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Wstep

W sSwietle samorzadowych ustaw ustrojowych do organéw nadzoru
nad jednostkami samorzadu terytorialnego zaréwno gminnego, powia-
towego, jak i samorzadu wojewédztwa nalezg Prezes Rady Ministréw,
wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba obrachun-
kowa (dalej: RIO)'. Takie samo sformulowanie zastosowane zostalo réw-
niez w Konstytucji RP z 1997 r.2 O ile uprawnienia nadzorcze Prezesa Rady
Ministréow maja charakter wyjatkowy i wystepuja wylacznie w sytua-
cjach wskazanych w przepisach ustaw ustrojowych?®, o tyle uprawnienia

Dr, Uniwersytet Szczeciriski; e-mail: wioleta.baranowska-zajac@usz.edu.pl, https:/ /
orcid.org/0000-0002-1175-9739.

1 Zob. art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity:
Dz. U. z 2020 r. poz. 713; art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 920; art. 78 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie wojewo6dztwa, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 512 z p6zn. zm.
(dalej tacznie: samorzadowe ustawy ustrojowe).

2 Zob. art. 171 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Dz. U. poz. 483 z pézn. zm. (dalej: Konstytucja RP).

* Do uprawnien tych naleza zawieszenie, na wniosek ministra wiasciwego do spraw
administracji publicznej, w razie nierokujacego nadziei na szybka poprawe i powtarzaja-
cego sie braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych, organéw jednostki sa-
morzadu terytorialnego i ustanowienia zarzadu komisarycznego na okres do dwoch lat
(art. 97 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 84 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz art. 85 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
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nadzorcze wojewody i RIO uznaje si¢ zasadniczo za réwnowazne*. R6z-
nica w sprawowaniu nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialne-
go przez wojewodéw oraz przez RIO sprowadza sie jednak do tego, ze
te ostatnie wykonuja go ,,w zakresie spraw finansowych”. Pojecie , spraw
finansowych” stanowi zatem kryterium odrézniajace nadzér sprawowa-
ny przez wojewodéw oraz przez RIO, a tym samym zakreslajace granice
wlasciwosci rzeczowej RIO w zakresie tego nadzoru. Pojecie to nie zostato
przy tym zdefiniowane w treéci przepiséw samorzadowych ustaw ustro-
jowych. Jednoznaczna definicja nie wynika takze z ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych’. W ustawie postuzono sie natomiast wskazaniem
wlasciwosci rzeczowej RIO w stosunku do dziatalnoSci nadzorczej wobec
jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres pojecia , spraw finansowych”
ustalany w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, a takze w praktyce
stosowania prawa wydaje sie przy tym szerszy niz zakres wlasciwosci RIO
w obszarze ich dziatalnosci nadzorczej wobec jednostek samorzadu tery-
torialnego wskazany w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych®.
Celem niniejszego opracowania jest analiza stosunku zakresu wias-
ciwoséci rzeczowej RIO w obszarze dzialalnosci nadzorczej wobec jedno-
stek samorzadu terytorialnego do zakresu pojecia ,,spraw finansowych”,
wynikajacego z przepisow o nadzorze zawartych w Konstytucji RP oraz
w samorzadowych ustawach ustrojowych, jako zastosowanego przez

o samorzadzie wojewddztwa), wnioskowanie do Sejmu o rozwigzanie organu stanowig-
cego jednostki samorzadu terytorialnego oraz rozwigzanie zarzadu - w powiecie i woje-
woédztwie - a takze odwotanie wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta - w gminie - w ra-
zie powtarzajgcego sie naruszania przez dany organ Konstytucji lub ustaw (art. 96 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 83 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym oraz art. 84 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa).

*  Zob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 3, War-
szawa 2014, s. 442; por. tez ]. Storczyniski, Nadzor regionalnej izby obrachunkowej nad samorzg-
dem terytorialnym, Bydgoszcz—-Chorzéw 2006.

> Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tekst
jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 2137.

¢ Przed nowelizacja z dnia 11 kwietnia 2001 r. ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym postugiwata sie w analizowanym obszarze pojeciem o wezszym za-
kresie przedmiotowym ,nadzoru w zakresie spraw budzetowych”, zob. D.R. Kijowski,
System nadzoru nad samorzqdem terytorialnym w Swietle ustawy z 8 marca 1990 r., Pafistwo
i Prawo 1990, z. 12, s. 5; B. Dolnicki, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2016, s. 1112.
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ustawodawce kryterium odrézniajacego zakres nadzoru nad jednostkami
samorzadu terytorialnego sprawowanego przez wojewodéw oraz przez
RIO. Z uwagi na to, ze zakres uprawnieni nadzorczych wojewody i RIO
jest zasadniczo tozsamy i obejmuje stwierdzanie niewaznosci uchwat lub
zarzadzen organéw jednostek samorzadu terytorialnego w przypadku
istotnego naruszenia przez nie przepiséw prawa oraz stwierdzanie ich
wydania z naruszeniem prawa w razie nieistotnej tego rodzaju sprzecz-
noéci oraz ze wzgledu na to, ze w orzecznictwie sformutowano poglad,
zgodnie z ktérym wojewoda nie jest wiasciwy w orzekaniu w sprawie
niewaznoéci uchwal, co do ktérych wiasciwa jest RIO’, istotne staje sie
precyzyjne ustalenie zakresu dziatania RIO, a tym samym rozgraniczenie
kompetencji nadzorczych dwéch wskazanych organéw nadzoru nad jed-
nostkami samorzadu terytorialnego.

Ustalenie znaczenia terminu ,sprawy finansowe”, a $ciélej - sposo-
bu rozumienia jego zakreslenia dokonanego przez ustawodawce - bylo
przedmiotem uwagi doktryny, jak réwniez orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych. Jak dotad nie wypracowano jednak w tym zakresie spdjnej
koncepgji®. Pomimo 25-letniej tradycji funkcjonowania RIO w Polsce i kil-
kukrotnych nowelizacji ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
w tej materii’ jednoznaczne wskazanie zakresu ich wlasciwosci w odnie-
sieniu do nadzoru sprawowanego wobec jednostek samorzadu terytorial-
nego wciaz nastrecza trudnosci.

7

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) z dnia 5 marca 2002 r.,
IISA/Ka 3232/01, Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych 2002, nr 3, poz. 88.

8 Sady administracyjne reprezentowaty dwie koncepcje dotyczace okreslenia zakre-
su pojecia ,sprawa budzetowa” przed nowelizacja ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych z 1997 r. - w my$l koncepcji rozszerzajacej uwa-
zano, ze zakres nadzoru okreslony w art. 11 z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych nie ma charakteru wyczerpujacego - tak w wyroku NSA z dnia
9 pazdziernika 1996 r., SA/Bk/95 oraz w postanowieniu NSA z dnia 26 sierpnia 1994 r.,
SA/Wr 1061/94. Natomiast w Swietle koncepcji zawezajacej przyjetej przez niektoére
sady pojecie ,sprawa budzetowa” nalezy rozumie¢ wasko - tak w wyrokach NSA z dnia
12 grudnia 1995 r., SA/Po 1525/95 oraz z dnia 15 lutego 1996 r., SA/Po 3073 /95.

