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ABSOLUTORIUM W JEDNOSTCE
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
— OCENA PRACY ORGANU WYKONAWGZEGO

Streszczenie: Po zakonczeniu roku budzetowego w jednostkach samorzadu terytorialnego ma
miejsce ocena wykonania budzetu. Oceny tej dokonujg dwa niezalezne podmioty — komisja
rewizyjna reprezentujgca organ stanowigcy danej JST 1 sktad orzekajacy wtasciwej regionalnej
izby obrachunkowej. I o ile ten pierwszy podmiot faktycznie dokonuje oceny i wystepuje
z wnioskiem w sprawie udzielenia badZ nieudzielenia organowi wykonawczemu absoluto-
rium, o tyle rola drugiego sprowadza si¢ jedynie do opiniowania przedlozonych dokumentow.
Ostateczna, whasciwa ocena wykonania budzetu ma miejsce jednak na sesji absolutoryjnej,
w formie wyniku gtosowania organu stanowigcego JST, dotyczacego w kolejnosci zatwierdzenia
sprawozdania z wykonania budzetu i sprawozdania finansowego, a nast¢gpnie absolutorium.
Wyniki tego ostatniego glosowania niestety niejednokrotnie ro6znig si¢ od sentencji opinii
sktadu orzekajgcego regionalnej izby obrachunkowej, jak tez opinii i tresci wniosku komisji
rewizyjnej. Moga one przynie$¢ rozstrzygnigcie w kwestii absolutorium i ewentualnie uru-
chomi¢ procedure odwotania ze stanowiska organu wykonawczego danej JST, lub tez tego
rozstrzygnigcia nie oznaczac.

Stowa kluczowe: wykonanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, absolutorium dla
organu wykonawczego.

1. WSTEP

W kazdym podmiocie prowadzacym dzialalno$¢, a w szczegdlnosci dzia-
falno$¢ gospodarczg, przychodzi w pewnym momencie czas (po zakonczeniu
realizacji zadania, zakonczeniu roku), na podsumowanie, wyciagniecie wnioskow
i rozliczenie. To swego rodzaju rozliczenie, skwitowanie udzielane jest temu, kto
faktycznie realizowal powierzone mu zadania przez wilasciciela, badz gremia
0sob wtadnych do podejmowania decyzji o rodzajach i kierunkach dzialania
podmiotu. Tym kims§, czyli sprawcg danego zdarzenia jest ten, czyj impuls byt
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przyczyna tego zdarzenia'. Kazdy bowiem z istoty rzeczy odpowiedzialny jest
za rezultaty dziatan, ktore byly jego obowiazkiem?. Ocena tych rezultatow moze
by¢ podstawa ,,sankcji” wobec sprawcy dziatania lub przyznania mu ,,nagrody”.
Tak samo dzieje si¢ w organizacji, jaka jest samorzad terytorialny.

Po zakonczeniu roku budzetowego w jednostkach samorzadowych przychodzi
czas podsumowan, tj. sporzadzania sprawozdan finansowych, w ktorych organ
wykonawczy przedstawia, a jaki sposob prowadzit gospodarke jednostki i wykonat
plan finansowy uchwalony przez organ stanowigcy. Wykonanie tego planu, jak
i sprawozdania z tego zakresu podlegaja ocenie i zaopiniowaniu przez odpowied-
nie wewngtrzne i zewngtrzne podmioty, a wszystko po to, aby ostatecznie organ
stanowigcy danej jednostki samorzadu terytorialnego (JST) mogt w glosowaniu
dokona¢ skwitowania dziatalnosci organu wykonawczego. W ujeciu pozytywnym
skwitowanie to oznaczalo bgdzie udzielenie absolutorium wojtowi itd., w ujgciu
negatywnym moze zakonczy¢ si¢ referendum w sprawie jego odwotania. Pierw-
sza, jak i1 druga sytuacja wcale nie musza by¢ jednak poklosiem odpowiednio
pozytywnej lub negatywnej oceny przedstawionych dokumentow, jak i wykonania
przez ten organ budzetu danego roku.

Celem opracowania jest: 1) wskazanie istoty samorzadowego absolutorium, 2)
omowienie procedury absolutoryjnej w JST, w tym ukazanie w niej roli regionalne;j
izby obrachunkowej (RIO) i komisji rewizyjnej (KR), a takze 3) przedstawienie
konsekwencji wynikow glosowan podczas sesji absolutoryjnej. Dane empiryczne
wykorzystane w opracowaniu jako ilustracja prezentowanych zagadnien dotyczg lat
2010-2015 i jednostek samorzadu terytorialnego z wojewodztwa wielkopolskiego.

2. SKWITOWANIE DLA ORGANU WYKONAWCZEGO JST
| PODMIOTY W TO ZAANGAZOWANE

Kazde zorganizowane dziatanie, zmierzajace do wykonania jakiego$ zadania
(realizacji celu) sktada si¢ z pewnych etapow. Z reguly ostatnim z nich jest kon-
trola realizacji zadania (celu), polegajaca na poréwnaniu efektu z odpowiednimi
wzorcami i na tej podstawie wyciggnigciu wnioskoOw na przyszlos¢. Kontrola ta
(poza autokontrolg) powierzana jest specjalnie do tego powotanym podmiotom/
jednostkom organizacyjnym. Kontrolujacy nie powinien bowiem ponosi¢ odpowie-
dzialno$ci za kontrolowane zadanie (zasada ,,nieangazowania si¢ kontrolerow”).
»Wyciagniecie wnioskow” przyjmuje postaé pewnego ,,rozliczenia” podmiotu,
ktéremu powierzono realizacje planu i skutkuje podjeciem konkretnych decyz;ji,
ktore mogg przynies¢ rozne skutki. Przebiega ono bardzo podobnie we wszyst-
kich sektorach gospodarki, aczkolwiek inne gremia dokonuja oceny i inny cel tej
ocenie moze przyswiecac. W ujeciu pozytywnym rozliczenie to oznacza¢ bedzie

' T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, wyd. TV, Wyd. Ossolineum, Wroctaw-Warszawa-
-Krakow 1969, s. 30.
2 ]. Zieleniewski, Organizacja i zarzgdzanie, Wyd. PWN, Warszawa 1981, s. 177.
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udzielenie absolutorium, w ujeciu negatywnym jego brak z reguty uruchamiajacy
procedure zmiany podmiotu, ktéremu powierzono realizacje zadania.

Absolutorium (z tac. absolutorium — zwolnienie) jest to akt uprawnionego
organu (np. parlamentu, rady, walnego zgromadzenia) wyrazajacy pozytywna
oceng dziatalnosci finansowej organu wykonawczego (np. rzadu, wojta, zarzadu)
w okre$lonym czasie (na ogét roku). Jego istotg jest brak zastrzezen do prowa-
dzonej polityki finansowej, a nie do programu czy sktadu organu wykonawczego.
Decyzja taka podejmowana jest po wystuchaniu sprawozdania z dzialalnosci
podmiotu zarzadzajacego organizacja i rozliczeniu finansowym.

