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1. Wstep

Przemiany ustrojowe w Polsce, ktére nastapity pod koniec lat osiemdziesiatych,
umozliwity przeprowadzenie cato$ciowych zmian systemu kierowania gospodarka
gmin poprzez reaktywowanie' w 1990 r. samorzadu terytorialnego. Przyjeto, iz
samorzad lokalny w Polsce bgdzie miat budowe jednoszczeblowg i bedzie funkcjo-
nowal wylacznie na poziomie gminy. Dopiero podj¢te w 1998 r. dzialania legisla-
cyjne sprawity, iz obecny model samorzadu terytorialnego w Polsce ma budowe
tréjszczeblowa [14], tzn. przywrécono powiat jako jednostk¢ samorzadu lokalnego
oraz powolano samorzad terytorialny na szczeblu wojewddztwa, co nastapilo
1 stycznia 1999 r.

Idea reformy administracji publicznej byto organizacyjne i finansowe oddziele-
nie wladz panstwowych od samorzadowych. Teoria i praktyka finanséw publicz-
nych [9, s. 112-113] zgodnie potwierdza prawidlowos¢, ze wykorzystanie Srodkéw
publicznych jest tym bardziej efektywne, im blizej spotecznosci, na rzecz ktorej
dzialajg znajdujg si¢ dysponenci Srodkéw i realizatorzy zadan publicznych. Istota
tej prawidlowosci tkwi w lepszym rozpoznaniu potrzeb i lepszej alokacji srodkéw
oraz kontroli ich wydatkowania przez spotecznosci lokalne. Przyje¢te w Polsce ure-
gulowania prawne s3 zgodne z ogdlnymi tendencjami w finansach publicznych na

! Reaktywowanie samorzadu terytorialnego i reforma systemu gospodarczego miaty si¢ przyczyni¢ do zmiany
nawykéw centralistycznego myslenia poprzez zwigkszenie aktywnosci spotecznej. Duza rolg¢ w tym zakresie miat
odgrywaé system finansowania dziatalnosci gmin, uwzgledniajacy specyfik¢ aktualnego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego kraju.
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$wiecie. Istnienie i rozwéj samorzadéw lokalnych wymaga mocnych podstaw fi-
nansowych, gdyz wladze bez trwatych dochodéw sa wladzami ulomnymi, a ich
dziatania sg malo skuteczne. Regulacje dotyczace budzetu jednostek samorzado-
wych wszystkich szczebli (gmina, powiat, wojewddztwo) porzadkuje ustawa o
finansach publicznych [15].

Problemy poprawnos$ci funkcjonowania sektora publicznego stanowia istotng
kwesti¢ dla panstwa i spolecznosci lokalnej. W celu wykrywania odchylen, likwi-
dowania nieprawidlowosci wprowadza si¢ czynnosci kontrolne, ktére aktywnie
oddziatuja na inne funkcje zarzadzania®. Mozliwosci kontroli sa zdecydowanie
wigksze przy zdecentralizowaniu systemu decydowania o wydatkowaniu $rodkéw
publicznych.

2. Kontrola a nadzér w jednostkach samorzadowych

Pojecia kontroli i nadzoru sa sobie bliskie, jednak zachodza miedzy nimi istotne
réznice [1, s. 215-216]. Organ sprawujacy nadzér bowiem moze wladczo wkraczaé w
dziatalnos¢ nadzorowanego organu lub podmiotu, moze zastosowac okreslony srodek
nadzoru (np. stwierdzi¢ niewazmo$¢ podjetej uchwaty lub decyzji). Wydaje sie, iz traf-
nie pojgcie nadzoru w administracji lokalnej zdefiniowat M. Niemiec [8, s. 61], ktéry
uznaje, iz sa to kompetencje (moznos¢ i powinno$¢ prawna) wiladczego wkraczania
wiasciwego nadrzednego (organizacyjnie lub funkcjonalnie) organu administracji pu-
blicznej w dziatalno$¢ podmiotu nadzorowanego. Zadaniem nadzoru jest zabezpiecze-
nie realizacji zadan administracji publicznej i utrzymanie jej dziatalnosci w granicach
prawa. Mozna wigc powiedzie¢, iz nadzdr jest prawnie okreslonym mechanizmem
scalajacym w ramach aparatu panstwowego podmioty administracji publicznej. Uzu-
petnieniem tej definicji moga by¢ uwagi Z. Lioniskiego [7, s. 125], ktéry przyjmuje, iz
pojecie nadzoru obejmuje nie tylko Srodki kontroli, lecz réwniez érodki korygujace
dzialalnos¢ jednostek nadzorowanych.