? Nowelizacje te zostaly przeprowadzone w roku 1997, 1998 oraz 2000, zob.
R.P. Krawczyk, Efektywnosé i skutecznos¢ nadzoru nad samorzqdem terytorialnym a uwarun-
kowania prawno-faktyczne, Finanse Komunalne 2014, t. 21, nr 10, s. 7; ]. Glumiriska-Pawlic,
Czy nadzor i kontrola nad gospodarkq finansowgq jednostek samorzqdu terytorialnego ograniczajg
ich samodzielnoscé?, w: Samorzqd — Finanse — Nadzor i kontrola. XX-lecie Regionalnych 1zb Obra-
chunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013 [wyd. el. LEX].
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1. RIO w systemie organéw nadzoru nad jednostkami samorzadu
terytorialnego

Zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obra-
chunkowych RIO sg paristwowymi organami nadzoru i kontroli gospo-
darki finansowej w zakresie dzialalnosci podmiotéw samorzadowych
wskazanych w art. 1 ust. 2 pkt 1-7 tej ustawy.

Pozycja prawno-ustrojowa RIO zostata okreslona w Konstytucji RP,
ktora przewiduje w art. 171, ze izby sprawuja nadzoér nad dziatalnoscia sa-
morzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych. Szczegétowe okre-
Slenie zakresu dziatania izb znajduje si¢ w ustawie o regionalnych izbach
obrachunkowych. W mysél przepiséw tej ustawy RIO sprawuja nadzér nad
dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finan-
sowych oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowej i zaméwien pub-
licznych. Podmiotami samorzadowymi, ktére podlegaja nadzorowi izb,
sa jednostki samorzadu terytorialnego, zwiazki metropolitalne, zwiazki
miedzygminne, stowarzyszenia gmin, stowarzyszenia gmin i powiatow,
zwiazki powiatéw, zwiazki powiatowo-gminne, stowarzyszenia powia-
tow, samorzadowe jednostki organizacyjne, w tym samorzadowe osoby
prawne oraz inne podmioty w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji
pochodzacych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego™. Zadania
izb wynikaja nie tylko z ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych,
ale i ustawy o finansach publicznych' oraz innych aktéw prawnych'.

Z Konstytucji RP oraz z samorzadowych ustaw ustrojowych wyni-
ka, ze RIO sprawuja nadzér nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego
w zakresie spraw finansowych z punktu widzenia kryterium legalnosci.
W toku prowadzonego postepowania nadzorczego kolegium izby™ orze-

10 Art. 1 ust. 2 pkt 1-7 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych, por. T. Dobek, Dziatalnos¢ regionalnych izb obrachunkowych w 2016 r. Omo-
wienie sprawozdania Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych ztozonego do Sejmu i Se-
natu Rzeczypospolitej Polskiej, Finanse Komunalne 2017, t. 24, nr 7-8, s. 126.

' Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych, tekst jednolity: Dz. U.
z 2019 r. poz. 869 z pézn. zm.

12 Zob. T. Dobek, Dziatalnosc regionalnych izb obrachunkowych..., s. 126; Regionalne izby
obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010
[wyd. el. LEX].

13 Zob. art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych.
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ka o niewaznosci uchwat i zarzadzen sprzecznych z prawem. W przypad-
ku gdy naruszenie jest nieistotne, ogranicza si¢ do wskazania, ze uchwata
badz zarzadzenie zostaly podjete z naruszeniem prawa'.

Wszczynajac postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia, izba moze wstrzymac¢ ich wykonanie, a po
uplywie 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia izba nie
moze juz we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub za-
rzadzenia organu jednostek samorzadu terytorialnego, moze jednak za-
skarzy¢ taka uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego'. Po
uplywie roku od daty podjecia kwestionowanej uchwaty lub zarzadzenia
nie stwierdza sie ich niewaznosci, chyba Ze nie zostaly one przedtozone
izbie w terminie siedmiu dni od daty ich podjecia. W tej ostatniej sytuacji
zatem, jedli istniejg przestanki do stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia, to nawet po uptywie rocznego terminu uprawniony organ
orzeka o ich niezgodnosci z prawem®.

Szczegolny tryb postepowania dotyczy stwierdzenia niewaznosci ca-
tosci lub czedci uchwaly budzetowej. W takim przypadku, jezeli wska-
zane przez izbe nieprawidtowosci w tresci uchwaty nie zostang usuniete
w wyznaczonym terminie, kolegium izby orzeka o niewaznosci uchwaty
w czesci lub catodci i ustala budzet lub jego niewaznag czesc¢®. W sytu-
acji nieuchwalenia budzetu przez organ stanowiacy jednostke samorza-
du terytorialnego w terminie do 31 stycznia roku budzetowego ustawa
o finansach publicznych naklada na izbe obowiazek ustalenia budzetu do
konca lutego w zakresie zadar wlasnych oraz zadan zleconych. Ponadto

4 Zob. art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych.

> Art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 79 ust. 2
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, art. 82 ust. 2 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa.

% Art. 93 ust. 1 w zw. z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, art. 81 ust. 1 w zw. z art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, art. 82c ust. 1 w zw. z art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewodztwa.

17 Zob. art. 94 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, art.
82 ust. 11 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, art. 83 ust. 1
i ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa.

18 Zob. art. 12 ust. 1-3 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych.
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w sytuacjach wskazanych w przepisach art. 240a" i art. 240b* ustawy
z o finansach publicznych RIO ustalaja budzety jednostek samorzadu te-
rytorialnego w zwigzku z naruszeniem zasad okreslonych w przepisach
art. 242-244 tej ustawy>.

Ze wzgledu na to, ze uchwaly budzetowe obowiazuja przez okres
roku kalendarzowego, nieuzasadnione jest orzekanie o ich niewazno-
Sci, jezeli w chwili orzekania uchwaty te utracily juz moc obowiazujaca.
W takim przypadku nalezy orzec jedynie o ich niezgodnosci z prawem,
bowiem nie ma sensu wyznaczanie terminu usuniecia nieprawidlowo-
Sci, jezeli organy jednostek samorzadu terytorialnego nie moga juz pod-
ja¢ prawidlowej uchwatly zmieniajacej”>. Uchwala taka nie wykazuje cech
rozstrzygniecia nadzorczego w rozumieniu przepisow samorzadowych
ustaw ustrojowych i nie podlega zaskarzeniu do saqdu administracyjnego.
Wykonanie wskazan izby nie jest zabezpieczone zadna sankcja prawna,
w zwigzku z czym uchwate kolegium izby podjeta w tym trybie uznaje si¢
za §rodek nadzoru o charakterze informacyjno-doradczym?®. Zatem, jak

19 Art. 240a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych stanowi, ze
w razie braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 242-244, oraz
zagrozenia realizacji zadan publicznych przez jednostke samorzadu terytorialnego, ko-
legium regionalnej izby obrachunkowej wzywa jednostke samorzadu terytorialnego do
opracowania i uchwalenia programu postepowania naprawczego oraz przedlozenia tego
programu celem zaopiniowania do regionalnej izby obrachunkowej, w terminie 45 dni
od dnia otrzymania wezwania. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
uchwala program postepowania naprawczego na okres nieprzekraczajacy trzech kolej-
nych lat budzetowych, z uwzglednieniem wymagan formalnych i ograniczen zwigzanych
z realizacja programu postepowania naprawczego wskazanych w tym przepisie.

2 Z art. 240b ust. 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regio-
nalnych izbach obrachunkowych wynika, ze w razie braku mozliwosci uchwalenia wie-
loletniej prognozy finansowej lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie
z zasadami okreslonymi w art. 242-244, budzet jednostki samorzadu terytorialnego ustala
regionalna izba obrachunkowa.

2 Zob. T. Dobek, Dziatalnosc regionalnych izb obrachunkowych. .., s. 132.

2 ]. Gluminska-Pawlic, Czy nadzor i kontrola nad gospodarkq finansowg...

