Karolina Badurowicz, Tomasz Drab

Status ustrojowy regionalnych izb
obrachunkowych 1ich wplyw na
procedure budzetowa jednostek
samorzadu terytorialnego

Rocznik Samorzadowy 5, 9-19

2016

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



@ @@@ Karolina Badurowicz, Tomasz Drab, Status ustrojowy regionalnych izb
obrachunkowych i ich wptyw na procedure budzetowg jednostek samorzgdu
terytorialnego, ,Rocznik Samorzadowy” 2016, t. 5, ISSN: 2300-2662, s. 9-21.

Karolina Badurowicz, Tomasz Drab, Wydziat Prawa i Administracji UMCS

Status ustrojowy regionalnych izb obrachunkowych i ich wptyw na procedure
budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego

Institutional status of regional accounting chambers and their influence on the
budgetary of local authorities’ units

przestanie tekstu: 29 lutego 2016 r., ocena redakcji: 26 marca 2016 r., recenzja: 19 czerwca 2016 .,

akceptacja do druku: 23 czerwca 2016 .

Abstrakt
Regionalne izby obrachunkowe sg organami panstwowymi, niezaleznymi od pionu centralne-

go administracji publicznej. Odgrywajg kluczowa role w procesie nadzoru i kontroli finanséw jednostek
samorzadu terytorialnego, a zwilaszcza w procedurze stanowienia przez nie uchwat budzetowych.
Mogq one miec realny wptyw na ksztatt uchwaty budzetowej. Poczatkowo ich rola sprowadza sie jedy-
nie do sygnalizowania pojawienia sie nieprawidtowosci w projekcie uchwaty budzetowej. Nastepnie,
w momencie uchwalenia komentowanej uchwaty, izby ograniczajq sie do wydania terminu przewidzia-
nego na wprowadzenie zmian, a dopiero po niezastosowaniu sie do jej opinii stwierdzajq niewaznos¢
uchwaty. Ostatnim ze $rodkdéw kontroli i nadzoru jest przejecie przez izbe uprawnienia do ustalenia
uchwaty budzetowej. Kompetencja ta powinna by¢ stosowana wyjatkowo, w przypadku nienalezytego
wykonywania lub niewykonywania w ogdle swoich zadan przez jednostke samorzadu terytorialnego.
W pierwszej kolejnosci przeprowadzenie procedury budzetowej powinno naleze¢ do jednostki samo-

rzadu terytorialnego.
Stowa kluczowe: regionalne izby obrachunkowe, samorzad terytorialny, uchwata budzetowa

Abstract

Regional accounting chambers are government bodies, independent from the central public
administration. They are pivotal in the process of supervision and financial control of the local govern-
ment units, especially in the budgetary procedure. They may have actual influence on the shape of
the budget resolution. Their primary role is to signalize misstatements in the project of budgetary res-
olution. Then, in the moment of adoption of commented resolution they confine themselves and es-
tablish a deadline for the introduction of changes, and only in case of failure to comply with their
opinion, they are allowed to annul the budgetary resolution. The last mean of control and supervision

is the power to determine budgetary resolution. This competence should be executed only as an ex-
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ception, in case of improper performance or non-performance in all its tasks of the local government

unit. In the first place, the conduction of budgetary procedure belongs to the local government unit.

Keywords: budgetary resolution, local authority, regional accounting chamber

1. Uwagi ogodlne

Przeprowadzone pod koniec lat 90. reformy ustrojowe znaczgco zmienity strukture
administracji publicznej w Polsce. Wskutek ustanowienia tréjstopniowego samorzadu tery-
torialnego doszto do przekazania czesci zadan panstwowych z osrodka centralnego na po-
ziom samorzgdowy. Zapewnic¢ ich skuteczng realizacje mogto jedynie wyposazenie struktur
samorzadowych w odpowiednie Srodki. Decentralizacja stworzyta zatem dwuptaszczyzno-
wos¢ finanséw publicznych. Pierwsza z tych pfaszczyzn, oparta na zasadzie centralizmu,
obejmuje budzet o charakterze centralnym. Druga pfaszczyzna ma natomiast charakter
Scisle lokalny?.