W Polsce do pazdziernika 1992 r. nie istniata formalna instytucja nadzoru nad jed-
nostkami samorzadu terytorialnego (wéwczas gminami), a nadzér byt sprawowany
przez Prezesa Rady Ministréw i wlasciwego terytorialnie wojewodg. Okres od restytu-
owania instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce do powotania organéw go nadzo-
rujacych i kontrolujacych trwal wigc ponad dwa lata i cechowaly go spory co do
ksztattu, kompetencji oraz miejsca usytuowania regionalnych izb obrachunkowych®,

” W literaturze anglosaskiej bardzo mocno podkresla sig, ze pozostale funkcje zarzadzania nie datyby efektéw,
gdyby nie byty wspierane i podbudowywane wynikami sprawnej i systematycznie przeprowadzonej kontroli.
Zobacz wigcej [3, s. 94].

! Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (DzU nr 85, poz. 428). Przywo-
lana ustawa weszfa w zycie | stycznia 1993 r., wylaczajac spod nadzoru wojewody nadzér w komunalnych spra-
wach budzetowych. Regionalnym izbom obrachunkowym nadano status jednostek budzetowych, jednostopniowa
strukturg oraz ustalono, ze podlegaja nadzorowi Prezesa Rady Ministréw. Na tej podstawie Prezes Rady Minstréw
powoluje i odwoluje prezesa izby, a na jego wniosek zastgpcg. Jednoczesnie Prezes Rady Ministréw powotuje
potowe sktadu osobowego kolegium izby, bedacego jej organem uchwatodawczym.
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ktdre nie byly znane w polskiej tradycji {2, s. 316 i nast.].

Konstytucja RP z 1997 r. {11} wskazuje Prezesa Rady Ministréw i wojewod6w, a
w zakresie spraw finansowych — regionalne izby obrachunkowe jako organy nadzoru
nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego. Przyjete w 1998 r. ustawy o samorzadzie
powiatowym [12] oraz samorzadzie wojewddzkim [13] rozstrzygaja, iz podmiotowy
zakres nadzoru nad dzialalnoscia tych jednostek jest identyczny jak w przypadku sa-
morzadu gminnego.

Nadzdr jest sprawowany z punktu widzenia legalnosci dziatania jednostki samorza-
du terytorialnego. Jedynie w sprawach zleconych zostaje dopuszczony nadzér celowo-
$ciowy. Organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatalno$¢ komunalna tylko w przypad-
kach okreslonych ustawami. Nalezy réwniez wspomniec¢, iz specyficzne uprawnienia
nadzorcze [16, s. 103-105] posiada Sejm RP, ktéry na wniosek Prezesa Rady Mini-
stréw moze rozwiazaé organ stanowiacy samorzadu lokalnego (w przypadku razacego
naruszenia przez ten organ konstytucji lub ustawy). Zwyczajowo jednak Sejmu nie
zalicza si¢ do organéw nadzoru.

Kontrola natomiast jest procesem, na ktory sktadaja sig cztery rodzaje czynnosci {6,
s. 44]:

— ustalenie stanu obowiazujacego (wyznaczen),

— ustalenie stanu rzeczywistego (wykonan),

— poréwnanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci lub nie-
zgodnosci,

— wyjasnienie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci migdzy wykona-
niami i wyznaczeniami.