% Z. Kmieciak, Rozstrzygniecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej, Paristwo i Pra-
wo 1995, z. 2, s. 38-39; Z. Kmieciak, Podstawa prawna i formy ingerencji nadzorczej regionalnej
izby obrachunkowej, Samorzad Terytorialny 1995, nr 9, s. 42-51; zob. tez postanowienie NSA
z dnia 16 kwietnia 2002 r., I Sa/Wr 2151/00, Orzecznictwo Sadéw Polskich 2003, z. 10,
poz. 134; postanowienie NSA z dnia 21 lutego 2007 r., Il GSK 299/06, LEX nr 326273; od-
miennie M. Stahl, Glosa do postanowienia NSA z dnia 16 kwietnia 2002 r., I SA/Wr 2151/00,
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przyjeto w piémiennictwie, kolegium izby, zwracajac w swoim orzeczeniu
uwage na ten fakt, przyjmuje, ze organ jednostki samorzadu terytorial-
nego w podobnej sytuacji, mogacej wystapi¢ w przysziosci, nie popelni
podobnego btedu®.

Rozstrzygniecia nadzorcze RIO podejmowane w formie uchwat ko-
legium koricza postepowanie uregulowane przepisami ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych, K.p.a.* oraz samorzadowych ustaw
ustrojowych i moga by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego (dalej: WSA) przez jednostke samorzadu terytorialnego, kto-
rej dotycza, z powodu niezgodnosci z prawem, w terminie 30 dni od dnia
ich doreczenia®. Rozstrzygniecia nadzorcze staja sie prawomocne z uply-
wem terminu do wniesienia skargi albo z dniem oddalenia lub odrzucenia
skargi przez sad. Uzyskanie przez rozstrzygniecie cechy prawomocnosci
sprawia, ze jest ono niewzruszalne, a zatem nie przystuguje wobec niego
zaden érodek zaskarzenia®.

2. Wlasciwosé rzeczowa RIO w zakresie dzialalnosci nadzorczej wobec
jednostek samorzadu terytorialnego

Wiasciwosé rzeczowa RIO w zakresie dziatalnosci nadzorczej wobec
jednostek samorzadu terytorialnego okreslona zostata w przepisach art. 11
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. Zgodnie bowiem z art. 1
ust. 2 ab initio i in media tej ustawy izby sprawuja nadzoér nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych okre-
Slonych w art. 11 ust. 1.

Orzecznictwo Sadéw Polskich 2003, z. 10, poz. 134, T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Ro-
marniska, w: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos,
Warszawa 2005, s. 78.

% ]. Gluminska-Pawlic, Czy nadzor i kontrola nad gospodarkq finansowy...; R.P. Kraw-
czyk, Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych a praktyka jej stosowania, Samorzad Tery-
torialny 1993, nr 12, s. 46.

% J. Gluminska-Pawlic, Czy nadzor i kontrola nad gospodarkq finansows. ..

% Zob. art. 98 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 85 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz art. 86 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa.

¥ J. Gluminska-Pawlic, Czy nadzor i kontrola nad gospodarkq finansowg...
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W $wietle art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
w zakresie dzialalnosci nadzorczej wlasciwosé¢ rzeczowa RIO obejmuje
uchwaly i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego w sprawach procedury uchwalania budzetu i jego zmian,
budzetu i jego zmian, zaciggania zobowigzan wptywajacych na wysokosé
dlugu publicznego jednostek samorzadu terytorialnego oraz udzielania
pozyczek, zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostek sa-
morzadu terytorialnego, podatkéw i oplat lokalnych, do ktérych maja
zastosowanie przepisy ustawy Ordynacja podatkowa, absolutorium, wie-
loletniej prognozy finansowej i jej zmian. Ponadto w mys$l ust. 2 i ust. 3
w przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej przez organ stanowiacy
jednostke samorzadu terytorialnego do dnia 31 stycznia roku budzeto-
wego izba ustala budzet tej jednostki w terminie do korica lutego roku
budzetowego w zakresie zadan wlasnych oraz zadan zleconych. Zgodnie
ze wskazaniem poczynionym w punkcie 2 opracowania izba ustala bu-
dzet jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zadari wlasnych oraz
zadan zleconych takze w przypadku niezachowania przez te jednostke
zasad okreslonych w art. 242-244 ustawy o finansach publicznych.

Powotane przepisy ksztattuja wlasciwos¢ RIO w zakresie nadzoru
wobec jednostek samorzadu terytorialnego poprzez przedmiotowe wy-
liczenie podlegajacych temu nadzorowi kategorii aktéw podejmowanych
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Zakres wlasciwosci rzeczowej RIO jako organéw nadzoru wobec
jednostek samorzadu terytorialnego a pojecie ,spraw finansowych”
na gruncie samorzadowych ustaw ustrojowych

Zakres wlasciwosci RIO jako organéw nadzoru wobec podmiotéw sa-
morzadowych nie jest, zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie, ro-
zumiany jednolicie. Zasadniczy, a zarazem gtéwny problem sprowadza
sie do charakteru katalogu spraw, ktore jako sprawy finansowe podlegaja
nadzorowi izb obrachunkowych, objetego przepisem art. 11 ust. 1 usta-
wy o regionalnych izbach obrachunkowych, a tym samym problem ten
odnosi sie do relacji zakresu wyliczenia wynikajacego z tego przepisu do
zakresu pojecia ,spraw finansowych” uzytego w samorzadowych usta-
wach ustrojowych i w Konstytucji RP. Obok bowiem wskazania przez
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ustawodawce na zakres wtasciwosci RIO w odniesieniu do nadzoru spra-
wowanego wobec jednostek samorzadu terytorialnego w obszarze tym
funkcjonuje pojecie ,,spraw finansowych” jako wyznacznika kompetencji
nadzorczych izb w analizowanym zakresie. Istotne jest wobec tego usta-
lenie stosunku przepisu wyliczajacego sprawy, w ktérych wlasciwosé
o charakterze nadzorczym przystuguje RIO wobec jednostek samorzadu
terytorialnego do przepiséw samorzadowych ustaw ustrojowych, ktore
za ustawodawca konstytucyjnym postuguja sie pojeciem , spraw finanso-
wych”, oraz do przyjmowanej ich interpretacji.

W literaturze przyjeto, ze termin ,sprawy finansowe” w rozumie-
niu konstytucyjnym, a tym samym takze w rozumieniu samorzadowych
ustaw ustrojowych, nie pokrywa sie z potocznym rozumieniem tych stéw,
ale stanowi on pojecie niezalezne, wiasciwe Konstytucji*®. W najbardziej
ogodlnym ujeciu , sprawy finansowe” w rozumieniu konstytucyjnym oraz
samorzadowych ustaw ustrojowych obejmuja kwestie zwigzane ze stano-
wieniem budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, realizowane przez
akty prawne kompleksowo obejmujace te materie”. Ich podejmowanie
wynika z kierowania samorzadowa gospodarka finansowa przez orga-
ny jednostek samorzadu terytorialnego, stanowiac wyraz samodzielno-
Sci i jawnosci dziatania. Eaczy sie ponadto z kumulowaniem lokalnych
zasoboéw publicznych z prawnie okreslonych Zrédet, do ktérych naleza
subwencje ogélne i dotacje z budzetu paristwa, oraz ich rozporzadzaniem
na cele publiczne®.