Stworzenie struktur lokalnych w panstwie nie doprowadzito jednakze do catkowite-
go rozdzielenia kompetencji szczebli rzadowego i samorzadowego. W dalszym ciggu, mimo
rosnacej niezaleznosci samorzaddw, ich budzety zasilajg subwencje ogdlne i dotacje celo-
we ptynace z budzetu Skarbu Panstwa?. Co istotne, juz w momencie powstawania jedno-
stopniowego samorzadu lokalnego zaktadano kontrolowanie go pod wzgledem polityki fi-
nansowej przez specjalnie powotane do tego organy. Ustanowienie w art. 86 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym?3 regionalnych izb obrachunkowych (R10)
przesadzito o kluczowej roli, jakg odgrywa ten organ w procesie kontroli i nadzoru finan-
sow jednostek samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza w procedurze stanowienia przez nie

uchwat budzetowych.

2. Status ustrojowy regionalnych izb obrachunkowych

Jak juz zostato nadmienione, po raz pierwszy status RIO uregulowany zostat
w ustawie o samorzadzie terytorialnym. Pochodzaca z 1990 r. ustawa przewidywata jedno-
stopniowy samorzad terytorialny oparty jedynie na szczeblu gminnym. Do zadan Rio nale-
zata kontrola i nadzér nad samorzadem pod katem jego dziatalnosci zwigzanej z budzetem
gminy. Ostatecznie nie doszto do wyksztatcenia sie tych struktur, a przyznane kompetencje
wykonywali wojewodowie, jako organy administracji rzadowej w terenie. Taki stan rzeczy
utrzymywat sie do 1992 r.,, wtedy bowiem uchwalona zostata nowa ustawa o Rio%, ktéra
okreslita ich strukture, zakres dziatan i kompetencje. Potwierdzeniem wyzej okreslonego
statusu byto przyznanie Ri0 rangi organu konstytucyjnego. W Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .5, w art. 171 sprecyzowano, ze oprdécz Prezesa Rady
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Ministrow i wojewodow, funkcje kontrolne w stosunku do samorzaddw petnig R1o. Co wie-
cej, struktury lokalne podlegajq kontroli pod wzgledem legalnosci, a na ptaszczyznie spraw
finansowych kompetencje kontrolne posiadaja wytacznie Rio. Uchwalenie w 1998 r. kolej-
nych dwodch ustaw®, ktore konczyty proces decentralizacji panstwa, uzna¢ mozna réwniez
za poszerzenie zakresu dziatalnosci RiI0 oraz rozciggniecie ich kompetencji na wszystkie
samorzadowe jednostki terytorialne w panstwie. Od momentu uchwalenia pierwszej usta-
wy poswiecajacej swojq uwage kontroli finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
(3sT) zmienit sie znaczaco zakres dziatalnosci Rio zaréwno pod katem podmiotowym, jak
i przedmiotowym.

Zestawiajac dziatalnos¢ omawianych organdw, pod wzgledem ich charakteru,
z ptaszczyznami administracji publicznej, nalezy z catg pewnoscig przyporzadkowacd je do
pionu panstwowego. Jak stanowi art. 1 u.r.i.0. sg one organami panstwowymi. Nalezg, co
wynika z art. 4 u.r.i.o., do jednostek sektora finanséw publicznych, a konkretnie sg jed-
nostkami budzetowymi, co oznacza, ze wykonujg zadania publiczne. Ich dziatalno$¢ nie
jest nastawiona na osigganie zysku, wykonujg swoje zadania nieodptatnie, jednoczesnie
otrzymujac $rodki z budzetu panstwa’.

