko w kilku
przepisach. W sposdb ogélny w art. 33 ust. 2 pkt 4 u.z.m.w.$. ustalono, ze zarzad kie-
ruje, koordynuje i kontroluje dzialalno$¢ jednostek organizacyjnych zwiazku me-
tropolitalnego, w tym zatrudnia i zwalnia ich kierownikow. Wedlug art. 33 ust. 3
cytowanej ustawy zasady i tryb dziatania zarzadu okresla statut zwigzku metropolital-
nego. W statucie zwiazku nie okreslono uprawnien kontrolnych zarzadu dotyczacych
finanséw publicznych zwiazku metropolitalnego. W tym zakresie nalezy odpowied-
nio stosowaé przepisy ustawy o finansach publicznych, ksztaltujace zakres upraw-
nien kontrolnych organu wykonawczego j.s.t. oraz przepisy ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa'?, do ktérych odestano w art. 39 u.z.m.w.s.

Zarzad zwigzku metropolitalnego kontroluje przede wszystkim dziatania jed-
nostek organizacyjnych zwigzku uczestniczacych w wykonywaniu budzetu zwiazku.
W szczegolnosci na podstawie art. 46 ust. 2 u.f.p. zarzad zwiazku moze ustali¢ dla
podlegtych lub nadzorowanych jednostek dodatkowe ograniczenia w zacigganiu zo-
bowigzan lub dokonywaniu wydatkéw. Zgodnie z art. 46 ust. 1 u.f.p. jednostki sek-
tora finanséw publicznych moga zacigga¢ zobowigzania do sfinansowania w danym
roku do wysokosci wynikajacej z planu wydatkéw lub kosztow jednostki, pomniej-
szonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubezpieczenie spoteczne

13 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojew6dztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 913
ze Zm.).
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i Fundusz Pracy, inne skladki i optaty obligatoryjne oraz ptatnosci wynikajace z zo-
bowigzan zaciagnietych w latach poprzednich.

Uprawnienia kontrolne zarzgdu zwigzku mozna rowniez bada¢ w aspekcie kon-
troli zarzadczej. Zgodnie z art. 68 u.f.p. kontrola zarzadcza w jednostkach sektora
finanséw publicznych jest ogdt dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celow i zadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Ce-
lem kontroli zarzadczej jest zapewnienie m.in.: zgodnosci dziatalnosci z przepisami
prawa oraz procedurami wewnetrznymi; skutecznoéci i efektywnosci dziatania; wia-
rygodnosci sprawozdan; ochrony zasobow. Wedlug art. 69 ust. 1 pkt 3 u.f.p. zapew-
nienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej jest
obowiazkiem przewodniczacego zarzadu zwigzku metropolitalnego.

Kontrola jest elementem skltadowym nadzoru, a wiec istotne sg postanowienia
art. 247 ust. 1-2 u.f.p., wedlug ktérego budzet zwigzku metropolitalnego wykonuje
jego zarzad sprawujac ogolny nadzor nad realizacja, okreslonych uchwata budze-
towa, dochodéw i wydatkéw, przychodéw i rozchodéw budzetu zwigzku. Elementy
kontroli finanséw publicznych zwigzku metropolitalnego, sprawowanej przez jego
zarzad, zawiera art. 260 u.f.p. regulujacy przestanki i tryb blokowania planowanych
wydatkéw budzetowych'®. Blokowanie planowanych wydatkéw uzasadniajg: nie-
gospodarnos¢ w okreslonych jednostkach, opdznienia w realizacji zadan, nadmiar
posiadanych $rodkéw, naruszenie zasad gospodarki finansowej w toku wykonywa-
nia budzetu. Stwierdzenie istnienia tych przestanek wymaga prowadzenia biezacej
kontroli sytuacji finansowej jednostek organizacyjnych objetych budzetem zwiazku,
w szczegdlnosci jednostek budzetowych®. O podjetej decyzji zarzad zwiazku zawia-
damia zgromadzenie zwigzku.