Jednoczeénie w doktrynie mozna spotka¢ dwa przeciwstawne pogla-
dy dotyczace charakteru wyliczenia spraw nalezacych do wtasciwosci
RIO na gruncie art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych, a takze trzeci poglad, ktéry mozna uzna¢ za poglad o charak-
terze posrednim. Zgodnie z pierwszym z nich wskazany przez ustawo-
dawce katalog uchwat i zarzadzen jednostek samorzadu terytorialnego

% T. Debowska-Romanowska, Regionalne izby obrachunkowe - nadzér zewnetrzny nad
zarzqdzaniem finansowym w samorzqdzie i nad tworzeniem lokalnego prawa finansowego, w: Re-
gionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 24.

¥ A. Narowska, M. Parniczyk, M. Szybowska, Nadzor regionalnych izb obrachunkowych
nad podstawowy jednostkq samorzqdu terytorialnego - zagadnienia wybrane, Acta Universitas
Lodziensis Folia Oeconomica 2012, t. 270, s. 107.

® A. Narowska, M. Parnczyk, M. Szybowska, Nadzor regionalnych izb obrachumnko-
wych..., s. 107.
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poddanych pod dziatalnos¢ nadzorcza RIO nie jest katalogiem zamknie-
tym?®'. Skoro bowiem ,tylko w art. 1 ust. 2 ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych sprecyzowano, ze izby te sprawuja nadzér nad dzia-
talnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finanso-
wych okreslonych w art. 11 ust. 1 tej ustawy, to przyjac nalezy, ze o two-
rzeniu tego katalogu decydowaly kryteria wynikajace z przemyslanego,
a nie przypadkowego i dowolnego wyréznienia spraw, ktére mozna
uzna¢ za finansowe”?>. W swietle tych pogladéw zakres pojecia , spraw
finansowych” wynikajacego z samorzadowych ustaw ustrojowych nie
pokrywa sie zatem z zakresem spraw, w ktérych akty samorzadowe pod-
dane zostaty nadzorowi RIO, okredlonych w art. 11 ust. 1 ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych.

Druga grupa pogladéw opiera si¢ na uznaniu, ze katalog spraw okre-
Slonych w art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
ma charakter zamkniety®. Takie podejscie oznacza przyjecie, ze wymie-
nione w art. 11 ust. 1 tej ustawy kategorie uchwat podejmowanych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego, podlegajace badaniu przez
izbe, wyczerpuja pojecie ,sprawy finansowe” w rozumieniu odpowied-
nich przepiséw samorzadowych ustaw ustrojowych. A contrario wojewo-
da nie jest wlasciwy do orzekania w sprawie niewaznosci tych uchwat*.
Zamkniety charakter katalogu spraw ujetych w analizowanym przepisie
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych ujawnia sie np. w odnie-
sieniu do rozwazenia mozliwosci objecia nadzorem RIO aktéw podejmo-
wanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na gruncie przepiséw

1 D. Laszczyk, Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych. Komentarz, Warszawa
2014 [wyd. el. LEX].

%2 H. Kamieniecki, Uprawnienia nadzorcze regionalnych izb obrachunkowych w orzeczni-
ctwie sqdow administracyjnych z lat 2005-2007, Finanse Komunalne 2008, nr 12, s. 63.

¥ Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka...; P.W. Kryczko, w: Ustawa o samo-
rzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, wyd. 4, Warszawa 2010 [wyd. el. LEX];
P. Walczak, Zamowienia wewnetrzne (in-house) jako forma powierzenia prowadzenia gospodarki
komunalnej. Kompetencje nadzorcze wojewody i regionalnej izby obrachunkowej, Finanse Komu-
nalne 2017, nr 4, s. 67; por. tez Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzg-
du terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2001, nr 1-2, s. 105; G. Jyz, w: G. Jyz, Z. Plawecki,
A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2012 [wyd. el. LEX].

* P.W.Kryczko, w: Ustawa o samorzqdzie...; zob. tez wyrok NSA z dnia 5 marca 2002 r.,
ITSA/Ka 3232/2001, Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych 2002, nr 3, poz. 88.
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ustawy Prawo zamoéwien publicznych® w zwiazku z procedura powierza-
nia dostaw, ustug lub rob6t budowlanych ich podmiotom wewnetrznym,
jako tzw. zamowien in-house*, na podstawie procedury udzielania zamo-
wien z wolnej reki. Udzielanie zaméwient publicznych mogtoby zostaé
wpisane w zakres pojecia ,sprawy finansowe”, o ktérym mowa w ustro-
jowych ustawach samorzadowych, z tego wzgledu, ze, po pierwsze, sto-
sowanie przepisow o zaméwieniach publicznych przez jednostki sektora
finanséw publicznych, ktére zawieraja umowy na dostawy, ustugi lub
roboty budowlane, zostalo uznane za jedng z zasad systemu zamoéwien
publicznych, co wynika z art. 44 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.
Po drugie, z art. 1 ust. 2 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
wynika kompetencja RIO do kontroli zaméwien publicznych podmiotéw
objetych kognicja kontrolng, w tym jednostek samorzadu terytorialnego,
zwiazkéw metropolitalnych, zwigzkéw miedzygminnych, stowarzyszen
gmin, stowarzyszei gmin i powiatéw, zwigzkéw powiatéw, zwigzkow
powiatowo-gminnych, stowarzyszen powiatow>. Wobec tego umieszcze-
nie udzielenia zamdéwienia publicznego w zakresie pojecia spraw objetych
reglamentacja przepiséw ustawy o finansach publicznych, a zatem - jak
mozna uznaé - wlasnie spraw finansowych, a takze wskazanie na kom-
petencje RIO do badania zaméwieni publicznych, mogtoby sktaniaé¢ do in-
terpretacji, zgodnie z ktéra RIO pelni funkcje organu nadzoru nad zama-
wiajacym w rozumieniu przepiséw dotyczacych zamoéwien publicznych,
w tym w szczeg6lnosci przepisu art. 144b ustawy Prawo zaméwieri pub-
licznych, wskazujacego na kompetencje nadzorcze w przypadku watpli-
wosci co do zasadnosci wykorzystania trybu zaméwienia z wolnej reki
w odniesieniu do powierzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego
zamoéwienia swojemu podmiotowi wewnetrznemu na zasadzie zamoéwien
wewnetrznych®. Wniosek taki nie jest jednak uprawniony ze wzgledu na
wynikajacy z art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych

¥ Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych, tekst jednolity:
Dz. 22019 1. poz. 1843 z p6Zn. zm.

% Zob. W. Baranowska-Zajac, Wptyw implementacji przepisow nowych dyrektyw zamo-
wieniowych Unii Europejskiej, dotyczqcych zamowier wewngtrznych (in-house) udzielanych przez
jednostki samorzqdu terytorialnego, na rozwdj konkurencyjnosci i przedsiebiorczosci na rynkach
lokalnych, w: Wptyw prawa Unii Europejskiej na gospodarke i samorzqd terytorialny paristw czton-
kowskich, red. M. Ganczar, J. Krél, M. Szewczak, £.6dz 2016, s. 97-112.

¥ P. Walczak, Zamowienia wewngtrzne (in-house) jako forma powierzenia..., s. 67.

% Tamze.