Panstwowy charakter Rio determinuje ich niezalezno$¢ od jednostek samorzado-
wych. Podnoszono jednak sprzeciw, ze moze doprowadzi¢ to do zbyt duzego wptywu na
Rio przez administracje panstwowa. W swoim orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny uznat
jednak, ze przyjeta regulacja nie doprowadza do braku niezaleznosci R10. Sg one organami
o statusie panstwowym i nie sg zalezne od pionu centralnego administracji publicznej8.

Wskazana niezalezno$¢ zwigzana jest ze swoistg rolg, jakg Rio petnig w stosunku
do JsT. Kiedy jednak analizuje sie wzajemne relacje tych instytucji pod wzgledem struktury
organizacyjnej, wida¢ wyrazne jeden aspekt uzaleznienia Rio od JsT. Decentralizacja wia-
dzy publicznej i utworzenie trdjszczeblowego samorzadu terytorialnego wymusito niejako
skonstruowanie organéw je kontrolujacych, réwniez opartych o zasade decentralizacji.
Stworzono zatem szesnascie izb, co odpowiada liczebnie ilosci wojewddztw.

Struktura organizacyjna izby okreslona zostata w przepisie art. 14 i 15 ust. 1 u.r.i-
.0. W mysl tych przepisow organem izby jest kolegium, w skiad ktérego wchodzi prezes,
jako przewodniczacy, oraz pozostali cztonkowie. Poszczegdlni cztonkowie powotywani sg
przez Prezesa Rady Ministrow. Co ciekawe, potowa sktadu kolegium powotywana jest spo-
$réd kandydatéw przedstawionych przez organy stanowigce JstT (tak art. 15 ust. 3 u.r.i.o.).
Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych wylicza enumeratywnie warunki jakie musi
spetni¢ cztonek kolegium, m.in. wskazujac na wymog posiadania wyzszego wyksztatcenia

w dziedzinie prawa, czy ekonomii. W zakresie legalnosci dziatania izby podlegajg kontroli
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ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. W przypadku nagminnego postepo-
wania izby w sposob niezgodny z prawem, minister sprawujacy kontrole moze ztozy¢ wnio-
sek do Prezesa Rady Ministrow o jej rozwigzanie.

Wynika z tego, ze izba obrachunkowa jest organem kolegialnym. Do podjecia
uchwaty przez kolegium izby wymagane jest uzyskanie bezwzglednej wiekszosci gtosow
w obecnosci co najmniej potowy liczby jej cztonkdw. W ramach swoich struktur wewnetrz-
nych w kazdej jednostce powotywane sg trzyosobowe sktady orzekajace. Co warto podkre-
slic, w zakresie wykonywanych funkcji cztonkowie podlegajg ochronie wtasciwej dla funk-
cjonariuszy publicznych, natomiast w podejmowaniu decyzji wynikajacych z powierzonych
zadan sa niezalezni i podlegajg jedynie ustawom.

Od momentu uchwalenia ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1990 r. doszto do
znaczacych modyfikacji zarowno w zakresie podmiotdéw, ktore podlegajg kontroli Rio, jak
réwniez zmianie ulegt zakres zadan, jakie zostaty natozone na te jednostki. Doszukujac sie
powodéw licznych zmian w obu zakresach dziatania mozna wskazac¢ na réznorodne przy-
czyny. Z jednej strony poszerzenie katalogu jednostek kontrolowanych wynikato z przepro-
wadzenia reformy samorzadowej kraju. W momencie, w ktérym Rio zostaty powotane do
zycia w panstwie wystepowat tylko gminny szczebel samorzadowy. Oznaczato to zatem, ze
kognicja RIO rozciggata sie jedynie na wspomniane gminy, tworzone przez nie zwigzki mie-
dzygminne oraz inne komunalne osoby prawne i sejmiki samorzadowe?®. Wraz ze zmianami
ustrojowymi, zmieniat sie rowniez zakres podmiotowy. Znowelizowana w 2000 r. u.r.i.o.
w art. 1 ust. 2 enumeratywnie wymienia siedem kategorii podmiotéw. Wszystkie tworza
struktury samorzadowe albo dysponujg $rodkami finansowymi pochodzacymi z budzetow
JsT. Sq to: jednostki samorzadu terytorialnego, zwigzkéw metropolitalnych, zwigzkéw mie-
dzygminnych, stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatéw, zwigzkéw powiatdw,
zwigzkow powiatowo-gminnych, stowarzyszen powiatéw, samorzgdowych jednostek orga-
nizacyjnych, w tym samorzadowych osdéb prawnych, innych podmiotéw w zakresie wyko-
nywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw JsT.