Instytucja absolutorium ma umocowanie prawne. W przypadku np. spotek
prawa handlowego wynika z przepisow art. 228 Kodeksu spotek handlowych?,
w ktorym czytamy, ze rozpatrzenie i zatwierdzenie sprawozdania zarzadu z dziatal-
nosci spoiki, sprawozdania finansowego za ubiegly rok obrotowy oraz udzielenie
absolutorium cztonkom organdéw spotki z wykonania przez nich obowiazkéw
wymaga uchwaty wspélnikow. W przypadku jednostek samorzadu terytorial-
nego regulacjami tymi sg odpowiedni: ustawy ustrojowe®, ustawa o finansach
publicznych® oraz ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych®. Przyktadowo
w ustawie o samorzgdzie gminnym czytamy, ze do kompetencji rady gminy nalezy
rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu
z tego tytutu. W ustawie o finansach publicznych ustawodawca wskazuje natomiast
dokumenty, ktére podlegaja badaniu, rozpatrzeniu lub zatwierdzeniu, a takze pod-
mioty, ktore tych czynnosci dokonuja i terminy z tym zwiazane. Z kolei w ustawie
o regionalnych izbach obrachunkowych zawarto regulacje okreslajace przedmiot
opiniowania lub badania przez sklady orzekajace (SO) RIO lub Kolegium Izby,
a takze terminy w tym zakresie obowiazujace.

Cho¢ w ostatecznosci to organ stanowigcy JST decyduje o udzieleniu lub
nieudzieleniu absolutorium organowi wykonawczemu, to sam w pelnym sktadzie
w catej procedurze absolutoryjnej nie uczestniczy. Istotna rola w tym zakresie
przypada tym sposrdd jego cztonkow, ktorzy wehodza w sktad komisji rewizyjnej.

Komisja rewizyjna jest stala, obligatoryjnie tworzong komisja organu sta-
nowigcego JST, powolang do wykonywania jego funkcji kontrolnej. Komisja ta
opiniuje wykonanie budzetu JST, przedstawia powolujacemu jg organowi wyniki
przeprowadzonych kontroli, a nastepnie wystepuje do organu stanowigcego JST
z wnioskiem w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium organowi

3 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spolek handlowych, Dz.U. z 2016r., poz. 1578 ze zm.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, Dz.U. z 2016r., poz. 446 ze zm.,
art. 18 ust. 2 pkt 4 i art. 18a ust. 3; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzqdzie powiatowym,
Dz.U. z 2016r., poz. 814 ze zm., art. 13 ust. 2, art. 16 ust. 3, art. 30; Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 1. 0 samorzgdzie wojewodztwa, Dz.U. z 2016r., poz. 486, art. 19 ust. 3, art. 30 ust. 3, art. 34.

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych, Dz.U. z 2016r., poz. 1870, art.
2701 271.

¢ Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U. z 2016r.,
poz. 561, art. 13 pkt 51 &, art. 19 ust. 3, art. 21 ust. 2 1 3.
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wykonawczemu. Nie posiada ona jednak uprawnien nadzorczych. Te nalezg do
regionalnych izb obrachunkowych.

Udziat wlasciwej regionalnej izby obrachunkowej w calej procedurze abso-
lutoryjnej ma jedynie charakter opiniodawczy. Sktady orzekajace RIO wydaja
dwie opinie. W pierwszej kolejnosci jest to opinia o sprawozdaniu z wykonania
budzetu, przedtozonym wraz z informacjg o stanie mienia komunalnego jednostki
samorzadu terytorialnego, a w drugiej o wniosku komisji rewizyjnej w sprawie
absolutorium. Warto podkresli¢ w tym miejscu, ze pierwsza opinia dotyczy je-
dynie dokumentu opisujacego wykonanie budzetu JST, a nie wykonania budzetu
jako takiego. Obie opinie nie maja przy tym charakteru wigzacego dla organu
stanowigcego jednostki samorzadowej, cho¢, jak wynika to z orzecznictwa’, mogg
mu by¢ wielce pomocne w procedurze absolutoryjne;.

Majac komplet dokumentow, w tym wyniki przeprowadzonych kontroli, opinii
itd. decyzj¢ w sprawie absolutorium w JST podejmuje organ stanowiacy. Absolu-
torium to, co warto podkresli¢, nie odnosi si¢ jednak do catoksztaltu dziatalnosci
organu wykonawczego od poczatku jego kadencji. Nie moze by¢ w zwigzku z tym
efektem niezadowolenia radnych z catoksztattu dzialalnosci tego organu. Jest to
jedynie stwierdzenie przez ciato uchwalodawcze organizacji samorzadowej, ze
organ wykonawczy prawidlowo prowadzit gospodarke finansowa w danym roku
budzetowym. Uzyskane przez niego absolutorium z tego tytutu nie zwalnia go
wigc od odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz
odpowiedzialno$ci karne;.

3. PROCEDURA ABSOLUTORYJNA W JST
| DOKUMENTACJA Z NIA ZWIAZANA

Procedurg absolutoryjna rozpoczyna przedtozenie przez organ wykonawczy
JST organowi stanowigcemu i RIO do 31 marca roku nastepnego po roku budzeto-
wym trzech dokumentow, jakimi sg: 1) sprawozdanie roczne z wykonania budzetu
JST, 2) sprawozdanie z rocznego wykonania planu finansowego samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej, instytucji kultury i samorzadowych osob
prawnych, 3) informacja o stanie mienia JST. Dodatkowo, w terminie do 31 maja
roku nastepujacego po roku budzetowym, organ stanowigcy powinien otrzymac
od organu wykonawczego sprawozdanie finansowe.

Sprawozdanie z wykonania budzetu JST obejmuje zestawienie dochodow
1 wydatkow wynikajace z zamkni¢¢ rachunkow budzetu JST, w szczegotowosci

7 ,,Organy niefachowe, takie rada miejska, czy jej organ wewnetrzny — komisja rewizyjna,
powinny bra¢ pod uwage opini¢ sktadu orzekajacego RIO w kwestii wykonania budzetu oraz opini¢
w sprawie wniosku komisji rewizyjnej o nieudzielenie absolutorium. Nie oznacza to, ze organy te
musza w pelni podziela¢ wnioski zawarte w opiniach regionalnych izb obrachunkowych, powinny
jednak ustosunkowac si¢ do tych wnioskow — nie moga one przejs$¢ nad nimi do porzadku dzien-
nego.” — Wyrok WSA w Gdansku z dnia 25.10.2010 r., sygn. I SA/Gd 782/10.
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nie mniejszej niz w uchwale budzetowej oraz wykaz jednostek budzetowych pro-
wadzacych dzialalnos$¢ okreslong w ustawie o systemie o§wiaty, ktore utworzyty
wydzielone rachunki dochodéw. Dodatkowo powinno ono uwzglednia¢ zmiany
w planie wydatkéw jednostki na realizacje programow finansowanych z udziatem
srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp, dokonane w trakcie roku
budzetowego oraz stopien zaawansowania realizacji programow wieloletnich
ujetych w wieloletniej prognozie finansowej jednostki.