Efekty dzialalnosci zarzadu zwigzku, wynikajace z wykonywania budzetu
zwiazku oraz z realizowanej kontroli proceséw gromadzenia i rozdysponowywania
srodkéw publicznych w ramach tego budzetu i planéw finansowych jednostek orga-
nizacyjnych zwiazku metropolitalnego, podlegaja kontroli sprawowanej przez zgro-
madzenie zwigzku.

4. Kontrola finansowo-ksiegowa wykonywana przez skarbnika
zwigzku metropolitalnego

Zgodnie z art. 37 u.z.m.w.§. zgromadzenie zwigzku, na wniosek przewodnicza-
cego zarzadu, powoluje i odwotuje skarbnika zwiazku. Nie jest on organem zwigzku,
ale uczestniczy w pracach zarzadu oraz moze uczestniczy¢ w obradach zgromadzenia

14  T. Sowinski, Nadzor i kontrola finanséw samorzadu terytorialnego, (w:) A. Drwillo (red.), Pod-
stawy finanséw prawa finansowego, Warszawa 2018, s. 770.

15  R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzadu terytorial-
nego, Warszawa 2010, s. 486.
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z gtosem doradczym. Status prawny skarbnika w zwigzku metropolitalnym okreslaja:
ustawa o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim, ustawa o finansach
publicznych oraz ustawa o samorzadzie wojewodztwa, do ktdrej odestano z art. 39
u.z.m.w.§. Skarbnik jest gtéwnym ksiegowym budzetu zwigzku metropolitalnego. Za-
kres jego uprawnien kontrolnych okreslono przede wszystkim w ustawie o finansach
publicznych. Zgodnie z art. 54 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 3 u.f.p. skarbnik dokonuje wstep-
nej kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym,
a takze kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych
i finansowych. Dowodem dokonania przez niego wstepnej kontroli jest jego pod-
pis zfozony na dokumentach dotyczacych danej operacji (kontrasygnata). Ztozenie
podpisu przez skarbnika na dokumencie, obok podpisu pracownika wlasciwego rze-
CZOWO, 0znacza, ze:
— nie zglasza zastrzezen do przedstawionej przez wilasciwych rzeczowo pra-
cownikéw oceny prawidlowosci tej operacji i jej zgodnosci z prawem;
— nie zglasza zastrzezen do kompletnosci oraz formalno-rachunkowej rzetel-
nosci i prawidtowosci dokumentdéw dotyczacych tej operacji;
— zobowigzania wynikajace z operacji mieszcza si¢ w planie finansowym
zwigzku metropolitalnego.

Kontrasygnata jest o§wiadczeniem wiedzy skarbnika o stanie planu finansowego
podmiotu samorzadowego i narzedziem dyscypliny finanséw publicznych'S. Zgodnie
zart. 42 ust. 3-4 u.z.m.w.$,, jezeli czynno$¢ prawna moze spowodowac powstanie zo-
bowigzan majatkowych, do jej skutecznosci potrzebna jest kontrasygnata skarbnika
zwiazku lub osoby przez niego upowaznionej (w kazdym przypadku skutki prawne sg
wprost odnoszone do skarbnika'’). Skarbnik, ktéry odmowit kontrasygnaty, ma obo-
wigzek jej dokonania na pisemne polecenie przewodniczacego zarzadu oraz powia-
domienia o tym zgromadzenia i r.i.o. Przepis ten jest odpowiednikiem art. 262 ust. 3
u.f.p. Wedlug oceny sadu kontrasygnata skarbnika stanowi warunek skutecznosci da-
nej czynnosci prawnej i nalezy ja uzna¢ za warunek prawny (condicio iuris). Jest to
przestanka, od ktorej wystapienia ustawa uzaleznia powstanie skutku prawnego (sku-
tecznos$¢ o$wiadczenia woli). Prawo publiczne nadaje w tym przypadku skarbnikowi
pozycje w zasadzie samodzielna w stosunku do o$§wiadczenia woli wyrazonego przez
upowaznionego przedstawiciela podmiotu samorzadowego. Dopdki przestanka ta
nie wystapi, dopoty istnieje stan zawieszenia, strony s zwigzane czynnoscig prawng
i muszg powstrzymac si¢ od dziatan, ktére naruszaltyby uprawnienia drugiej z nich
na wypadek ziszczenia si¢ warunku'®. W razie ziszczenia si¢ warunku prawnego po-

16  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 2017 r., I ACa 862/16, Legalis nr 1805032.