Z drugiej strony zmiana zakresu zadan, jakie wykonywa¢ miata izba, wynikata nie
tylko ze zmian o charakterze ustrojowym - poczatkowo przeciez Rio dziataty tylko w za-
kresie polityki finansowej gmin, ale réwniez wynikata z potrzeby uszczegdétowienia zbyt
ogdlnych kategorii dziatania. W obecnym stanie prawnym zadania Rio wynikajg przede
wszystkim z regulacji ustawy o Rio, ale takze ustawy o finansach publicznych9, czy Ko-
deksu postepowania administracyjnego?!.

Podstawowa rola, jakg spetniajg RIo, to kontrola i nadzor nad sprawami finansowy-

mi JsT. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze bedzie to nie tylko analiza samego dziatania
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jednostek, co skfada sie na aspekt kontroli. Aspekt nadzoru ma szersze spektrum, co po-
zwala stosowaé Rio pewne $rodki majace na celu bezposredni wptyw na funkcjonowanie
struktur lokalnych. Charakteryzujac rodzaj kontroli jaki sprawuje izba w stosunku do JsT,
nalezy zauwazy¢, ze ma ona charakter zewnetrzny - oznacza to, ze miedzy podmiotem
kontrolujgcym, a kontrolowanym nie wystepuje stosunek podlegtosci. Jest to zgodne
z przyjeta, w momencie powotywania RIO, koncepcjg o stworzeniu organu niezaleznego,
ktorego gtdwnym zadaniem bedzie niezalezna kontrola.

Jezeli chodzi o kryteria, jakimi kieruje sie izba obrachunkowa w czasie kontroli, to
juz art. 171 Konstytucji RP stanowit, ze ma ona odbywac sie pod katem legalnosci. Powtd-
rzeniem tej regulacji w zakresie realizacji zobowigzan podatkowych i zaméwien publicz-
nych podmiotéw jest art. 5 ust. 1 u.ri.o. Wprowadzenie kryteridéw celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci odnosi sie natomiast do zakresu spraw zwigzanych z realizacjg zadan ad-
ministracji rzadowej, o czym stanowi ust. 2 omawianego artykutu.

W zwigzku ze stworzeniem organu, ktérego gtownym celem dziatania jest prowa-
dzenie nadzoru i kontroli, logiczng konsekwencjg tego byt obowigzek wyposazenia RiO
w $rodki, ktore zatozony cel pozwolg im osiggnaé. Po pierwsze prowadzone przez nie dzia-
tania muszg wystepowaé w okreslonej czestotliwosci. Przyjecie takiego zatozenia jest za-
sadne ze wzgledu na mozliwos$¢ oceny kontrolowanego podmiotu z perspektywy czasu oraz
wyciggniecie dalekosieznych wnioskéw. Zgodnie z art. 7 u.ri.o., przeprowadzanie takiej
kontroli powinno nastepowa¢ w maksymalnie czteroletnich okresach. Co wiecej, kontrola
taka przeprowadzona moze by¢ réwniez na wniosek samej jednostki samorzadu terytorial -
nego, jak rowniez przez podmioty, ktore przekazaty jej srodki - daje to mozliwos¢ do cig-
gtego kontrolowania, czy zostaty one witasciwie wydatkowane.