Informacja o stanie mienia JST jest dokumentem stanowiacym podstawe
oceny prawidlowosci powigzania wptywow ze sprzedazy i innych form gospo-
darki sktadnikami mienia z planowanymi dochodami budzetowymi jednostki
samorzadowej. Obligatoryjnie powinna ona zawiera¢ dane dotyczace: przystu-
gujacych JST praw wilasnos$ci i innych niz wlasnos¢ praw majatkowych, zmian
w stanie mienia komunalnego od dnia ztozenia poprzedniej informacji, dochodow
uzyskanych z tytulu wykonywania prawa wtasnos$ci i innych praw majatkowych
oraz z wykonywania posiadania, a takze inne dane i informacje o zdarzeniach
majacych wptyw na stan mienia JST.

Sprawozdania finansowego nie nalezy utozsamia¢ ze sprawozdaniem z wy-
konania budzetu — sa to rézne dokumenty. Jego sporzadzanie przez jednostki
samorzadu terytorialnego wynika z przepisow ustawy o rachunkowosci® i aktow
wykonawczych?® do niej oraz ustawy o finansach publicznych!, a badanie w od-
niesieniu do niektorych JST (liczba mieszkancow, ustalona przez Gtéwny Urzad
Statystyczny, na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok, za ktéry sporza-
dzono sprawozdanie, przekracza 150 tysiecy) z przepisu art. 268 ufp. W sktad
tego sprawozdania wchodzi bilans z wykonania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego wraz z informacjami uzupetniajagcymi, a takze: taczny bilans, tgczny
rachunek zyskow i strat oraz laczne zestawienie zmian w funduszu, obejmujace
dane wynikajace z bilansow, rachunkéw zyskow i strat oraz zestawien zmian
w funduszu samorzagdowych jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadow
budzetowych.

8§ Ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1994 r., Dz.U. z 2016r., poz. 1047, art. 2 ust. 1 pkt 4 — przepisy
ustawy dotycza tez gmin, powiatow, wojewodztw i ich zwigzkow, takze samorzadowych jednostek
budzetowych i zakladow budzetowych.

 Rozporzadzenie z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz
planow kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, jednostek budze-
towych, samorzqdowych zaktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwo-
wych jednostek budzetowych majgcych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
7 2013r., poz. 289); Rozporzadzenie z dnia 25 pazdziernika 2010 r. w sprawie zasad rachunkowosci
oraz planow kont dla organow podatkowych jednostek samorzqdu terytorialnego (Dz.U. Nr 208,
poz. 1375); Rozporzadzenie z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki
finansowej jednostek budzetowych i samorzgdowych zaktadow budzetowych (Dz.U. z 2015t., poz.
1542); Rozporzadzenie z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji dochodow,
wydatkow, przychodow i rozchodow oraz srodkow pochodzqcych ze zrédet zagranicznych (Dz.U.
z 2014r., poz. 1053).

10" Art. 40 ust. 1 — jednostki sektora finanséw publicznych prowadzg rachunkowo$¢ zgodnie
z przepisami o rachunkowosci i z uwzglednieniem zasad okreslonych w tej ustawie.
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Dokumenty przedlozone przez organ wykonawczy JST, jak wskazano,
podlegaja niezaleznemu badaniu przez SO RIO i komisj¢ rewizyjna danej JST.
W przypadku RIO w pierwszej kolejnosci jest to opinia o sprawozdaniu z wy-
konania budzetu, przedtozonym wraz z informacjg o stanie mienia komunalnego
jednostki samorzadu terytorialnego. Badaniu (ocenie podlega strona formalna
tego dokumentu (terminowo$¢ przedtozenia 1 kompletnosci) oraz jego zawartos¢
merytoryczna (szczegdtowosé sprawozdania i zgodnos¢ danych w nim zawar-
tych z uchwata budzetowq oraz sprawozdaniami: Rb-27S, Rb-28S, Rb-Z, Rb-N,
Rb-NDS, Rb-34). Opinia ta musi by¢ wydana w ciagu 30 dni od daty wplywu
sprawozdania do RIO. Opinia ta nie ma charakteru wigzacego dla organu stano-
wigcego JST, jednak w sytuacji gdy jest ona negatywa, organ wykonawczy ma
obowigzek przedstawi¢ jg organowi stanowigcemu JST przed sesja absolutoryjng
wraz z odpowiedzig na zawarte w opinii uwagi, czy zastrzezenia. Bardzo czg¢sto
w takich przypadkach organ wykonawczy odwotuje si¢ od opinii SO do Kolegium
RIO!". Z praktyki autorki opracowania wynika, co ma potwierdzenie w danych
zawartych na wykresie 1, rzadko si¢ zdarza, aby opinie SO RIO o sprawozdaniu
z wykonania budzetu JST byly negatywne.

Wykres 1. Opinie SO RIO Poznan o sprawozdaniach z wykonania budzetu JST
wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2010-2015 (w %)

2015 s ———— —— —————— — 8.7
2014 — e 6,6 76
T | ———— e = : 75 JE¥
012 | e 6,5 1,1
2011 23, 12,0 1,5
2010 28,1

7 pozytywna pozytywna z uwaga/uwagami B pozytywna z zastrzezeniem/zastrzezeniami Hpnegatywna

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie statystyki opinii wydawanych przez SO RIO w Poznaniu
w latach 2010-2015.

Z danych przedstawionych na wykresie 1 wynika, ze w ciggu szesciu przy-
ktadowych lat objetych badaniem na potrzeby niniejszego opracowania, jedynie
w trzech z nich sktady orzekajace RIO w Poznaniu wydaty opinie negatywne
o sprawozdaniu z wykonania budzetu JST, a dotyczyly one znikomego odsetka
jednostek podlegajacych nadzorowi przez te Izbe. Byty to bowiem zaledwie od-
powiednio: 4, 3 1 1 jednostka. Sentencje tych opinii, jak si¢ pdzniej okazato, nie
przetozyty si¢ jednak na ostateczne skwitowanie dla organéw wykonawczych tych

" A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Wyd. LexisNexis, wydanie 3
zm., Warszawa 2004, s. 320.



Absolutorium w jednostce samorzadu terytorialnego — ocena pracy organu... 99

jednostek za dany rok budzetowy, tj. tre$¢ glosowane;j, a nastepnie podjetej uchwaty
organu stanowigcego w sprawie absolutorium. Te bowiem zdeterminowane byty
z reguly trescig wnioskow komisji rewizyjnych, a dalej wynikami glosowan.

Dziatania komisji rewizyjnej przebiegaja odrgbnym torem, tj. niezaleznie od
dziatan podejmowanych przez SO RIO. Ich zakonczenie zdeterminowane jest
ustawowym terminem zwienczenia procedury absolutoryjnej, ktory przypada na
koniec czerwca roku nastepujacego po roku, ktorego skwitowanie dotyczy.