17 A.M. Wierzbica, Pozycja prawna skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego, ,, Finanse Komu-
nalne” 2008, nr 4, s. 15.

18 K. Lange, Wybrane aspekty cywilnoprawne kontrasygnaty skarbnika jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 9, s. 11.
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wstaje skutek prawny danej czynnos$ci. W przypadku definitywnego braku udzielenia
kontrasygnaty skutek prawny danej czynnosci prawnej w ogole nie powstaje. Nie ma
prawnych podstaw do sanowania braku kontrasygnaty faktyczna realizacja umowy.
Jedynym dopuszczalnym przez ustawodawce sposobem sanowania tej wady jest pi-
semne polecenie zwierzchnika skarbnika'®. W orzecznictwie przyjmuje sie réwniez,
ze do skfadania przez skarbnika kontrasygnaty ma odpowiednie zastosowanie art.
60 k.c. Oznacza to, ze np. przystgpienie do realizacji umowy moze by¢ uznane za po-
twierdzenie jej zawarcia i jednoczesnie za ztozenie w sposdb dorozumiany kontrasy-
gnaty przez skarbnika®.

5. Kontrola wewnetrzna finanséw publicznych
zwiazku metropolitalnego wykonywana przez zgromadzenie zwiazku

Zgodnie z art. 20 i art. 21 u.z.m.w.§. zgromadzenie zwigzku jest jego organem
stanowigcym i kontrolnym, skfadajacym sie z delegatéw gmin wchodzacych w sktad
zwiazku metropolitalnego (po jednym z kazdej gminy). Delegatami sg wéjtowie (bur-
mistrzowie, prezydenci miast) lub osoby przez nich upowaznione. Oznacza to, ze
w kontrole finanséw publicznych zwigzku metropolitalnego zaangazowani sg przed-
stawiciele gmin cztonkowskich zwigzku. Jest to istotne, poniewaz cze$¢ dochodow
budzetu zwigzku pochodzi bezposrednio od gmin wchodzacych w jego sktad (udziat
we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych zamieszkatych na obsza-
rze zwigzku metropolitalnego; sktadki od gmin wchodzacych w jego sktad; dotacje
z budzetow j.s.t., w tym z budzetéw gmin cztonkéw zwiagzku).

Wylaczne kompetencje zgromadzenia zwigzku metropolitalnego wymieniono
w art. 23 wz.m.w.$., w tym kompetencje kontrolne dotyczace finanséw publicz-
nych zwiazku metropolitalnego, tzn.: rozpatrywanie sprawozdania z wykonania bu-
dzetu zwiazku oraz sprawozdan finansowych tego zwigzku; podejmowanie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi z tytulu wykonania
budzetu zwiazku. Kompetencje kontrolne zgromadzenia zwigzku materializujg sie
po zakonczeniu roku budzetowego i dotycza przede wszystkim proceséw zwigzanych
z jego gospodarka budzetowa.

Z odpowiedniego zastosowania do zwigzku metropolitalnego art. 267 u.f.p. wy-
nika, ze zobowigzanym do przedstawienia zgromadzeniu zwiazku oraz r.i.o. rocz-
nego sprawozdania z wykonania budzetu zwigzku, w terminie do dnia 31 marca roku
nastepujacego po roku budzetowym, jest zarzad zwigzku. Sprawozdanie roczne z wy-
konania budzetu zwigzku powinno zawiera¢ zestawienie dochodéw i wydatkow wy-
nikajgce z zamknig¢¢ rachunkéw budzetu zwigzku, w szczegdtowosci nie mniejszej