Po drugie, na mocy art. 8 u.r.i.o., w toku przeprowadzanej kontroli, podmioty kon-
trolujace, tj. inspektorzy, otrzymujq szereg uprawnien. Wéréd nich warta podkreslenia jest
mozliwos¢ wgladu do szeroko rozumianej dokumentacji podmiotu kontrolowanego. Chociaz
mogtoby wydawacd sie to zabiegiem oczywistym w kontekscie podejmowanych czynnosci,
to jednak przyjeta regulacja wzbudzita watpliwosci. Do omawianej kwestii odnidst sie Wo-
jewddzki Sad Administracyjny z siedzibg w Rzeszowie. W swoim orzeczeniu z 8 marca
2007 r. sprecyzowat, ze realizacja kompetencji organéw nadzoru, ktérym jest regionalna
izba obrachunkowa, ze swej istoty musi obejmowac analize nie tylko samych przepisdéw
ustaw i badanej uchwaty, ale réwniez innych dokumentéw, ktére pozwolg ocenié¢, czy do-
szto do sytuacji uzasadniajacej stwierdzenie niewaznosci uchwaty!2. Potwierdza to zatem
teze, ze w swoich dziataniach kontrolnych izba nie moze by¢ ograniczona, a w wiekszosci

przypadkéw analiza jedynie poszczegdlnej uchwaty, bez wiekszego zagtebienia sie w pro-
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blematyke sytuacji, nie doprowadzi do pozadanego rezultatu. Istota przytoczonego orze-
czenia nie sprowadza sie jednak jedynie do potwierdzenia zakresu kompetencji Rio w sto-
sunku do JsT. Jest ono tez wyraznym zobrazowaniem, ze proces kontroli struktur samorza-
dowych jest swoistym przejawem ingerencji w ich funkcjonowanie. Niejednokrotnie dopro-
wadza to do sprzeciwu ze strony JsT, postrzegajgcych niektére czynnosci kontrolne, jako

przekroczenie uprawnien ustawowych.

2. Rola regionalnych izb obrachunkowych w odniesieniu do uchwalenia uchwaty
budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 211 ustawy o finansach publicznych, budzet jednostek samorzadu
terytorialnego jest rocznym planem dochodéow i wydatkéw oraz przychoddéw i rozchodéw
tej jednostki. Stanowi wiec podstawe gospodarki finansowej w danym roku budzetowym,
a uchwata budzetowa jest istotna z punktu widzenia funkcjonowania poszczegdlinych struk-
tur samorzadowych. Szczegdlna materia jakg okresla, sprawia, ze juz na etapie jej uchwa-
lania powinna by¢ poddawana kontroli ze strony kompetentnych organdéw.

Proces konstruowania budzetu poszczegdlnej jednostki samorzadu terytorialnego
odbywa sie dwustopniowo. W pierwszej kolejnosci powstaje projekt uchwaty budzetowej,
a dopiero pozniej uchwalona zostaje uchwata budzetowa. Jak juz zostatlo wspomniane,
szczegodlny status omawianej uchwaty, niejako, wymusza wdrozenie kontroli na kazdym
z wymienionych etapow. Analiza procedury budzetowej uswiadamia, jak istotna jest rola
RIO w uchwalaniu uchwaty budzetowej i jakie niesie to ze sobg konsekwencje.

Kolejnym etapem rozwazan nad Rio w procesie uchwalania uchwaty budzetowej
jest przeanalizowanie rodzajow decyzji, jakie mogg by¢ wydane po przeprowadzeniu kon-
troli. Po pierwsze, jak stanowi art. 238 ust. 1 u.f.p., zarzad jednostki jest zobligowany do
przekazania izbie projektu uchwaty budzetowej w nieprzekraczalnym terminie do 15 listo-
pada poprzedzajacego rok budzetowy. Jednoczesnie omawiany projekt przekazywany jest
organowi stanowigcemu wtasciwej jednostki. Na tym etapie przeprowadzanej kontroli zo-
staje wydana opinia o przedtozonym projekcie. Jezeli w wydanej przez izbe opinii stwier-
dzone zostanie, ze projekt zawiera jakies nieprawidtowosci, to istnieje obowigzek poinfor-
mowania o tym organdw stanowigcych JsT. Ze wszystkich rozwigzan, jakie przewidziane
zostaty dla procedury kontrolnej ma ona najtagodniejszy charakter, ogranicza sie bowiem
jedynie do obligatoryjnego odparcia zarzutdw przez organ wykonawczy wynikajacych
z opinii. Doszukujac sie sensownosci wprowadzenia kontroli na tym etapie, trzeba zauwa-
zy¢, ze jest to sygnatem dla organow decydujacych o tym, ze przedtozony projekt nie jest