Cztonkowie komisji rewizyjnej w procedurze absolutoryjnej maja bardzo
odpowiedzialne i trudne zadanie, cho¢ nie zawsze — mimo usilnych préb pode;j-
mowanych podczas szkolen prowadzonych przez cztonkoéw kolegiow regionalnych
izb obrachunkowych z zakresu procedury absolutoryjnej w celu jego uswiado-
mienia — zdajg oni sobie z tego sprawe. W gestii tych komisji lezy bowiem roz-
patrzenie sprawozdan i informacji przedtozonych przez organ wykonawczy dane;j
JST, sporzadzenie opinii o0 wykonaniu budzetu, a przede wszystkim sporzadzenie
i przedlozenie organowi stanowigcemu wniosku w sprawie absolutorium w ter-
minie do 15 czerwca roku nastepujgcego po roku budzetowym. Cztonkowie tej
komisji, dodajmy z reguty nie zajmujacy si¢ zawodowo i nie bedacy specjalistami
z zakresu gospodarki i finanséw samorzadowych, nie sg jednak pozostawieni sami
sobie. Wsparciem merytorycznym sg dla nich opinie sporzadzane w procedurze
absolutoryjnej przez inne podmioty. Jedng z nich jest wspomniana juz opinia
wlasciwego sktadu orzekajacego regionalnej izby obrachunkowej, druga (dotyczy
to — jak wspomniano wybranych JST) opinia bieglego rewidenta z badania bilansu
JST, jezeli jednostka ta zobowigzana jest do corocznego badania sprawozdania
finansowego. Opinie te stanowia niewatpliwg pomoc dla komisji rewizyjnej, cho¢
odnoszg si¢ do skorygowanych planow finansowych JST na sesjach grudniowych,
ale nie zastapia one dziatan, jakie w zwiazku ze skwitowanie dla organu stano-
wigcego JST powinna ona podjac¢ sama.

Czlonkowie komisji rewizyjnej przed wydaniem opinii o0 wykonaniu budzetu
za dany rok powinni zapozna¢ si¢ z wieloma dokumentami. Sg nimi: uchwata
budzetowa oraz uchwaty i zarzadzenia zmieniajace budzet roku, ktoérego dotyczy
skwitowanie, informacja o wykonaniu analizowanego budzetu za I péirocze, spra-
wozdania budzetowe i dokumentacja ksiegowa, protokoty kontroli z wykonania
budzetu sporzadzone przez inne komisje powotane w danej JST, wyniki kontroli
zewngtrznych oraz informacja o stopniu realizacji zalecen pokontrolnych, jezeli
takowe byly. Istotne dla ostatecznej tresci wniosku komisji rewizyjnej w sprawie
absolutorium dla organu wykonawczego sg tez, a moze przede wszystkim, wy-
niki kontroli przeprowadzanych przez czlonkéw tej komisji. Plan tych kontroli
uchwalany jest zawsze na poczatku roku budzetowego, a ich zakres podmiotowy
moze by¢ bardzo szeroki.

Komisja rewizyjna tzw. kontrolg bezposrednig obja¢é moze samorzadowe
jednostki budzetowe, w zakresie udzielonych dotacji samorzadowe zaktady bu-
dzetowe, a w zakresie wykorzystania i rozliczenia dotacji samorzadowe instytucje
kultury, czy samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, dla ktorych JST
jest organem zatozycielskim. Posrednio, tj. poprzez przegladanie dokumentow,
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jakimi sg informacje z KRS, rachunek zyskéw i strat, sprawozdanie finansowe,
kontrola ta dotyczy¢ moze spotek prawa handlowego, w ktorych JST ma udziaty.
Zakres przedmiotowy kontroli komisji rewizyjnej w procesie absolutoryjnym jest
stosunkowo szeroki (realizacja przez organ wykonawczy dochodow i wydatkow
oraz przychodéw i rozchodéw jednostki samorzadowej), cho¢ dotyczy tylko
wykonania budzetu roku, ktorego skwitowanie dotyczy. Cztonkowie komisji rewi-
zyjnej majg przy tym swobodny dostep do informacji z tego zakresu, co wynika
z przepisu art. 34 ust. 1 pkt 6 ustawy o finansach publicznych'?, a dodatkowo
moga wystgpi¢ z wnioskiem do organu wykonawczego o dodatkowe wyjasnienia
lub materiaty (bardzo czgsta praktyka jest wspotpraca na tym etapie procedury
absolutoryjnej cztonkéw komisji ze skarbnikiem jednostki samorzadowej). Kry-
teria oceny, jakimi w procedurze absolutoryjnej powinna kierowaé si¢ komisja
rewizyjna zaprezentowano w tabeli 1.

Tabela 1. Kryteria oceny wykonania budzetu przez komisje¢ rewizyjna

Kryterium Opis

Legalnos¢ dotyczy sprawdzenia, czy zrealizowane zadania byly zgodne z przepisami
prawa i uchwalami rady

Gospodarno$¢ | jest to ocena, czy realizacja zadan przebiegata w sposob oszczedny,
wydajny i efektywny

Rzetelnos¢ 1) polega na:

m ocenie operacji gospodarczych pod katem nalezytego ich udokumen-
towania

m sprawdzeniu, czy zapisy w dokumentach znajdujg potwierdzenie
w posiadanych sktadnikach majatkowych oraz czy dokumenty byly
podstawg zapisow w ksiegach rachunkowych

2) dotyczy tez uczciwosci, sumiennosci, solidno$ci i wiarygodnos$ci

dziatan podejmowanych przez organ wykonawczy JST

Celowos¢ polega na badaniu czy dziatania kontrolowanej jednostki sg zgodne z przy-
jetymi celami, zapisanymi np. w statucie, w uchwatach, planach pracy

Zgodnos¢ jest to ocena zgodnosci zapiséw dokumentacji ze stanem faktycznym

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: E. Ochendowski, Prawo administracyjne, wydanie VIII —
zaktualizowane — czes¢ ogolna, TNOIK Torun 2009, ss. 413-425.

Komisja rewizyjna powinna zbada¢: czy w toku wykonywania budzetu nie
naruszono obowigzujacego prawa, wykonanie uchwat podjetych przez radg, a ma-
jacych zwiazek z wykonaniem budzetu, dokona¢ oceny efektywnosci dziatan wojta
zwigzanych z wykonaniem budzetu, a przede wszystkim sama oceni¢ wykonanie
budzetu danego roku. Ocena ta powinna dotyczy¢: zrealizowania planu dochodow,

12 Radni majg dostep do: dowodow ksiegowych i dokumentow inwentaryzacyjnych — z za-
chowaniem przepisOw o rachunkowosci oraz o ochronie danych osobowych, a takze informacji
o wynikach kontroli finansowej, bedacych w dyspozycji JST oraz sprawozdania z wykonania
audytu za rok poprzedni.



Absolutorium w jednostce samorzadu terytorialnego — ocena pracy organu... 101

wykonania wydatkéw, stopnia realizacji zadan inwestycyjnych, zmian dokona-
nych w budzecie przez organ wykonawczy, przestrzegania dyscypliny finanséw
publicznych, wykonania uchwat dotyczacych zaciagania pozyczek, kredytow,
zobowigzan inwestycyjno-remontowych przekraczajacych limity budzetowe, czy
przestrzegania przepisow o zamowieniach publicznych.