18 Wioleta Baranowska-Zajgc

zamkniety charakter katalogu spraw, co do ktérych izby dysponuja prero-
gatywami nadzorczymi, jak rowniez z uwagi na wyszczegoélnienie w art. 1
ust. 2 kompetencji kontrolnych, nie zas nadzorczych izb w obszarze do-
tyczacym zamoéwien publicznych®. Nasuwa sie wobec tego konstatacja,
ze cho¢ w pewnych sytuacjach przyjecie wlasciwosci RIO w obszarze
nadzoru, a tym samym przyjecie szerszego rozumienia terminu , sprawy
finansowe” jako ogélnego wyznacznika wlasciwosci tych organéw wy-
dawatoby sie rozwigzaniem bardziej odpowiednim systemowo i bardziej
racjonalnym, to jednak jego zastosowanie nie jest mozliwe ze wzgledu na
zachowanie prawnego charakteru nadzoru sprawowanego wobec jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Trzecie podejscie do analizowanego problemu, ktére, w moim przeko-
naniu, mozna uznac za majace charakter posredni pomiedzy dwiema wy-
zej wskazanymi grupami pogladéw, opiera sie¢ na przekonaniu, ze katalog
siedmiu rodzajow aktéw podlegajacych nadzorowi RIO jest katalogiem
zamknietym, jednak w poszczegélnych rodzajach aktéw mieszcza sie r6z-
nego rodzaju uchwaly i zarzadzenia podejmowane przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego®. Koncepcja taka stwarza jednak pewne
niebezpieczenistwo niepoddawanego kontroli ,otwierania” przedmioto-
wego katalogu, bowiem kategorie uchwat i zarzadzen, ktére miatyby sie
miesci¢ w poszczegdélnych rodzajach spraw wskazanych w tresci art. 11
ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nie zostaty nigdzie
okreslone.

Takze na gruncie orzecznictwa poglady na analizowana kwestie maja
zréznicowany charakter. Poglad dotyczacy zamknietego charakteru kata-
logu spraw z art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych
odzwierciedla wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 czerwca 2005 r.** W po-
wolanym wyroku WSA stwierdzit, ze: ,z regulacji przepisu art. 86 usta-
wy o samorzadzie gminnym wynika, ze wojewoda jest organem nadzoru
we wszystkich sprawach, ktére nie naleza do kompetencji Prezesa Rady
Ministréw ani do regionalnej izby obrachunkowej. Domniemanie kom-

¥ Tamze, s. 68.

% K. Sawicka, Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad uchwatami organéw jednostek
samorzqdu terytorialnego, w: 15 lat funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako orga-
néw nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, red. J. Malecki,
R. Hauzer, Z. Janku, Poznan 2007, s. 71-72.

- Wyrok WSA w Biatlymstoku z dnia 16 czerwca 2005 r., II SA/Bk 476/05, LEX
nr 173721.
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petencji wojewody powoduje, Ze pojecia «spraw finansowych», o ktérych
mowa w art. 171 ust. 2 Konstytucji RP oraz w art. 86 u.s.g. [ustawy o sa-
morzadzie gminnym - W.B.-Z.], nie mozna interpretowac rozszerzajaco.
W innym przypadku kazde zadanie z zakresu kompetencji samorzadu
gminnego, ktérego realizacja rodzi¢ bedzie skutki finansowe, nalezatoby
zaliczy¢ do «spraw finansowych»”. Z tego wzgledu ustawodawca kon-
struuje katalog spraw nalezacych do wlasciwosci rzeczowej regionalnej
izby obrachunkowej, okreslajac w art. 11 ust. 1 pkt 1-6 ww. ustawy przed-
miot tych uchwat i zarzadzeri podejmowanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, ktérych legalno$¢ nadzoruje regionalna izba
obrachunkowa. W kwestii wyczerpujacego okreSlenia zakresu spraw fi-
nansowych poddanych nadzorowi RIO na gruncie art. 11 ust. 1 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych wypowiedziat sie réwniez NSA
w wyroku z dnia 19 kwietnia 2000 r.*2

Z kolei z wielu orzeczefi NSA wynika brak mozliwo$ci uznania katalo-
gu kompetencji nadzorczych z art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych za katalog o charakterze zamknietym. I tak w wyroku
NSA z dnia 29 listopada 2007 r.* wskazano, ze katalog spraw poddanych
nadzorowi RIO na podstawie art. 11 ustawy o regionalnych izbach obra-
chunkowych, cho¢ mozna uznaé za wyczerpujacy w stosunku do pod-
stawowych zagadnien finansowych (przede wszystkim budzetowych) sa-
morzadu terytorialnego, to nie jest on katalogiem catkowicie zamknietym.
Jednoczesnie w cytowanym wyroku odniesiono sie do uszczegétowienia
jednej z kategorii spraw tam wskazanych, wyjasniajac, ze przez pojecie
»spraw zwiazanych z udzielaniem pozyczek” nalezy rozumie¢ wszyst-
kie sprawy objete uchwatami lub zarzadzeniami organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego majace za przedmiot pozyczke (tj. jej udzielanie,
rozkladanie na raty, umarzanie). Podobnie w postanowieniu NSA z dnia
21 czerwca 2007 r.** stwierdzono, ze zawarty w art. 11 ust. 1 pkt 3 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych zwrot ,udzielanie pozyczek” na-
lezy rozumiec jako obejmujacy wszelkie zagadnienia zwigzane z zaistnie-
niem bytu pozyczki, a wiec takze kwestie jej umorzenia®.

42 Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2000 r., IT SA 2298 /99, niepubl.

# Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r., I GSK 261/07, Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych 2008, nr 3, poz. 73.

# Postanowienie NSA z dnia 21 czerwca 2007 r., I GSK 76/07, LEX nr 338915.

# Zob. tez H. Kamieniecki, Uprawnienia nadzorcze regionalnych izb obrachunkowych...,
s. 63.
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W wyroku z dnia 10 pazdziernika 2007 r.* NSA zaznaczyl natomiast,
ze ,w art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych znaj-
duje sie sformutowanie precyzujace zadania kontrolne regionalnych izb
obrachunkowych, w odniesieniu do uchwat organéw jednostek samorza-
du terytorialnego m.in. w sprawach procedury uchwalania budzetu i jego
zmian (pkt 1) oraz budzetu i jego zmian (pkt 2). Ta regulacja nie moze by¢
utozsamiana z usci§leniem kompetencji nadzorczych regionalnych izb
obrachunkowych, w szczegdlnosci przez ich ograniczenie do tylko tych
enumeratywnie wymienionych uchwat organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Zakres bowiem kompetencji nadzorczych regionalnych izb
obrachunkowych okreslony zostat w innych przepisach - w tym w art. 171
ust. 2 Konstytucji RP”.

Za$ w wyroku z dnia 21 czerwca 2005 r.* NSA uznal, ze ,teza iz art. 11
ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nie moze by¢ utozsa-
miany z u$cisleniem kompetencji nadzorczych regionalnych izb obrachun-
kowych, w szczegdlnosci przez ich ograniczenie do badania tylko tych
enumeratywnie wymienionych uchwal organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, zakres bowiem kompetencji nadzorczych regionalnych izb
obrachunkowych zostal okreslony w innych przepisach, w tym w art. 171
ust. 2 Konstytucji RP, zastuguje na aprobate w stanie prawnym obowiazu-
jacym do 29 listopada 2003 r.”.

Za wyraz takiego podej$cia mozna uznaé takze wyrok WSA w Ol-
sztynie z dnia 5 listopada 2009 r.*¥, w ktérym uznano, ze , gléwnym wy-
znacznikiem rozgraniczajacym kompetencje wojewody i regionalnej izby
obrachunkowej jest pojecie «<sprawy finansowej». W zwiazku z tym przy
ustaleniu wlasciwosci jednego z tych organéw rozstrzygajace znaczenie
moze miec jedynie, czy przedmiot kontrolowanego aktu miesci si¢ w tym
pojeciu. Rozdysponowanie srodkéw z funduszu celowego (funduszu
ochrony srodowiska i gospodarki wodnej) z pewnoscig spelnia kryteria
sprawy finansowej”.