wiasciwy oraz powinny zostaé¢ wprowadzone, prawem dopuszczalne, zmiany.
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Po drugie, na etapie bezposredniego uchwalania uchwaty budzetowej, jak precyzu-
je art. 12 ust. 1 u.ri.o., izba, dokonujgc czynnosci nadzorczych, wskazuje na ewentualne
nieprawidtowosci, przy jednoczesnym podaniu terminu do ich usuniecia. Oznacza to zatem,
ze jezeli w toku przeprowadzonej kontroli doszto do wykrycia nieprawidtowosci organ kon-
trolujacy daje odpowiedni czas na wprowadzenie zmian celem ich wyeliminowania. Nato-
miast ust. 2 omawianego artykutu precyzuje, ze jezeli nie zostang one wprowadzone, wte-
dy kolegium orzeka o niewaznosci w catosci badz w czesci. Wystepuje tutaj sytuacja,
w ktérej izba wydaje dwie uchwaty. Pierwsza z nich stwierdza jedynie naruszenie prawa.
Dopiero po jej uprawomocnieniu i przy jednoczesnym braku podjecia dziatan przez organy
JsT, zostaje wydana druga uchwata stwierdzajaca niewaznos$¢ uchwaty w catosci lub czesci.
Jak mozna zauwazy¢, na tym etapie decyzje Rio majq juz charakter bardziej represyjny.

Bezposrednig konsekwencje takiej sytuacji przewiduje art. 12 ust. 3 u.r.i.o. Jezeli
w uchwale budzetowej stwierdzono nieprawidtowosci, ktore rzutujg na jej niewaznosc,
kompetencja do ustalenia budzetu przechodzi na kolegium izby. Moze to jednak zrobic tyl-
ko w zakresie, w jakim o tym orzekfa. To znaczy, ze jezeli stwierdzita niewaznos¢ jedynie
w czeséci, tylko w takim zakresie ustala budzet. Widoczne jest zatem, ze jest to $rodek naj-
bardziej inwazyjny, nastepuje tutaj przejscie kompetencji z organdw JsT na kolegium izby.

Ostatnig sytuacje, w ktérej organy kontrolne uzyskuja niejako kompetencje wtdrna
w stosunku do braku dziatan organdw JsT precyzuje art. 11 ust. 2 u.r.i.0. Przepis ten doty-
czy sytuacji, gdy nie dochodzi do uchwalenia uchwaty budzetowej w nieprzekraczalnym
terminie do 31 stycznia danego roku budzetowego!3. Oznacza to zatem brak podstaw do
prowadzenia dziatalnosci finansowej poszczegdlnych JsT. Zgodnie jednak z wymogiem, jaki
narzuca zasada ciggtosci budzetu, ale takze zasada rocznosci, nie moze doj$¢ do sytuacji
nieuchwalenia budzetu. Na mocy omawianego przepisu kompetencje do ustalenia podsta-
wy gospodarki finansowej otrzymuje wiec kolegium izby. W swojej uchwale musi ono za-
wrze¢ zadania wiasne i zlecone, jak rowniez podja¢ ja zgodnie z wymogami okreslonymi
w ustawie o finansach publicznych!4. Skutek przyjecia takiej regulacji jest bardzo podobny
do omawianego wczesniej. Ot6z w tym wypadku rowniez dochodzi do przejscia uprawnien
na izbe. W doktrynie podnosi sie jednak, ze dopuszczane jest, aby w drodze uchwat organ
stanowiacy miat mozliwos¢ wptywu na ksztatt budzetu poprzez dodanie do niego dodatko-
wych elementéw?5,