Opinia komisji rewizyjnej dotaczona do wniosku powinna zawiera¢ elementy
ocenne, co jest niezwykle trudne. Z kanonéw ekonomii instytucjonalnej wia-
domym jest bowiem, ze niejednokrotnie nie mozna odizolowa¢, ani wyjasni¢
procesow gospodarczych w oderwaniu od szerszych procesow spolecznych,
ze zachowanie podmiotow ekonomicznych jest silnie warunkowane przez
charakter istniejacych instytucji, a takze jest wiele r6znego rodzaju proceséw
ekonomicznych, ktére wpltywaja na te instytucje i powoduja ich ewolucje.
Ponadto dane ,,zachowanie ekonomiczne jest specyficzne w zasadzie tylko dla
danego czasu i miejsca”.

Z opinii komisji rewizyjnej powinno wynikac, jakie zagadnienia komisja pod-
data kontroli, jakie byly ich ustalenia, czy i ewentualnie jakie nieprawidtowosci
stwierdzono, czy mozna sformutowaé i ewentualne postawi¢ zarzuty poparte
dowodami. Aby byto to mozliwe proces kontroli prowadzonych przez komisje
rewizyjng powinien przebiegaé¢ w taki sposob, aby czlonkowie tej komisji mogli
uzyska¢ odpowiedzi na m.in. nastgpujace pytania:

m jak wyglada realizacja planowanych dochodow i wydatkéw oraz innych

postanowien zawartych w uchwale budzetowe;,

m jakie sg przyczyny rozbiezno$ci pomiedzy stanem zalozonym a rzeczy-

wistym,

m czy odpowiedzialno$cig za ewentualne rozbiezno$ci, stwierdzone niepra-

widlowos$ci mozna obcigzy¢ organ wykonawczy JST.

I tu jawi si¢ kolejna trudnos¢, a czasami wrecz nieporadno$¢ cztonkow
komisji rewizyjnych. Nawet bowiem jesli przeanalizowali oni rzetelnie wcze-
$niej wskazang i omowiong dokumentacje¢ istotng w procedurze absolutoryjnej,
przeprowadzili zaplanowane kontrole, to niekoniecznie potrafiag uzasadni¢
sformulowany wniosek w sprawie absolutorium. I o ile raczej radza sobie
w sytuacji, gdy w konkluzji wniosku komisja rekomenduje organowi stano-
wigcemu udzielenie wojtowi itp. absolutorium, o tyle nie potrafig oni, lub
czynig to w nieumiejetny sposob, nalezycie uzasadni¢ wniosek z konkluzja
odwrotna. Oczywiscie sa jednostki, w ktorych cztonkowie komisji rewizyj-
nych posiedli t¢ umiejetnos¢ (dotyczy to w szczego6lnosci tych komisji, ktore
w latach ubieglych byty inicjatorami prob odwotlania organu wykonawczego
z petnionego stanowiska i ktorych cztonkowie uczestnicza w szkoleniach
z zakresu absolutorium, organizowanych przez réznorakie instytucje, w tym
regionalne izby obrachunkowe).

Opinia komisji rewizyjnej jest podstawa sformutowania przez jej czlonkow
wniosku w sprawie absolutorium, ktéry powinien by¢ w jawny sposob prze-
glosowany. O tym, jaki on bedzie, decyduje wynik glosowania. ,,Racja” jest
w tym przypadku po stronie zwyklej wickszosci (w glosowaniu nie licza si¢
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glosy wstrzymujace, a wigkszo$¢ osiagnigta jest wowczas, gdy wiecej osob
bioracych udziat w gtosowaniu opowiada si¢ za wnioskiem). Przeglosowany
wniosek przewodniczacy komisji rewizyjnej przekazuje przewodniczacemu
organu stanowigcego JST, a ten przesyla go regionalnej izbie obrachunkowe;j
celem zaopiniowania przez wlasciwy sktad orzekajacy danej regionalnej izby
obrachunkowe;j.

Przyktad wojewodztwa wielkopolskiego (wykres 2) pokazuje, ze z reguly
corocznie (wyjatek stanowit rok 2011) okoto 56% wnioskdéw komisji rewizyjnych
z jednostek samorzadowych objetych nadzorem Regionalnej Izby Obrachunkowe;
w Poznaniu jest nalezycie uzasadnionych, a do okoto 40% z nich sktady wniosty
uwagi, uznajagc mimo wszystko, ze zostaly one uzasadnione (uwagi dotyczyty
z reguly braku informacji o wynikach kontroli przeprowadzonych przez komisje
rewizyjng).

Wykres 2. Opinie SO RIO Poznan o wnioskach KR JST wojewodztwa wielkopolskiego
w latach 2010-2015 (w %)

2015 0,7
2014 0,4
2013 0,7
2,2
2012 39,7 .
2011 2.4 H 0,4
2010 42,7 -
M nalezycie uzasadniony uzasadniony (z uwagami)  Mnienalezycie uzasadniony =~ Mnieuzasadniony

Zrédlo: jak wykres 1.

Srednio w latach 2010-2015 okoto 2% wnioskéw przedkladanych przez
komisje rewizyjne wielkopolskich jednostek samorzadowych byto nienalezycie
uzasadnionych, a niespetna 1% nieuzasadnionych w ocenie sktadow orzekajacych.
W analizowanych latach dotyczylo to wigc odpowiednio: 12 jednostek, 5 i 1
jednostki, 6 i 4 jednostek, 4 i 2 jednostek, 6 i 1 jednostki oraz 7 i 2 jednostek.
Co istotne, opinie sktadéw orzekajacych, jak i sama tres¢ wnioskéw komisji
rewizyjnych nie przetozylta si¢ na wynik rozstrzygnigcia, jakie zapadly na se-
sjach absolutoryjnych w tych kilku badz kilkunastu jednostkach samorzadowych
w wojewodztwie wielkopolskim. O wyniku glosowania przesadzat bowiem
projekt uchwaly organu stanowigcego jednostki w sprawie absolutorium i wynik
glosowania.

Organ stanowiacy JST moze si¢ odwota¢ do Kolegium RIO od opinii sktadu
orzekajacego, podejmujac uchwate, w terminie 14 dni od daty jej dorgczenia. Ko-
legium Izby rozpatruje odwotanie w ciggu 14 dni od daty jej wniesienia. Rodzaj
jej rozstrzygnie¢ w tym zakresie prezentuje schemat 1.
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Schemat 1. Rozstrzygniecia Kolegium Izby RIO w kwestii odwolania od opinii SO,
dotyczacego wniosku KR w sprawie absolutorium

Kolegium Izby podejmuje uchwale, w ktore;:

—

uwzglednia oddala
odwolanie odwolanie

W czescl

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 2 ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych.

Odwolania organdéw stanowigcych JST od opinii SO RIO o wniosku komisji
rewizyjnej w sprawie absolutorium sg rzadkoscia. Powodem tego stanu rzeczy jest
by¢ moze nie wigzacy charakter tych opinii, jak i przeswiadczenie radnych o tym,
ze tres¢ wnioskow komisji nie jest dla rady wigzaca, na co wskazuje praktyka
samorzadowa (nierzadko zdarza si¢, ze pod glosowanie w sprawie absolutorium
poddawany jest wniosek sprzeczny z wypracowanym i przegtosowanym stano-
wiskiem komisji rewizyjnej).