W ramach kontroli nad jednostkami samorzadu terytorialnego mozna wyréznic:

1) kontrol¢ wewnetrzna, wykonywang przez organy znajdujace si¢ wewnatrz struktu-
ry organizacyjnej jednostki samorzadowej (rade jednostki samorzadowej, komisj¢
rewizyjna, skarbnika),

2) kontrole zewnetrzng, sprawowana przez odrgbne i niezalezne od gminy organy
kontroli (Najwyzsza Izb¢ Kontroli, Regionalna Izb¢ Obrachunkowa).

Organ kontroli nie dysponuje srodkami wladczego wptywania na dziatalnos¢ kon-
trolowanego podmiotu, lecz ustala stan faktyczny, jego zgodnosé¢ (lub niezgodnosé) z
obowiazujacymi regulacjami prawnymi.

3. Kontrola finansowa

Kontrola finansowa jest szczegélnym typem kontroli, koncentruje si¢ na akumulacji

1 rozdziale srodkéw oraz kapitatéw potrzebnych do funkcjonowania danej organizaciji.

Z uwagi na swoj zakres kontrola ta obejmuje sfere bezposrednich dziatan pracowni-

kéw dziatu ksiggowego (finansowego i rachunkowego) [3, s. 97]. System kontroli
finansowej w Polsce jest realizowany przez:

¢ Najwyzsza Izbe Kontroli, ktéra zajmuje si¢ kontrola dziatalnosci organéw admini-

stracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panistwowych oséb prawnych, parn-
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stwowych jednostek organizacyjnych, organéw samorzadu terytorialnego, komunal-
nych oséb prawnych i innych jednostek w zakresie, w jakim wykorzystuja majatek
panstwowy albo wykonuja zadania zlecone przez panstwo,

e regionalne izby obrachunkowe, ktére sprawuja nadzér nad dziatalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych oraz dokonuja kontroli go-
spodarki finansowej i zaméwien publicznych jednostek samorzadu terytorialnego,
zwigzkéw miedzygminnych, stowarzyszen gmin, powiatéw, samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych majacych osobowos¢ prawng i innych podmiotéw w zakresie
wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego,

e organy kontroli resortowej, ktére powotywane sa w panstwowych jednostkach bu-
dzetowych bedacych dysponentami srodkéw budZzetowych, w jednostkach organiza-
cyjnych i podmiotach gospodarczych; finansowa kontrola wewnetrzna ukierunko-
wana jest m.in. na badanie zagadnien zwiazanych z wydatkowaniem $rodkéw pu-
blicznych,

e bieglych rewidentéw, ktérzy dokonuja niezaleznej oceny prawidtowosci sporzadza-
nia rocznych bilanséw w podmiotach gospodarczych.

e organy kontroli skarbowej, stanowiace wyodrebniony aparat Ministerstwa Finanséw,
ktérych zadaniem jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Panstwa.

Wszelkie wlaczone do budzetéw publicznych srodki z Unii Europejskiej pochodza-
ce z bezzwrotnej pomocy zagranicznej podlegaja takim samym zasadom zarzadzania i
kontroli, jak krajowe srodki publiczne.

Kontrola finansowa w jednostkach sektora finanséw publicznych dotyczy proceséw
zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych oraz gospo-
darowaniem mieniem i obejmuje [15]:

— zapewnienie przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadzanie wstgpnej oceny
celowodci zaciagania zobowiazan finansowych i dokonywania wydatkéw,

— badanie 1 poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym; pobieranie i gro-
madzenie Srodkéw publicznych, zaciaganie zobowiazan finansowych i dokonywanie
wydatkéw ze $rodkéw publicznych, udzielanie zaméwien publicznych oraz zwrot
Srodkéw publicznych,

— prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur, o ktérych mowa w
obowiazujacych aktach prawnych.

W zakresie kontroli finansowej sektora finanséw publicznych polskie prawo jest
zbiezne z prawem Unii Europejskie;j’.