W powotanym wyroku sad odwotat sie do ogélnego rozumienia poje-
cia ,,spraw finansowych”, nie definiujac go, lecz zaliczajac do tej kategorii

% Wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2007 r., Il GSK 151/07, LEX nr 399205.

¥ Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2005 r., FSK 1750/04, Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych 2007, nr 1, poz. 23.

% Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 listopada 2009 r., IISA /O1820/09, LEX nr 528026.
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konkretng sprawe, ktéra nie miesci sie w katalogu spraw umieszczonych
w tresci art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.

Odmienne stanowisko w tej kwestii zajat NSA, ktéry w wyroku
z dnia 31 marca 2010 r.* wskazal, ze ,brak jest jakichkolwiek podstaw
do przyjecia, ze sprawa dotyczaca danego funduszu celowego (art. 403
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska - tekst
jedn.: Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 z pézn. zm.) stanowi sprawe finan-
sowa w rozumieniu ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych i ze
te wlasnie organy sa wlasciwe do sprawowania nadzoru nad uchwatami
samorzadu gminnego dotyczacymi tego typu spraw. Organem nadzoru
w odniesieniu do uchwaly w tej sprawie moze by¢ jedynie wojewoda,
a nastepnie dopiero, w wyniku niekorzystnego dla gminy rozstrzygnie-
cia, przystuguje jej prawo do wniesienia skargi do sadu administracyjne-
go kwestionujac[ej] wlasciwos¢ wojewody do wydania rozstrzygniecia
nadzorczego”.

Z kolei w wyroku z dnia 15 pazdziernika 1999 r.”° za podlegajace nad-
zorowi RIO uznano uchwaty organéw samorzadu terytorialnego w spra-
wie przyznawania wynagrodzen cztonkom zarzadu, za§ w wyroku NSA
z dnia 22 marca 2001 r.” - uchwale rady gminy w kwestii regulacji diet
radnych. Wskazane dwa rodzaje uchwatl niewatpliwie nie mieszcza sie
w katalogu wynikajacym z przepisu art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych.

Za wart odnotowania nalezy takze uzna¢ wyrok WSA w todzi
z dnia 26 listopada 2015 1., w ktérym sad ten nie podzielit argumentacji
zarzadu powiatu twierdzacego, ze zuwagi na brak definicji pojecia ,, spraw
finansowych” kompetencje RIO nalezy ograniczy¢ do zjawisk i proceséw
pienieznych i nie taczy¢ ich z zagadnieniami ustrojowymi, oraz orzekit
na wniosek RIO o niewaznosci uchwaly zarzadu powiatu w przedmio-
cie zmian w budzecie powiatu z uwagi na to, ze uchwate podjat zarzad
powiatu w skladzie trzyosobowym w sytuacji, gdy zgodnie ze statutem
powiatu w skiad jego zarzadu powinno wchodzi¢ pie¢ oséb. Sad admi-
nistracyjny zauwazyl, ze zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy o samorzadzie

¥ Wyrok NSA z dnia 31 marca 2010 r., I OSK 85/10, LEX nr 601992.

% Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1999 r., III SA 757/99, LEX nr 40853.

1 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2001 r., Il SA /Ka 2606/00, Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych 2002, nr 1, poz. 17; zob. tez S. Kania, Glosa do wyroku NSA z dnia 22 mar-
ca 2001 r., II SA/Ka 2606/00, Samorzad Terytorialny 2002, nr 7-8, s. 143.

2 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 listopada 2015 r., [ SA/t.d 747/15, LEX nr 1944737.
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powiatowym rada powiatu wybiera zarzad w liczbie od trzech do pieciu
0s6b, w tym staroste i wicestaroste, zas liczbe cztonkéw zarzadu okresla
sie w statucie. Obowigzkiem rady powiatu jest zatem wyboér in extenso
zarzadu powiatu jako organu wykonawczego. Wybdr wszystkich osob
wchodzacych w sklad tego organu, zgodnie z przyjeta w statucie ich licz-
ba, koniczy procedure wyboru zarzadu. Dopiero tak uksztaltowany za-
rzad jest uprawniony do podejmowania uchwat®, w tym zatem réwniez
uchwaly dotyczacej wprowadzenia zmian w budzecie. Sad uznal, ze za-
skarzona przez RIO uchwala nie byla podjeta przez zarzad, lecz przez
poszczegodlnych jego czlonkéw, bowiem zarzad nie zostal wybrany, a tym
samym nie doszlo do podjecia uchwaly o zmianie budzetu.
Argumentacje WSA podzielit réwniez NSA, ktéry w wyroku
z dnia 20 lutego 2018 r. oddalit skarge kasacyjna wniesiona przez zarzad
powiatu®. NSA wskazal, ze ustawa o samorzadzie powiatowym ograni-
cza kompetencje nadzorcze RIO jedynie do spraw finansowych. Realizu-
jac w tym zakresie funkcje nadzorcza, izba jest jednak zobowiazana badac
zgodno$é z prawem uchwal finansowych organéw powiatu. Zdaniem
NSA nie ulega watpliwosci, ze badanie zgodnosci z prawem aktu powin-
no w pierwszej kolejnosci polegac na ustaleniu, czy nie zostal on wydany
z naruszeniem przepiséw kompetencyjnych i proceduralnych. Zatem, jak
uznal NSA, badanie przez RIO, czy uchwala zarzadu powiatu w spra-
wie zmian budzetu powiatu byla wydana przez organ wybrany w spo-
s6b zgodny z przepisami ustawy o samorzadzie powiatowym miescito sie
w granicach kompetencji nadzorczych tego organu®™. NSA nie podzielit
argumentacji zarzadu powiatu, ze wlaczenie kwestii ustrojowych do po-
stepowan nadzorczych prowadzonych przez RIO stanowi bezpodstawne
rozszerzenie katalogu spraw nalezacych do ich wlasciwosci rzeczowe;.
W analizowanej sprawie termin , sprawy finansowe” zostat wiec usta-
lony poprzez uznanie, ze nadzér RIO obejmuje wprawdzie uprawnienie
do stwierdzenia niewaznosci uchwaty o zmianie budzetu, lecz nie z uwa-
gi na jej tres¢ czy zakres, ale ze wzgledu na uchybienia o charakterze
ustrojowym zaistniale przy jej podejmowaniu, tj. podjecie jej przez zarzad
w skladzie iloSciowym niezgodnym z postanowieniami statutu powiatu.

% Uzasadnienie wyroku WSA w Lodzi z dnia 26 listopada 2015 r.
* Wyrok NSA z dnia 20 lutego 2018 r., Il GSK 1367/16, LEX nr 2462812.
* Uzasadnienie wyroku NSA z dnia 20 lutego 2018 r.
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W praktyce stosowania prawa przez podmioty samorzadowe takze
mamy do czynienia z szerszym podejsciem do rozumienia zakresu wtas-
ciwosci nadzorczej RIO. Takie podejscie zostalo przyjete w odniesieniu
do uchwat podejmowanych na podstawie ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach®. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunko-
wych dnia 27 wrzeénia 2012 r. podjela uchwale w sprawie objecia nadzo-
rem uchwal jednostek samorzadu terytorialnego wydawanych na podsta-
wie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach”. W oparciu
o przedmiotowa uchwate izby uznaly sie za wlasciwe w obszarze spra-
wowania nadzoru nad rozstrzygnieciami jednostek samorzadu terytorial-
nego, po pierwsze, w sprawie wyboru metody ustalania optaty za gospo-
darowanie odpadami komunalnymi oraz ustalania stawki takiej optaty,
na podstawie art. 6k ust. 1 pkt 1 i art. 6j ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, po drugie, w sprawie ustalenia stawki oplaty za
pojemnik o okreslonej pojemnosci, co wynika z art. 6k ust. 1 pkt 2 ustawy
o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach, po trzecie wreszcie, w od-
niesieniu do terminu, czestotliwosci i trybu uiszczenia oplaty za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi w oparciu o art. 61 ww. ustawy, a takze
w kwestii okreélania wzoru deklaracji o wysokosci oplaty za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi sktadanej przez wiascicieli nieruchomosci
(art. 6n). Jednoczesnie jednak we wszystkich rodzajach uchwat podejmo-
wanych na podstawie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach, a zatem takze uchwat objetych wskazang uchwata Krajowej Rady
Regionalnych Izb Obrachunkowych, za wiasciwy organ nadzoru uznat sie
jeden z wojewoddéw?, choc¢ nastepnie ostatecznie zaakceptowat on przed-
miotowe stanowisko Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych.