4. SESJA ABSOLUTORYJNA W JST | KONSEKWENCJE
PODJETYCH NA NIEJ ROZSTRZYGNIEC

Na sesji absolutoryjnej, w zwigzku z procedurg absolutoryjng majg miejsce
gtosowania nad dwoma uchwatami. Pierwsza dotyczy rozpatrzenia i zatwier-
dzenia sprawozdania z wykonania budzetu i sprawozdania finansowego, druga
— udzielenia/nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu danej JST.
Glosowanie nad pierwsza uchwata poprzedza dyskusja, ktora jest wyrazem aktyw-
nos$ci organu stanowigcego. Rozpatrzenie przywotanych sprawozdan musi mie¢
miejsce na sesji i nie moze polegac na przyjeciu domniemania, ze radni zapoznali
si¢ z materiatami przygotowanymi na sesj¢ absolutoryjng i stwierdzeniu faktu,
ze mieli oni zapewniong mozliwos$¢ zabrania glosu podczas prac w komisjach
rady. Sprawozdania te powinny by¢ wigc na sesji przedstawione przez organ
wykonawczy lub upowazniong przez niego osobe, podobnie jak radni powinni
by¢ zapoznani z opinig z badania sprawozdania finansowego (tam, gdzie jest
ona wymagana), jak i opinig SO RIO o sprawozdaniu z wykonania budzetu,
a w przypadku opinii negatywnej — z odpowiedzia organu wykonawczego na
zarzuty zawarte w tej opinii. Co istotne, ,,dokonujac oceny wykonania budzetu,
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rada powinna to czyni¢ w sposob kompleksowy, odnoszac si¢ do budzetu jako
catosci. Nie moze natomiast przy ocenie wykonania budzetu koncentrowac si¢
jedynie na wybranych jego elementach. (...)”.!* Wyniki gtosowania nad pierwsza
uchwata w zasadzie powinny przesadza¢ o wynikach gtosowania nad drugg. Tak
si¢ jednak czasami nie dzieje.

Glosowanie w sprawie absolutorium nastgpuje po podjeciu uchwaty w sprawie
zatwierdzenia sprawozdania finansowego i sprawozdania z wykonania budzetu
JST, jest jawne i jednokrotne. Jego przeprowadzenie poprzedza zapoznanie si¢
organu stanowiacego JST ze stanowiskiem KR, z opinig SO RIO o wniosku KR,
jak 1 opiniami innych komisji w odniesieniu do wykonania budzetu.

Pod glosowanie poddana by¢ powinna nie budzaca watpliwosci uchwata
w sprawie absolutorium. Nieuprawnione — zdaniem sgdéw!'* — jest twierdzenie,
ze glosuje si¢ ,,w sprawie absolutorium”, a tre$¢ uchwaty powstaje dopiero
w wyniku gltosowania. Tre$§¢ uchwat powinna by¢ sformutowana jeszcze przed
samym aktem gltosowania. Radni musza bowiem wiedzie¢ jakiej tresci uchwate
glosuja.

Organy nadzoru stoja na stanowisku, ze pod gtosowanie powinna by¢ podda-
na uchwata, ktorej tre$¢ zgodna jest z wnioskiem komisji rewizyjnej. Odmienne
stanowisko znalez¢ mozna jednak w orzecznictwie. Z niektérych wyrokéw wy-
nika bowiem, ze tres¢ wniosku komisji rewizyjnej nie jest wigzaca dla organu
stanowigcego, gdyz od chwili jego wptynigcia do tego organu to on podejmuje
rozstrzygnigcie, w jaki sposdb wniosek ten zostanie zalatwiony, a wigc czy
glosowanie odbywac si¢ bedzie zgodnie, czy tez niezgodnie z wnioskiem ko-
misji rewizyjnej'>. W innych wyrokach!® czytamy, ze dla utatwienia i uniknigcia
ewentualnych sporéw uchwata poddana pod glosowanie powinna mie¢ tresé
pozytywna, tj. brzmienie: ,,w sprawie udzielenia absolutorium”. Tylko bowiem
poddanie pod glosowanie takiej uchwaty zawsze doprowadzi do definitywnego
rozstrzygniecia kwestii absolutorium. Oddanie bezwzglgdnej wigkszosci gtosow
,»Za” uchwala ,,w sprawie udzielenia absolutorium” prowadzi do jego udzielenia.
Nieuzyskanie tej wigkszosci nalezy rozumie¢ jako nieudzielenie absolutorium.
W sytuacji poddania pod glosowanie uchwaly ,,w sprawie nieudzielenia absolu-
torium” nieuzyskanie przez nig bezwzglednej wigkszosci gtosow w przypadku
np. ,,wstrzymania si¢” od glosu wszystkich radnych nie mozna zakwalifikowac
jako udzielenia absolutorium.

Czlonkowie organu stanowiacego JST nie musza zgadzaé si¢ z wnioskiem
komisji rewizyjnej, co moga wykaza¢ w glosowaniu przeciwko przyjeciu uchwaty
zgodnej z treScig wniosku tej komisji. W przypadku, gdy za uchwaleniem pod-
danej pod glosowanie uchwaty w sprawie absolutorium bedzie mniej radnych

13 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 30.10.2013 r., sygn. I SA/Ke 554/13.

14 Np. wyrok WSA w Gdansku z dnia 04.12.2012 r., sygn. I SA/Gd 984/12.

15 Sg jednak wyroki sadéw, z ktorych wynika, ze (Wyrok NSA z dnia 02.07.2008 r., sygn.
GSK 225/08).

16 Np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17.02.2011 r., sygn. I SA/Po 921/10.
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niz bezwzgledna wigkszos¢ ustawowego sktadu rady (liczba calkowita gltosow
oddanych ,,za” wnioskiem, przewyzszajaca potowe ustawowego skladu organu),
uznaje si¢ w gminach, ze uchwata w sprawie absolutorium nie zostata podjeta,
czego jednak nie mozna utozsamia¢ z nieudzieleniem absolutorium dla wojta,
burmistrza czy prezydenta. Wyniki tego glosowania oznacza, ze za gospodarke
finansowa w gminie w danym roku bedzie odpowiadat ten sam organ wykonaw-
czy co w roku ubieglym, mimo ze za wykonanie budzetu roku poprzedniego nie
uzyskat on od rady absolutorium.

Wykonanie budzetu w gminie moze by¢ wigc skwitowane podjeciem uchwaty
w sprawie absolutorium (za udzieleniem, badz za nieudzieleniem absoluto-
rium) lub tez jej niepodjeciem (sytuacja patowa podczas gltosowania). Organ
wykonawczy nie moze przy tym zaskarzy¢ uchwaly w sprawie nieudzielenia
mu absolutorium!’.