19 Wyrok SA w Szczecinie z dnia 13 marca 2013 r., I ACa 848/12, LEX nr 1344230.
20  Wyrok SN z dnia 6 listopada 2014 r., IT CSK 28/14, Legalis nr 1180165.
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niz w uchwale budzetowej. W tym samym terminie zarzad zwigzku powinien przed-
stawi¢ zgromadzeniu zwigzku informacje o stanie mienia zwigzku (zawierajaca: dane
dotyczace przystugujacych zwigzkowi praw wlasnosci i innych praw majatkowych,
np. ograniczonych praw rzeczowych, udziatow w spotkach; dane o zmianach w sta-
nie mienia zwiazku od dnia ztozenia poprzedniej informacji; dane o dochodach uzy-
skanych z tytulu wykonywania prawa wilasnosci i innych praw majatkowych oraz
z wykonywania posiadania; inne informacje o zdarzeniach majacych wplyw na stan
mienia zwigzku).

W § 22 ust. 3 statutu zwigzku metropolitalnego?®! ustalono, ze na wniosek co naj-
mniej 11 delegatow zgromadzenie zwigzku powinno podda¢ wykonanie budzetu
zwigzku ocenie bieglego rewidenta, ktora przekazywana jest delegatom. Uzyty w tre-
$ci przepisu statutu zwrot ,,poddaje wykonanie budzetu” nie jest precyzyjny oraz nie
ma swojego odpowiednika w przepisach u.f.p. regulujacych procedure absolutoryjna
w sektorze samorzadu terytorialnego. Mozna jedynie domniemywa¢, ze tworcom
statutu zwigzku chodzito o poddanie ocenie przez bieglego rewidenta ,,sprawozdania
z wykonania budzetu zwiazku”

Roczne sprawozdanie finansowe zwigzku, zgodnie z art. 268 u.f.p., podlega bada-
niu przez bieglego rewidenta, poniewaz Iaczna liczba mieszkancow gmin tworzacych
zwigzek metropolitalny przekracza 150.000 (vide art. 1 ust. 2 u.z.m.w.s.). Zgodnie
zart. 270 ust. 1 u.f.p. sprawozdanie finansowe zwigzku zarzad przekazuje zgromadze-
niu do dnia 31 maja roku nastgpujacego po roku budzetowym. Z cytowanych prze-
pisow wynika, Ze sprawozdanie finansowe wraz z opinig bieglego rewidenta nalezy
przedstawi¢ zgromadzeniu zwigzku do 31 maja roku nastgpujacego po roku budze-
towym, a wiec jego badanie przez biegtego rewidenta musi by¢ zakonczone w takim
czasie, aby wskazany termin magt by¢ dotrzymany. Koniecznos¢ dochowania termi-
néw obowiazujacych w procedurze absolutoryjnej narzuca pewng dyscypline dzia-
tania zaréwno ze strony organu wykonawczego zwiazku, jak i bieglego rewidenta®.

Zgromadzenie zwigzku swoje kompetencje kontrolne poprzedzajace podjecie
uchwaly absolutoryjnej wykonuje bezposrednio albo za posrednictwem obligato-
ryjnie tworzonej komisji rewizyjnej. Status prawny i zakres kompetencji tej komi-
sji ksztaltujg przepisy ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $laskim
oraz ustawy o finansach publicznych, a takze statut Gérnoslasko-Zaglebiowskiej
Metropolii. Zgodnie z art. 24 u.z.m.w.§. zgromadzenie zwigzku kontroluje dziatal-
no$¢ zarzadu zwiazku oraz jednostek organizacyjnych utworzonych przez zwigzek
metropolitalny. W tym celu zgromadzenie powoluje komisje rewizyjng. W jej skfad
wchodzi co najmniej 3 delegatow. W statucie zwiazku przyjeto, ze komisja rewizyjna

21  Statut Zwigzku Metropolitalnego ,,Gornoslaska-Zaglebiowska Metropolia’, zalacznik do uchwaty
Zgromadzenia Gérnoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii nr V/1/2018 z dnia 16 lutego 2018 r.

22 K. Sawicka, Instytucja absolutorium w jednostkach samorzadu terytorialnego a zadania regional-
nych izb obrachunkowych, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 1/2, 5. 93.
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sktada si¢ od 3 do 9 delegatow. Czlonkostwa w komisji rewizyjnej nie mozna Iaczy¢
z funkcjg przewodniczacego i wiceprzewodniczacego zgromadzenia zwigzku, a takze
cztonka zarzagdu zwigzku.

Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu zwigzku (nie za$ sprawozdanie
z wykonania budzetu przedstawione przez zarzad) i wystepuje z wnioskiem do zgro-
madzenia w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi. Wniosek
ten podlega zaopiniowaniu przez r.i.o. Komisja rewizyjna wykonuje takze inne za-
dania zlecone przez zgromadzenie w zakresie kontroli. Wedtug § 22 statutu zwiazku
komisja rewizyjna sprawuje kontrole legalnosci, rzetelnosci, celowosci i gospodarno-
$ci dziatalnosci zwiazku oraz jego jednostek organizacyjnych, w tym wywigzywania
sie z realizacji zadan ustawowych i statutowych, wykonywania uchwat zgromadze-
nia i zarzadu zwiazku oraz zarzadzen przewodniczacego zarzagdu. Komisja rewizyjna
moze formulowa¢ wnioski, zalecenia i opinie w sprawach przez nig rozpatrywanych
i przekazywac je przewodniczacemu zgromadzenia oraz przewodniczacemu zarzadu.
Uprawnienia komisji rewizyjnej nie mogg narusza¢ uprawnien kontrolnych innych
komisji powotywanych przez zgromadzenie zwigzku.

Dziatania komisji rewizyjnej powinny przygotowac zgromadzenie zwigzku me-
tropolitalnego do podjecia legalnej i adekwatnej do ustalen faktycznych uchwaty ab-
solutoryjnej. Ustawowy i nieprzekraczalny termin podjecia uchwaly absolutoryjnej
(pozytywnej lub negatywnej dla zarzadu zwigzku), wyznaczony na dzien 30 czerwca
roku nastepujacego po roku budzetowym, wymaga zachowania odpowiedniej dys-
cypliny czasowej w pracach komisji rewizyjnej. Cele te uwzglednia art. 270 ust. 21 3
u.f.p., zgodnie z ktérym komisja rewizyjna rozpatruje sprawozdanie finansowe, spra-
wozdanie z wykonania budzetu wraz z opinia r.i.o. o tym sprawozdaniu oraz infor-
macje o stanie mienia zwiazku, a takze sprawozdanie bieglego rewidenta z badania
rocznego sprawozdania finansowego zwigzku. Wniosek w sprawie absolutorium dla
zarzadu zwigzku komisja rewizyjna powinna przedstawi¢ zgromadzeniu zwigzku do
dnia 15 czerwca roku nastepujacego po roku budzetowym.

W terminie do 30 czerwca roku nastgpujacego po roku budzetowym zgroma-
dzenie zwigzku rozpatruje i zatwierdza sprawozdanie finansowe zwigzku wraz ze
sprawozdaniem z wykonania budzetu zwigzku. Uzyty w art. 270 ust. 4 u.f.p. zwrot
»rozpatruje i zatwierdza” oznacza potwierdzenie rzetelnosci i zgodnos$ci z prawem
tych dokumentéw, ale nie obliguje do udzielenia zarzagdowi zwiazku absolutorium,
chyba ze sprawozdanie potwierdza pelng zgodnos¢ budzetu wykonanego z budzetem
uchwalonym. Rozpatrywania sprawozdania z wykonania budzetu nie mozna utozsa-
miac z ocena wykonania budzetu. Zatwierdzenie sprawozdania z wykonania budzetu
nie przesadza w kwestii absolutorium, lecz wskazuje, ze informacje zawarte w nim sg
zgodne ze stanem faktycznym oraz koresponduja miedzy soba, dajac wlasciwy obraz
stanu finanséw zwiazku i realizacji planéw dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz
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przychodoéw i rozchodéw?™. Rozpatrzenie i zatwierdzenie wyzej wymienionych spra-
wozdan to konieczny etap procedury absolutoryjnej poprzedzajacy podjecie uchwatly
absolutoryjnej. Wymog rozpatrzenia i zatwierdzenia obydwu sprawozdan obowig-
zuje réwniez wtedy, gdy juz po zapoznaniu si¢ z jednym z nich organ stanowiacy po-
wezmie pewnos¢ co do odmowy udzielenia absolutorium?. W doktrynie wyrazono
poglad, ze organ stanowiacy nie moze udzieli¢ absolutorium wtedy, gdy odmoéwit za-
twierdzenia sprawozdania z wykonania budzetu®.