Taki stan rzeczy dowodzi niejednolitoéci rozumienia zakresu wlas-
ciwoéci RIO w obszarze sprawowania nadzoru nad jednostkami samo-
rzadu terytorialnego. W kwestii kompetencji nadzorczej izb obrachunko-
wych we wskazanym obszarze negatywnie wypowiedziat si¢ jednak WSA
w Olsztynie, ktéry w wyroku z dnia 11 kwietnia 2013 r.”® uznal, ze uchwa-

% Ustawa z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 2010 z p6zn. zm.

¥ Uchwala Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z dnia 27 wrzes-
nia 2012 r., Nr 10/2012.

% Zob. RP. Krawczyk, Efektywnosc i skutecznos¢ nadzoru..., s. 8.

¥ Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 kwietnia 2013 r., II SA/Ol 137/13, LEX
nr 1350150.
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ta w sprawie wzoru deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie od-
padami komunalnymi skladanej przez wiascicieli nieruchomosci nie jest
uchwatla organu gminy w sprawie finansowej w rozumieniu przepiséw
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. Zdaniem sadu okolicz-
noé¢, ze do oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi stosuje sie
przepisy Ordynacji podatkowej nie przesadza o tym, iz sprawy dotyczace
deklaracji o wysokosci oplaty za gospodarowanie odpadami komunalny-
mi sg sprawami, o ktérych mowa w art. 11 ust. 1 pkt 5 ww. ustawy.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy dojs¢ do wniosku, ze zakres wtas-
ciwosci RIO w obszarze nadzoru sprawowanego przez ten organ wobec
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest rozumiany jednolicie za-
rowno w doktrynie prawa, w orzecznictwie, jak i wreszcie w praktyce
stosowania prawa. Taki stan rzeczy stwarza z kolei ryzyko niepewnosci
w obszarze stosowania prawa przez organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz organy nadzorcze.

Zakonczenie

W swietle obowiazujacych samorzadowych ustaw ustrojowych nad-
z6r wykonywany przez RIO ograniczony zostal wylacznie do spraw fi-
nansowych, a zatem ma charakter wezszy od nadzoru premiera i wojewo-
dy®. Niezwykle istotne, cho¢ - jak zostalo wykazane powyzej - trudne do
osiggniecia w oparciu o obecnie obowiazujace regulacje prawne, jest wias-
ciwe rozgraniczenie kompetencji miedzy wojewodow i RIO, ktére dawa-
loby pewno$¢, ze na tle stosowania prawa nie pozostaja obszary mozliwe
do okreslenia jako ,niczyje”. Jednoczesénie brak precyzyjnego uregulowa-
nia rozdzialu kompetencji nadzorczych miedzy wojewodéw a RIO i sto-
sowanie réznych interpretacji, a tym samym réznego rozumienia zakresu
kompetencji dwéch réwnowaznych organéw nadzorczych powoduje, ze
w dalszym ciggu mamy do czynienia z niepewnoscig w zakresie kognicji
nadzorczej'.

% B. Dolnicki, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, wyd. 2,
Warszawa 2018 [wyd. el. LEX].
¢ Por. R.P. Krawczyk, Efektywnosc i skutecznos¢ nadzoru...,s. 7.
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Nalezy sie sktoni¢ ku przyjeciu stanowiska, ze zawarty w art. 11 ust. 1
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych katalog spraw podda-
nych nadzorowi RIO ma charakter zamkniety, nadzér nad samorzadem
terytorialnym jest bowiem nadzorem prawnym, co oznacza, ze podmio-
ty sprawujace nadzor, srodki nadzoru, przestanki nadzoru powinny wy-
raznie wynika¢ z przepiséw prawa. Nie wydaje sie zatem uprawnione
stosowanie rozszerzajacej interpretacji okreslenia ,sprawy finansowe”,
o ktorym mowa w ustrojowych ustawach samorzadowych, a wrecz wy-
ktadnia ta powinna mie¢ charakter zawezajacy. Za szersza interpretacja
zwrotu ,sprawy finansowe” na gruncie przepiséw o nadzorze wynika-
jacych z samorzadowych ustaw ustrojowych anizeli tylko jezykowa jego
wykltadnia wynikajaca z brzmienia art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych, wskazujacego na wlasciwoé¢ rzeczowa RIO
w sferze nadzoru, przemawiaé¢ by mogly argumenty logiczne i systemo-
we. Podstawy wtasciwosci RIO w zakresie nadzoru mozna jednak zmie-
nia¢ czy rozszerza¢ w drodze zmiany ustawy, a konkretnie art. 11 ust. 1
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych na zasadzie rozszerzenia
czy tez uszczegodlawiania wynikajacego z jego przepiséw katalogu spraw
uznanych za sprawy finansowe, a tym samym podlegajace nadzorowi
RIO. Nalezy w zwigzku z tym postulowaé zwracanie przez ustawodawce
wiekszej uwagi na dostosowanie katalogu z art. 11 ust. 1 ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych do zmian w przepisach dotyczacych in-
stytucji poddawanych pod nadzér organéw sprawujacych nadzér wobec
jednostek samorzadu terytorialnego, tak aby zapewni¢ wieksza adekwat-
noé¢ przedmiotowa sprawowania tego nadzoru oraz spéjnos¢ z innymi
przepisami systemu prawa. Dotyczy to np. przepiséw ustawy o finansach
publicznych czy przepiséw odnoszacych sie do zaméwien publicznych,
zwlaszcza w odniesieniu do nadzoru wobec udzielania zaméwiert we-
wnetrznych w przewidzianym ku temu trybie, ktéry z racji niedokonania
odpowiednich zmian w tresci art. 11 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych nie moze by¢ poddany pod wiasciwos¢ nadzorcza RIO,
cho¢ przedmiotowo oraz systemowo nadzér tego wilasnie organu bylby
bardziej adekwatny niz nadzor sprawowany przez wojewode.