Inaczej jest w powiatach i wojewodztwach. W istniejacym stanie prawnym
w powiatach 1 wojewodztwach rozstrzygniecie kwestii absolutoryjnych na ses;ji
jest prostsze. Poddanie pod glosowanie uchwaty w sprawie udzielenia absolu-
torium zawsze prowadzi do definitywnego rozstrzygniecia gtosowania — jezeli
nie ma bezwzglednej liczby glosow za lub przeciw, przyjmuje sie, iz doszto do
odrzucenia uchwaly o udzieleniu absolutorium, co jest rownoznaczne z nieudzie-
leniem absolutorium'®. Oddanie bezwzglgdnej wigkszosci gtosow ,,za uchwata”
w sprawie udzielenia absolutorium prowadzi do jego udzielenia. Nieuzyskanie
tej wickszosci nalezy rozumie¢ jako nieudzielenie absolutorium'®. Zgodnie przy
tym z trescig art. 30 ust. 1 usp uchwata rady powiatu w sprawie nieudzielenia
zarzagdowi absolutorium jest rdwnoznaczna ze zlozeniem wniosku o odwotanie
zarzadu, chyba ze po zakonczeniu roku budzetowego zarzad powiatu zostat od-
wotany z innej przyczyny. W przypadku wojewddztwa podobne regulacje zawarto
w art. 34 ust. 1 usw.

Uchwata organu stanowigcego w sprawie absolutorium, podobnie jak podjeta
przed nig, w ramach procedury absolutoryjnej, uchwata w sprawie rozpatrzenia
i zatwierdzenia sprawozdania z wykonania budzetu i sprawozdania finansowe-
go, podlega badaniu przez wlasciwa regionalng izb¢ obrachunkowg. Dla oceny
prawidlowosci zastosowanej procedury przy ich podejmowaniu, powinny by¢
przestane do regionalnej izby obrachunkowej wraz z wyciggiem z protokotu
z sesji, na ktorej byly podejmowane.

Kolegium RIO rzadko, a praktycznie nigdy nie podwaza decyzji organu
stanowigcego JST o udzieleniu absolutorium (chyba, ze jest ona podjgta nie-
zgodnie z procedurg obowigzujgca na sesji absolutoryjnej). Natomiast uchwaty
o nieudzieleniu absolutorium sg uniewazniane przez RIO (art. 90 1 91 usg), jezeli
ich faktyczna podstawa jest argumentacja wylacznie polityczna lub zdarzenia
niezwigzane z gospodarka finansowa. Dziatania izb s3 w tym zakresie usank-

'7 Wyrok NSA z dnia 20.11.2009 r., sygn. II GSK 206/09.
18 Np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 12.11.2007 r., sygn. V. SA/Wa 2258/07.
19 Np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6.02.2014 r., sygn. I SA/Po 942/13.
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cjonowane w wyrokach sagdéw administracyjnych. W jednym z nich* czytamy
bowiem, Ze ,,...jesli organ, do ktérego kompetencji nalezy udzielenie badz nie-
udzielanie absolutorium zarzadowi, nie wykaze i nie uzasadni, iz — w zwigzku
z niewykonaniem zadan istotnych dla spotecznosci gminy nakreslonych w uchwale
budzetowej — doszto do kwotowego naruszenia granic wydatkow, i to z winy
organu wykonawczego, nie moze podja¢ dziatan skutkujgcych nieudzielaniem
absolutorium. ... Dokonujac oceny wykonania budzetu, rada powinna to czyni¢
w sposob kompleksowy, odnoszac si¢ do budzetu jako calo$ci. Nie moze nato-
miast przy ocenie wykonania budzetu koncentrowa¢ si¢ jedynie na wybranych
jego elementach. (...)”.

Nieuzyskanie przez organ wykonawczy absolutorium nie oznacza automa-
tycznie, ze w danej jednostce samorzadowej bedziemy mieli do czynienia z przy-
spieszonymi wyborami nowego organu wykonawczego. Zgodnie z istniejagcymi
w Polsce regulacjami nieuzyskanie absolutorium przez organ wykonawczy moze,
ale nie musi uruchomia¢ dziatan zmierzajacych do przeprowadzenia referendum
w sprawie odwotania wojta (burmistrza, prezydenta) i przyspieszonych wyborow
nowego organu wykonawczego w jednostce. W $wietle brzmienia art. 28a usg
referendum w gminie jako skutek nieudzielenia absolutorium wojtowi nie moze
mie¢ miejsca, jesli uchwata rady gminy w sprawie nieudzielenia absolutorium,
podjeta zostata przed uptywem 9 miesiecy od dnia wyboru wojta i pdzniej niz 9
miesigcy przed zakonczeniem jego kadencji. W innych przypadkach uchwalenie
uchwaty w sprawie nieudzielenia absolutorium dla organu wykonawczego jest
rownoznaczne z mozliwoscig podjecia inicjatywy przeprowadzenia referendum
w sprawie jego odwolania. W takiej sytuacji np. organ stanowigcy gminy moze
podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wdjta
z przyczyny nieudzielenia absolutorium na sesji zwolanej nie wczesniej niz po
uplywie 14 dni od dnia podjecia uchwaty w tej sprawie. Przed podjeciem ww.
uchwaly rada gminy zapoznaje si¢ jednak z opinig regionalnej izby obrachunko-
wej w sprawie uchwaty rady gminy o nieudzieleniu wojtowi absolutorium oraz
wystuchuje wyjasnien wojta. Zgodnie z art. 28c usg, jezeli wniosek o podjecie
uchwaty o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta nie uzyskat
wymaganej wickszosci gloséw, kolejny wniosek moze by¢ zgloszony w tym
trybie nie wezesniej niz po uptywie 12 miesigcy od poprzedniego gltosowania.
Zanim jednak do wskazanych dziatan dojdzie wszyscy zainteresowani w swoich
decyzjach i dokonywanych wyborach musza pamigtac o tym, ze aby organ wyko-
nawczy JST mogt dziata¢, musi dysponowac potrzebnymi do tego zasobami i mie¢
pewien stopien samodzielno$ci w wyborze sposobu wykonywania obowigzkow,
a ponadto nie jest on w stanie osobi$cie wykona¢ wszystkich czynnosci zwigza-
nych z wykonywaniem budzetu, mimo ze to on za realizacj¢ zadan rozliczany
jest przez organ, ktory mu te zadania powierzyt.

20 Np.: Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 06.10.2010 ., sygn. I SA/Bd 761/10), Wyrok WSA
w Krakowie z dnia 19.12.2014 r., sygn. I SA/Kr 1690/14.