Uchwatla absolutoryjna powinna by¢ podjeta najpdzniej do 30 czerwca roku
nastepujacego po roku budzetowym. Przed podjeciem tej uchwaly zgromadze-
nie zwigzku powinno zapozna¢ si¢ z dokumentami wymienionymi w art. 271 u.f.p.,
a wiec: sprawozdaniem z wykonania budzetu zwiazku; sprawozdaniem finanso-
wym; sprawozdaniem z badania sprawozdania finansowego zwiazku; opinig r.i.o.
o sprawozdaniu z wykonania budzetu zwigzku; informacjg o stanie mienia zwiazku;
stanowiskiem komisji rewizyjnej. Nieprzedstawienie zgromadzeniu zwigzku ktore-
gokolwiek z tych dokumentéw stanowi istotne naruszenie przepiséw proceduralnych
i skutkuje niewaznoscia uchwaty absolutoryjnej*. Zgromadzenie zwigzku na podsta-
wie art. 271 ust. 2 u.f.p. moze zada¢ przedlozenia przez zarzad zwigzku dodatkowych
wyjasnien dotyczacych sprawozdania z wykonania budzetu zwigzku oraz sprawozda-
nia finansowego. Instytucja absolutorium jest podsumowaniem wykonania budzetu
zwigzku, zamykajacym gospodarke finansowa zwiazku i srodkiem kontroli zgroma-
dzenia zwigzku nad dzialalnoscia jego organu wykonawczego. Organ stanowiacy
zwiazku, a nie komisja rewizyjna, jest wylacznie wlasciwy do podjecia uchwaty abso-
lutoryjnej. Tylko zgromadzeniu zwigzku przystuguja uprawnienia stanowigce i ono,
a nie komisja rewizyjna, rozstrzyga zagadnienie absolutorium, nie bedac w zadnym
stopniu zobligowanym przez komisje rewizyjna do podjecia uchwaly o tresci przez
nig proponowanej, nawet wowczas, gdy przedmiotem gtosowania jest wniosek tej ko-
misji. Komisja rewizyjna nie ma uprawnien pozwalajacych jej na przymuszenie or-
ganu stanowiacego do podjecia uchwaty o okreslonej tresci®.

W orzecznictwie réznie wyznacza si¢ zakres przedmiotowy absolutorium. Uj-
mowany jest on niekiedy szeroko, jako ocena calej gospodarki finansowej zwiazku, za
prawidlowos¢ ktérej zarzad - jako organ wykonawczy — ponosi odpowiedzialno$¢?.
Przewaza jednak waskie ujecie, wedlug ktérego absolutorium dotyczy wytacznie wy-

23 Uchwata RIO w Warszawie z dnia 7 sierpnia 2012 r., 16/225/2012, Legalis nr 1249678.

24 Uchwata RIO w Opolu z dnia 21 lipca 2011 r., 17/55/2011, Legalis nr 1249704.

25 K. Sawicka, Absolutorium komunalne (wedtug ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych), ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, nr 83, s. 136.

26  Uchwatla RIO w Katowicach z dnia 25 lipca 2013 r., 295/XIX/2013, Legalis nr 768439.

27 M. Paczocha, Absolutorium komunalne jako narzedzie oceny efektywnoéci i skutecznosci gospo-
darowania §rodkami publicznymi przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego,
,Finanse Komunalne” 2014, nr 6, s. 7.