Rozwazajac szereg sytuacji, ktére przewidujg dziatalnos¢ Rio determinujaca ksztatt
uchwaty budzetowej, mozna doj$¢ do konstatacji, ze sg one sklasyfikowane wedtug rézne-
go stopnia natezenia ingerencji. Poczatkowo rola izby obrachunkowej sprowadza sie jedy-

nie do zasygnalizowania pojawienia sie nieprawidtowosci w projekcie uchwaty budzetowej.
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Nastepnie, w momencie kiedy dojdzie do uchwalenia uchwaty budzetowej, izba wyposazo-
na zostata w bardziej zdecydowane srodki. Wstepnie okreslajac zakres niewaznosci wyda-
nej uchwaty, ogranicza sie jedynie do wydania terminu przewidzianego na wprowadzenie
zmian. Dopiero po niezastosowaniu sie do jej opinii stwierdza niewaznos$¢. Za powdd przy -
jecia takiego rozwigzania nalezy uzna¢, ze rola Rio ma nie tylko sprowadzac¢ sie do organu
niweczacego plany dziatania JsT. Raczej nalezy to odnie$¢ do czuwania nad prawidtowoscig
budzetu, wymuszenia na organach stanowigcych podjecia dziatan zgodnych i efektywnych.
Wyrazem tego jest réwniez fakt, ze przejecie przez izbe uprawnienia do ustalenia uchwaty
budzetowej jest ostatnim ze srodkéw kontroli i nadzoru. Nie uznaje sie wiec omawianej re-
gulacji za pozgdang, co oznacza, ze powinna mie¢ ona charakter wyjatkowy. W pierwszej
kolejnosci przeprowadzenie procedury budzetowej powinno zatem naleze¢ do JsT.

Podobne wnioski, w zakresie podziatu rél miedzy Rio i JsT, w zakresie uchwaty bu-
dzetowej, wskazuje drugi z omawianych przypadkdw, tj. podjecie uchwaty przez kolegium
izby. W tej sytuacji jednak nie dochodzi do uchwalenia budzetu przez Jst — wtasnie dlatego
przewidziana jest rola Ri0 od poczatku z najsilniejszym stopniem natezenia. To znaczy, ze
w tym przypadku, po zaistnieniu wymaganych okolicznosci, obowigzek ustalenia budzetu
Zz mocy ustawy przechodzi na izbe obrachunkowa.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze wyjscie z poczatkowego zatozenia, jakim byto
przypisanie R10 do kategorii podmiotdw kontrolujgcych, przyniosto szeroki wachlarz mozli-
wosci, jakimi dysponuje. Okazuje sie bowiem, ze izby moga nie tylko stwierdza¢ (badz nie)
niewaznos¢ uchwat budzetowych. W drodze nieprawidtowego postepowania organdéw sta-

nowigcych same przejmujg kompetencje do ich ustalania.

3. Uwagi koncowe

Niezaprzeczalnie ustanowienie Rio bylo swoistym novum w strukturze organdw
panstwowych. Od poczatku istnienia powstawaty liczne kontrowersje zwigzane z zakwalifi-
kowaniem ich do pionu rzadowego!®. Takie przypisanie oznaczatoby bowiem uzaleznienie
od organdw centralnych, co w konsekwencji mogtoby rzutowa¢ na rodzaj decyzji wydawa-
nych w odniesieniu do uchwat Js1. Chociaz brak jest jednoznacznie sformutowanego prze-
pisu, ktéry oddzielatby R1o od pionu centralnego, to TK stoi na stanowisku, ze sam przy-
miot panstwowosci nie determinuje uzaleznienia. Oznacza to zatem, ze wszelkie regulacje
dotyczace bezposredniego odwotywania sie Rio do organdéw administracji rzadowej, sq je-
dynie konsekwencja wykonywanych dziatan kontrolnych, a nie stosunkiem podlegtosci.