Absolutorium w jednostce samorzadu terytorialnego — ocena pracy organu... 107

5. PODSUMOWANIE

Podsumowujac prowadzone rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze w jednostkach
samorzadu terytorialnego, podobnie jak w innych podmiotach, rok (w przypad-
ku JST rok budzetowy) jest okresem, po ktorym nastgpuje ocena dziatalnosci
podmiotu odpowiedzialnego za realizacje zadan i prowadzenie gospodarki finan-
sowej podmiotu, do reprezentowania ktorego zostal powotany. W jednostkach
samorzadowych oceny dokonuja w zasadzie dwa niezalezne od siebie podmioty
(wewnetrzny 1 zewnetrzny), ktérymi sg odpowiednio: komisja rewizyjna repre-
zentujgca organ stanowiacy JST oraz sktad orzekajacy wihasciwej regionalne;
izby obrachunkowej. Dzialalno$¢ tego ostatniego sprowadza si¢ w zasadzie do
opiniowania w kolejnos$ci sprawozdania z wykonania budzetu z dotagczanymi do
niego dokumentami, a nastepnie wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absoluto-
rium, przy czym opinie te cho¢ maja by¢ przedstawiane zgromadzonym podczas
sesji absolutoryjnej, nie majg dla organu stanowigcego jednostki samorzadowej
charakteru wigzacego. W przypadku pierwszej opinii zwigzane jest to by¢ moze
z faktem, iz oceng¢ sprawozdania z wykonania budzetu danej JST ,,zaciemniajg”
zmiany wprowadzane przez jednostke na koniec roku, w tym te na sesjach gru-
dniowych zwanych ,,sesjami czyszczacymi™!. Z przypadku drugiej za$ z tym,
ze organ stanowiacy w glosowaniu w sprawie absolutorium moze zupetnie nie
podzieli¢ wniosku komisji rewizyjnej, a przez to takze opinii o nim skladu orze-
kajacego regionalnej izby obrachunkowej. W obliczu tych faktow wskaza¢ mozna,
jak duzy cigzar oceny wykonania budzetu danej JST spoczywa na cztonkach
komisji rewizyjnych i ich umiejetnos$ci analizy zdarzen, formutowania i uzasad-
nienia wniosku, a dalej na pozostatych radnych.

Radny wybierany jest spo$rod cztonkow wspolnoty samorzgdowej zamiesz-
kujacych teren danej JST. Z reguty zawodowo realizuje si¢ w innej dziedzinie niz
gospodarka i finanse samorzadowe, co powoduje, ze stosunkowo trudno mu jest
w tych sferach si¢ odnajdywaé. Cho¢ wydawatoby sig, ze sprawowanie funkcji
publicznej powinno go obligowaé¢ do doksztatcenia si¢ w zakresie zagadnien,
z ktoérymi przyszto mu si¢ spotkaé, rzadko si¢ zdarza aby si¢ doksztatcat?>. 1 o ile
fatwo ,,ukry¢” niewiedze¢ wigkszosci radnym, o tyle trudniej to zrobi¢ czlonkom
komisji rewizyjnej. Z analizy protokoldw z posiedzen komisji rewizyjnych, jak
réwniez z protokotow sesji absolutoryjnych wynika jednak, ze radni majg trudno-
$ci z nalezytym uzasadnieniem wniosku o nieudzielenie absolutorium organowi
wykonawczemu JST. Radnym, co warto podkresli¢, nie pomaga w tym zakresie

2l Na sesjach tych zmieniane s3 (urealniane) plany dochodow, wydatkéw, przychodow i roz-
chodéw jednostki, ktore przedstawiane sa w sprawozdaniu z wykonania budzetu JST jako punkt
odniesienia do analizy poziomu ich wykonania.

22 Szerzej na temat konieczno$ci podnoszenia kwalifikacji radnych i koncepcji ksztaltowania
wysokosci otrzymywanych przez nich diet — J. Kotlinska, Nieruchomosci komunalne jako dobra
publiczne i rynkowe w Polsce. Mozliwosci, przyczyny, uwarunkowania i dochody ze sprzedazy
nieruchomosci komunalnych, Wyd. KPSW w Bydgoszczy, Bydgoszcz 2016, ss. 282-283.
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orzecznictwo sadowe, jak rowniez brak standardow prowadzanych przez nich
kontroli.

Nie umniejszajac znaczenia pozostatych komisji funkcjonujacych w ramach
organu stanowigcego w danej JST, podkre§lenia wymaga odpowiedzialnos¢, jaka
cigzy na cztonkach tej komisji. Ich niejednokrotnie pelna zaangazowania praca
nie musi jednak przelozy¢ si¢ na ostateczne rozstrzygnigcia podejmowane na
sesji absolutoryjne;.

Prowadzona od ponad 20-tu lat ,,walka” RIO i sadow administracyjnych
o traktowanie procedury absolutoryjnej wytacznie jako instytucji prawa finanso-
wego jest catkowicie nieskuteczna. Dyskusja i glosowania na sesji absolutoryjne;j
bardzo czgsto nie dotycza wykonania budzetu danej JST w roku ubieglym, a sg
spektaklem wzajemnych pretensji i oszczerstw, ktore w duzych jednostkach sa-
morzadowych majg czestokro¢ podtekst polityczny. Niestety, nic nie wskazuje
na to, aby co$§ w omawianej materii miato si¢ w blizszej, czy dalszej przysztosci
zmieni¢. Trudno bowiem wymaga¢ od ustawodawcy zmian procedury absolu-
toryjnej, z wyjatkiem jej ujednolicenia na wszystkich szczeblach JST. Zmiany
powinny dokona¢ sie w mentalno$ci osob, ktére sa lub pretendujg na szczeblu
lokalnym do miana przedstawicieli wspolnoty samorzadowej. Nie mniej jednak
przytoczone fakty powoduja, ze bardzo czesto organ stanowigcy podejmuje roz-
strzygnigcia w sprawie absolutorium, ktore sg od oceny wykonania budzetu JST
przez komisj¢ rewizyjna, badz SO RIO. Wynik glosowania, zwlaszcza w przypadku
gmin, wcale tez nie jest oczywisty z punktu widzenia koniecznosci zmiany organu
wykonawczego w danej jednostce. Na szczeblu gminnym mozliwe jest bowiem
wykonywanie budzetu przez organ wykonawczy, w stosunku do ktdérego nie zo-
stata rozstrzygnigta kwestia absolutorium z wykonania budzetu za rok poprzedni.

Z pewnoscig w obu organach JST niedobra oznaka jest rutyna i ignorowanie
sygnalow ptynacych z zewnatrz. Czy pozytywnie te kwestie rozwigze wprowadze-
nie ograniczenia w ilosci sprawowanych kadencji, jak proponuje partia rzagdzaca
(PiS)? Czas pokaze. Naptyw ,,nowych ludzi” do jednostek samorzadowych by¢
moze jest potrzebny. Ale czy wszgdzie? Dlaczego majg z nich odchodzi¢ ludzie,
ktorzy w koncu nauczyli si¢ dobrze sprawowaé swoje funkcje? Nie sposéb ta-
kich pytan nie zadawac¢. Jednostek samorzadowych nie sta¢ na niekoficzace sig,
kosztowne zmiany, a zapowiadana z pewnoscia bgdzie do nich naleze¢.
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DISCHARGE IN JST - EVALUATION OF WORK OF EXECUTIVE BODY

Summary: At the end of the financial year, local government units assess the implementation

of the budget. This assessment is made by two independent entities — the audit commission

representing the local government unit and the adjudication panel of the competent regional

chamber of account. And while the first actor actually evaluates and asks for or does not

give discharge to the executive, the role of the second only comes down to the opinions of
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the submitted documents. The final, proper evaluation of the implementation of the budget
takes place, however, at an absolute session, in the form of the result of the vote of the body
constituting the territorial self-government unit, concerning the order of approval of the budget
implementation report and the financial report, and then the discharge. The results of this last
vote unfortunately often differ from the sentencing opinions of the composition of the Regional
Chamber of Deputies, as well as the opinion and content of the revision commission’s request.
They can come to a decision on the issue of discharge and possibly initiate a procedure for
appealing from the position of the executive body of a local government, or not to impose it.

Key words: implementation of budget of the local government unit, discharge to the execu-
tive body.
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