Celem wyeliminowania watpliwosci nalezaloby rozwazy¢ zamiesz-
czenie przez ustawodawce w tresci przepisow samorzadowych ustaw
ustrojowych wskazujacych na RIO jako organy sprawujace nadzér wo-
bec jednostek samorzadu terytorialnego w wyspecjalizowanym jedynie
obszarze, spraw finansowych - odwolania do rozumienia tego pojecia
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okreslonego za pomoca wyliczenia wynikajacego z art. 11 ust. 1 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych. W panstwie demokratycznym
bowiem zaréwno zakres przedmiotowy nadzoru, jak i jego podmiot nie
powinny by¢ ustalane na podstawie domnieman®, poprzez stosowanie
analogii®® czy tez w zwiazku z rozstrzyganiem sporéw kompetencyjnych.
Nalezy pamietad, ze sprawowanie nadzoru i kontroli nad prowadzeniem
gospodarki finansowej dokonywane jest w interesie ochrony porzadku
prawnego ustanowionego przez panstwo®.
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Streszczenie

RIO zostaly przewidziane w polskim systemie prawa jako jeden z organéw
nadzoru wobec jednostek samorzadu terytorialnego. Wykonuja one jednak ten
nadzér w $cisle okreslonych granicach przedmiotowych - ,w zakresie spraw
finansowych”. Pojecie ,spraw finansowych” stanowi kryterium odrézniajace
nadzér sprawowany przez RIO i przez wojewodow. Zakreéla tym samym gran-
ice wlasciwosci rzeczowej RIO w obszarze nadzoru nad jednostkami samorzadu
terytorialnego. Pojecie to nie zostato jednak w sposéb jednoznaczny zdefinio-
wane w przepisach prawa. Ustalenie znaczenia terminu ,sprawy finansowe”,
a Scislej - sposobu rozumienia jego zakreslenia dokonanego przez ustawodaw-
ce - bylo przedmiotem uwagi doktryny i orzecznictwa sadéw administracy-
jnych. Spéjna koncepcja w tym obszarze nie zostala jednak, jak dotad, wypra-
cowana. Tymczasem brak precyzyjnego uregulowania rozdziatu kompetencji
nadzorczych miedzy wojewodow a RIO i stosowanie w tej kwestii rozmaitych,
rozbieznych interpretacji, a tym samym réznego rozumienia zakresu kompe-
tencji dwoéch réwnowaznych organéw nadzoru, powoduje niepewnos¢ prawa
w odniesieniu do zakresu kognicji nadzorczej. Z tych wzgledéw podjeto probe
uporzadkowania przedmiotowej problematyki oraz wypracowania postulatéw
de lege ferenda.

Stowa kluczowe: regionalna izba obrachunkowa, nadzér, jednostki samorzadu
terytorialnego, wtasciwo$¢ rzeczowa, sprawy finansowe
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THE RATIONE MATERIAE COMPETENCE OF REGIONAL ACCOUNTING
CHAMBERS AS SUPERVISORY AUTHORITIES OF LOCAL SELEF-
GOVERNMENT UNITS AND THE SCOPE OF THE CONCEPT OF

‘FINANCIAL MATTERS’ - AN ATTEMPT TO SCRUTINIZE THE ISSUES

Summary

In the Polish legal system the regional accounting chambers have been envis-
aged as one of the supervisory bodies over the local self-government units. How-
ever, they execute this supervision within the strictly defined subject limits - “in
financial matters’. The concept of ‘financial matters’ is a criterion that differenti-
ates supervision exercised by the regional accounting chambers and voivodship
governors. Thus, it outlines the boundaries of the regional accounting chambers’
ratione materiae competences in the scope of supervision of the local self-govern-
ment units. However, this concept has not been clearly defined in law. Determi-
nation of the meaning of the ‘financial matters” term, or more precisely - the way
of understanding its definition made by the legislator - was the subject matter
of the legal doctrine and judicial decisions of the administrative courts. A con-
sistent concept in this area has not been developed yet. Meanwhile, the lack of
precise regulation of the division of supervisory powers between the voivodship
governors and regional accounting chambers, as well as the use of the various
divergent interpretations in this matter and thus a different understanding of the
scope of competences of the two equivalent supervisory bodies, causes legal un-
certainty regarding the scope of supervisory recognition. For these reasons, the
article was formulated as an attempt to scrutinize the issues and to develop de lege
ferenda demands.

Key words: regional accounting chamber, supervision, local self-government
units, ratione materiae competence, financial matters

IMPEOMETHASI KOMITETEHIMI PETVIOHAJIBHBIX CHETHbBIX
ITAJIAT KAK HA30PHBIX OPTAHOB B OTHOIIIEHUN
K EOVIHVUIIAM TEPPUTOPVAJIbDHOI'O CAMOYVIIPABJIEHVA 1 COEPA
IMPVUMEHEHMSI ITOHATWUS «©@VHAHCOBDBIE BOITPOCHI» - ITOITBITKA
YIIOPAOOYEHWMS ITPOBJIEMATUKU

Pesome

PervioHasIbHBIe CUeTHBIE ITajIaThI IIPEIyCMOTPEHEI B TIOJILCKOV IIPABOBOV CV-
cTeMe KaK OIVH M3 HaI30PHBIX OPraHOB B OTHOIIEHUM K eAMHWIIaM TepPUTOP-
aJIPHOTO caMoympasieHns. OJHaKO OHVM OCYIIECTBIISIOT 3TOT HaA30p B CTPOTO
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OlIpeiesIeHHBIX ITPeIMETHBIX IIpeJIesiax - «I10 (PMHAHCOBBIM BOIpocaM». IToHs-
THe «(VMHAHCOBbIE BOIIPOCHI» SBJISIETCS KpUTepreM, KOTOPbIV OT/IdaeT Haji30p,
OCYIIIeCTBJISIeMbIVI PerroHaIbHEIMY CYeTHBIMY T1aJlaTaMy M BoeBoraMy. Takumm
00pa3oM, OHO OuepuMBaeT I'PAHMUIIBI ITPEIMETHOVI KOMITeTeHIu PervoHab-
HBIX CYETHBIX TTaJIaT B 00IaCTV Ha30pa 3a eIVMHUIIaMV TepPUTOPVAIBHOTO Ca-
Moy1pasiieHys. OIHAKO 9TO IOHATYE He OBUIO YeTKO OIIpeJIesleHO B IIPAaBOBBIX
HOpMax. OmpelerieHne 3Ha4eHMs TepMUHA «(PVHAHCOBBIE BOIIPOCHI», a TOUHEe
- cI1oco0 MOHMMAaHMS eTo OlpefIesIeHs 3aKOHOoIaTesIeM - ObUIO IIpeIMeTOM BHU-
MaHWs JTOKTPUHBL M Cy[IeOHOVI IPaKTUKNM aIMUHUCTPATUBHBIX CyHoB. OIHaKO
KOTepeHTHas KOHIIEMIINS B 3TOM o0J1acTu ellle He paspaboraHa. Mexy TeM,
OTCYTCTBVE TOYHOI'O PETyIMPOBAHMS pacliperie/leHNsl Hal30pHBIX TTOJTHOMOYW
MeXIy BoeBoIaMu ¥ PervoHaJIbHBIMY CYETHBIMM ITajlaTaMW ¥ VICIIOJIb3OBaHVe
PasIMYIHBIX PACXOJIAIINXCS TOJIKOBAHWYI B 3TOM BOIIPOCe, U, CJIeI0BaTeIIbHO, Pas3-
JIMYHOE ITOHVMaHVe cepbl KOMITETEHITNT By X SKBVMBaJIEHTHBIX HaJI30PHBIX OP-
TaHOB, BBI3BIBAET IOPVINYECKYIO HeOIIPe/IelIeHHOCTh B OTHOIIIEeHNM K cdpepe T10II-
HOMOYWVI OpTraHOB B o0s1acTyt Haxzopa. [To sTvM npuarHaM OpUla HpenrpuHsTa
IIOIIBITKA YIIOPSAOYNTh HPEIMEeTHYIO IIpo0JIeMaTHKy 1 pa3paboTaTh IIOCTYIIAThL
de lege ferenda.

KiroueBrple cj10Ba: PervoHasibHasi cueTHas I1ajlaTa, Ha[30p, eqVHNLbL TeppUTO-
PMaIIBHOTO CaMOYTIpaBJIeH s, ITpeIMeTHast KOMITeTeHIIMsI, (PMHAHCOBbIE BOITPOCHI