* W kwestii ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej Polska zapewnila stosowanie identycznych $rod-
kéw jak do walki z oszustwami godzacymi w interesy finansowe kraju. Wymagalo to nowelizacji ustaw o kontroli
skarbowej, Ordynacji podatkowej oraz ustawy o Inspekcji celnej. Ochrona intereséw finansowych kraju, majaca
na celu zwalczanie oszustw naruszajacych ten interes, zagwarantowana zostala w ustawach Kodeksu karnego,
Kodeksu postgpowania kamego, Kodeksu celnego, ustawie o rachunkowosci. Polska juz wspélpracuje (za posred-
nictwem Generalnego Inspektoratu Celnego) z europejskim Biurem ds. Zwalczania Naduzyé Gospodarczych i
Finansowych (OLAF).
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Kontrolg dziatalnoéci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego dzielimy na:

a) wewnetrzna, ktéra prowadzi odpowiednia komisja jednostki samorzadowe;j
lub wiasny urzad kontroli. Najwazniejszym zadaniem kontroli wewnetrznej jest
nadzér nad gospodarka finansowa jednostki samorzadowej w horyzoncie rocznym,
co ma stanowi¢ podstawg do udzielenia absolutorium wladzom JST;

b) zewngtrzna, prowadzona przez wyspecjalizowany, niezalezny od administra-
cji rzadowe;j i lokalnej urzad (np. izb¢ obrachunkowg). Kontrola zewnetrzna ma
dtuzsza, bo 2-3-letnia, perspektywg i koncentruje si¢ na ocenie legalnosci,
celowosci i gospodarnosci jednostki samorzadowej.

Kontrola wewngtrzna dziatalnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
powinna dotyczy¢ catego procesu gromadzenia dochodéw i realizacji wydatkéw, a.
szczegdlnie zgodnosci dziatan zarzadu z postanowieniami rady zawartymi w uchwale
budzetowej i uchwatach okotobudzetowych. W zwiazku z ograniczonymi mozliwo-
$ciami wladzy uchwatodawcze) JST w zakresie szczegétowej weryfikacji dokumentéw
finansowych towarzyszacych sprawozdaniom (okresowym i konicowym) z wykonania
budzetu, szczegdlne uprawnienia majg komisje rewizyjne [4, s. 154]. Do gléwnych
zadan komisji rewizyjnej jednostki samorzadowej nalezy zaliczy¢:

— opiniowanie wykonania budzetu JST,

— wystgpowanie z wnioskiem do rady JST w sprawie udzielenia lub nieudziele-
nia absolutorium zarzadowi,

— wykonywanie kontroli w sprawach wskazanych przez rad¢ JST.

Najwazniejszym elementem zewnetrznej kontroli finansowej jednostek samo-
rzadowych uczyniono regionalne izby obrachunkowe, ktérym, formalnie biorac,
przekazano trzy funkcje: kontrolna, nadzoru i opiniodawcza.

Regionalne izby obrachunkowe, sprawujac funkcje kontrolne w odniesieniu do
lokalnej gospodarki finansowej, nastawione sa na ocen¢ legalnosci i rzetelnosci
prowadzonej dokumentacji. Kontrola ta musi by¢ prowadzona doraznie, zgodnie z
biezacymi potrzebami, oraz kompleksowo — co najmniej raz na cztery lata. Doku-
mentem z przeprowadzonej kontroli jest protokét przekazywany jednostce kontro-
lowanej. Tak sprawowana kontrola ma w zatoZzeniu spetniac¢ z jednej strony funkcje
sygnalizujaca, a z drugiej prewencyjna.

Z kolei funkcje nadzorcze regionalnych izb obrachunkowych dotycza spraw budze-
towych, czyli tej czgsci gospodarki finansowe;j, ktéra jest objeta budzetem gminy. Od
strony podmiotowej nadz6r obejmuje radg gminy jako organu podejmujacego decyzje
dotyczace budzetu. Sprawowanie nadzoru dotyczy przede wszystkim legalnosci dzia-
fania w stosunku do budzetu, a w odniesieniu do zadan zleconych zwraca si¢ szczego6l-
na uwage na rzete1nosé, celowosé i gospodamos¢ w wykorzystaniu srodkéw.