O braku zaleznosci mozna réwniez mowi¢ w przypadku relacji Rio do JsT. Co praw-

da, organy samorzadowe majg realny wptyw na personalny sktad kolegiéw izb, ale regula-
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cja ta wynika¢ moze z koniecznosci powotywania kandydatow posiadajacych nie tylko od-
powiednie kompetencje wynikajace z wyksztatcenia, ale rdwniez wiedze o danej jednostce
samorzadu, wazna bowiem jest zawsze indywidualna ocena kazdej z nich. Pomijajac przy-
wotany przyktad, w ktéorym JsT oddziatuje bezposrednio na izbe, uzna¢ mozna, ze w tym
przypadku RIo spetniajg role stuzebng w stosunku do samorzadu. Ich gtéwna rola sprowa-
dza sie do nadzoru i kontroli i jedynie w takiej ptaszczyznie sg one powigzane. Co warte
podkreslenia, omawiana kontrola ma zawsze charakter nastepczy, to znaczy, ze jest ona
sprzezona z podejmowaniem przez organ JsT dziatan. Ma ona réwniez charakter zewnetrz-
ny, co wynika z oméwionej wyzej niezaleznosci.

Dyskusyjny moze sie wydawac swoisty rozdziat zasad jakimi kierowac sie majg Rio
w toku podejmowanych dziatan. Bezdyskusyjne jest bowiem zastosowanie zasady legalno-
éci — precyzuje ja bowiem zaréwno Konstytucja RP, jak réwniez u.r.i.o. Jednakze wspo-
mniana ustawa wprowadza dodatkowo zasady gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci. Cho-
ciaz w sposbéb oczywisty wydaje sie to zasadne, dziwi¢ moze jedynie fakt, ze wymienione
zostaty jedynie w kontekscie wykonywania zadan administracji rzadowej, a nie catosciowej
dziatalnosci JsT.

Odnoszac sie natomiast do czynnego udziatu RiI0 w procesie uchwalania uchwaty
budzetowej, warto zwrdci¢ uwage na szerokie mozliwosci oddziatywania w jakie zostaty
one wyposazone. Jest to przejawem bardzo silnej ingerencji, jednak nalezy na tym etapie
podkresli¢, ze powinna ona posiada¢ zawsze charakter wyjatkowy. Ustawodawca nie zakta-
da bowiem, ze kazdorazowo kontrola legalnosci zaréwno projektu, jak i pézniejszej uchwa-
ty budzetowej bedzie prowadzi¢ do wykazania nieprawidtowosci. Regulacja na stanowic
~wentyl bezpieczenstwa” w sytuacji, gdy organy JsT nie bedg wykonywaty swoich zadan

prawidtowo albo nie podejma ich wcalel’.

L A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2012, s. 36.

2 A. Niezgoda, Podziat Srodkéw publicznych miedzy paristwo a jednostki samorzgdu terytorialnego,
[w:] Zrédta finansowania samorzgdu terytorialnego, red. A. Hanusz, Warszawa 2015, s. 27.

3 Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 16, poz. 95.

4 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U. Nr 85, poz. 428,
Z pozn. zm., tekst jednolity: Dz.U. z 2012 r. poz. 1113, z p6zn. zm., dalej jako: u.r.i.o.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483,

dalej: Konstytucja RP.

6 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym, tekst pierwotny: Dz.U. Nr 91,

poz. 578; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, tekst pierwotny:

Dz.U. Nr 91, poz. 576.
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11 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2013 r.
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2 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 marca 2007 r., I SA/Rz 647/06.
13 A. Mikos-Sitek, Budzet paristwa i budzet jednostek samorzadu terytorialnego, Legalis/el. 2011.
14 K. Celarek, Prawne i praktyczne aspekty kontroli i nadzoru nad dziatalno$ciq samorzadu
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15 ], Storczynski, Nadzér regionalnej izby obrachunkowej nad samorzgadem terytorialnym,
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