28  Wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 pazdziernika 2013 r., I SA/Ke 554/13, Legalis nr 1426536.
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konania budzetu i nie odnosi si¢ do oceny caloksztaltu dzialalnosci organu wyko-
nawczego podmiotu samorzagdowego®. Mozna uzna¢, ze instytucja absolutorium
stanowi ustawowo okreslony sposob kontroli organu stanowigcego nad wykonaniem
budzetu przez organ wykonawczy i jest wyrazem koncowej oceny dzialalnosci w tym
zakresie. Nie moze by¢ efektem niezadowolenia zgromadzenia zwigzku z caloksztaltu
dziatalnosci zarzadu, ale musi $cisle odnosi¢ sie¢ do wykonania budzetu zwigzku.
Skutki nieudzielenia absolutorium okreslono w art. 30 i art. 31 u.z.m.w.S. Nie-
przyjecie uchwaly o udzieleniu absolutorium jest réwnoznaczne z przyjeciem
uchwatly w sprawie nieudzielenia zarzadowi zwigzku absolutorium. Uchwata zgro-
madzenia w sprawie nieudzielenia zarzagdowi absolutorium jest réwnoznaczna ze zto-
zeniem wniosku o odwotanie zarzadu, chyba ze po zakonczeniu roku budzetowego
zarzad zostal odwolany z innej przyczyny. Zgromadzenie rozpoznaje wniosek o od-
wolanie zarzadu na sesji zwolanej nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od dnia pod-
jecia uchwaly w sprawie nieudzielenia zarzagdowi absolutorium. Po zapoznaniu si¢
z wnioskiem i opinig r.i.o. dotyczacg wniosku komisji rewizyjnej w sprawie udziele-
nia lub nieudzielenia absolutorium zarzagdowi, zgromadzenie moze odwotac zarzad.

6. Wnioski konncowe

Zwiazek metropolitalny bedacy zrzeszeniem gmin wojewddztwa $laskiego wy-
posazonym w osobowos$¢ prawna nie stanowi nowej kategorii j.s.t., ani nie jest zwigz-
kiem miedzygminnym w rozumieniu ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym®.. Jest podmiotem innym, w poréwnaniu do wyzej wymienionych, w sek-
torze samorzadu terytorialnego w Polsce. Z uwagi na jego odmiennos¢ niezbedne
byto kompleksowe i wyczerpujace uregulowanie wszystkich kwestii dotyczacych jego
tworzenia, organizacji i funkcjonowania w odrebnej ustawie. Nie osiggnieto jednak
tego rezultatu, pomimo deklaracji zawartych w uzasadnieniu projektu ustawy. Pro-
blem ten dotyczy takze uregulowania zakresu, zasad i trybu wykonywania wewnetrz-
nej kontroli finanséw publicznych zwigzku metropolitalnego.

Wewnetrzng kontrole finanséw publicznych zwigzku metropolitalnego ure-
gulowano w kilku ustawach, tzn. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $la-
skim, o finansach publicznych oraz o samorzadzie wojewddztwa, a takze w statucie
tego zwiazku. W oparciu o regulacje zawarte w tych aktach prawnych mozna usta-
li¢ zakres tej kontroli, organy i inne podmioty uprawnione do sprawowania kontroli
oraz tryb jej wykonywania. Specyfike tej kontroli wyznaczaja rozwigzania ustrojo-

29  Uchwata RIO w Olsztynie z dnia 1 sierpnia 2013 r., 0102-274/13, Legalis nr 741790; uchwala RIO
w Opolu z dnia 17 lipca 2013 r., 15/41/2013, Legalis nr 734966.

30  Uchwala RIO we Wroctawiu z dnia 4 lipca 2012 r., 48/2012, Legalis nr 1249656.

31  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 994 ze
zm.).
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wo-organizacyjne dotyczace organdow zwigzku metropolitalnego, tzn. zgromadzenia
i zarzadu (odpowiednio organu stanowigcego i kontrolnego oraz wykonawczego),
a takze skarbnika zwigzku. Pomimo krytycznej oceny dotyczacej niektorych szcze-
golowych regulacji mozna stwierdzi¢, ze system kontroli wewnetrznej finanséw
publicznych zwigzku metropolitalnego spetnia podstawowa funkcje, jaka jest zapew-
nianie warunkéw do prawidlowego gospodarowania $rodkami publicznymi przez
ten zwigzek i procesu realizacji jego zadan publicznych.
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