W ramach nadzoru regionalne izby obrachunkowe weryfikuja legalno$¢ uchwa-
ly rady gminy o udzieleniu zarzadowi gminy absolutorium. W ramach funkcji opi-
niodawczej regionalne izby obrachunkowe wydajq opinie w sprawach zwiazanych
z gospodarka finansowa jednostki samorzadowej. Opinie takie wydaja sktady orze-
kajace, ktdre tworza trzej czlonkowie kolegium izby.
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Zréznicowany jest zakres podmiotowy kontroli i kryteria, ze wzgledu na ktére
prowadzona jest kontrola przez Najwyzsza Izbg Kontroli. Kontrola dziatalnosci
samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan wlasnych jest prowadzo-
na pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci. Kontroli NIK podlega
cala sfera samorzgdowa, bez wzgledu na podmiot (organ lub jednostke), prowadza-
cy dzialalno$¢ komunalna. Warto nadmienié, ze specyficzne polskie rozwiazanie
prawne ustalajace miejsce regionalnych izb obrachunkowych w strukturze organéw
kontrolujacych gospodarke finansowa nie dopuszcza powiazania z Najwyzsza Izbg
Kontroli, co jest konstrukcja odmienna niz stosowane w takich krajach, jak np.
Niemcy czy Francja [5, s. 49].

4. Podsumowanie

Wraz z decentralizacja panstwa i decentralizacja podsystemu rzadowego admi-
nistracji publicznej na rzecz podsysternu samorzadowego zmalal zakres bezposred-
niego nadzoru rzadu nad administracjag publiczna. Sposéb nadzoru, podmioty
uprawnione do tego nadzoru, a zarazem uprawnienia nadzorowanych spolecznosci
znajduja uregulowania w Konstytucji i ustawach. Wszelka kontrola nadzorcza
dziatalnosci spolecznosci lokalnych ma w zasadzie na celu zapewnienie przestrze-
gania prawa.

Przyjety system nadzoru i kontroli nad finansami samorzadu terytorialnego
przez wyspecjalizowane organy, tj. regionalne izby obrachunkowe, sprawdzit sig, a
w powszechnym odczuciu RIO sa instytucja cechujaca si¢ duzym profesjonalizm-
em i obiektywizmem w sprawowaniu swoich funkcji. W roku 2002 regionalne izby
obrachunkowe przeprowadzity tacznie 1415 kontroli’, a dziatalnos¢ kontrolna izb
koncentrowata si¢ przede wszystkim na prowadzeniu kompleksowych kontroli
gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. W wyniku przeprowa-
dzonych w 2002 r. kontroli stwierdzono lacznie 24 218 nieprawidlowosci w go-
spodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Powyzsze dane (liczba stwierdzonych uchybien) wskazuja na koniecznosé
zwigkszenia kontroli wewngtrznej, w tym réwniez poprawienia jej jakosci. W celu
usprawnienia kontroli wewng¢trznej zasadne wydaje si¢ wykorzystanie instytucji
audytu wewngtrznego w jednostkach samorzadowych.
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THE CONTROL AND SUPERVISION OF TERRITORIAL
SELF-GOVERNMENT UNITS’ FINANCIAL ACTIVITIES

Summary

The idea of the 1998 reform of public administration in Poland was the organizational and finan-
cial separation of local and state authorities. Simultaneously new control and supervision mechanisms
were introduced in order to detect and correct irregularities in the financial sector of self government
units. The main element of the newly created system are regional account chambers. They fulfill three
main functions: they control, supervise and give opinion. The regional account chamber is obliged to
provide complex financial control of self government units’ financial activities at least once in four
years’ period or at the request of interested unit.

The financial control in the sector of public finances concerns the processes related to accumula-
tion and distribution of public resources as well as property management. In the matters that concern
financial control, Polish regulations are convergent with the EU ones.
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