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JERZY MALECKI

Z PROBLEMATYKI NADZORU NAD FINANSAMI KOMUNALNYMI

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 r.' po-
dyktowane byto przede wszystkim wzgledami politycznymi. Przyjety
tryb prac legislacyjnych spowodowat szereg potkni¢é, przejawiajacych
sic m.in. w niejasnych sformutowaniach przepisow prawnych, sprzecz-
nych rozwiazaniach czy tez w powstawaniu okreslonych luk w prawie.
Niektore z tych potknieé legislacyjnych sa na tyle istotne, iz podwazaja
racjonalny porzadek panstwa prawnego.

Zasadniczym btedem praktyki legislacyjnej byto to, iz w fazie dys-
kusji i uchwalania ustawy o samorzadzie terytorialnym najwazniejsze
kwestie decydujace o istocie samorzadu, a mianowicie finansowe pod-
stawy ich dziatalnosci, odtozono do pézniejszych ustawowych uregulo-
wan. Powotane wigc w potowie 1990 r., w miejsce rad narodowych, nowe
organizacje publicznego zarzadu spraw lokalnych tylko z nazwy przypo-
minaja samorzad terytorialny. Zgodnie bowiem z art. 33 ust. 1 ustawy
z 10 V 1990 r. (przepisy wprowadzajace ustaweg o samorzadzie teryto-
rialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych’) nowo powotane
gminy do dnia 31 XII 1990 r. dziataja w oparciu o dotychczasowe prze-
pisy o gospodarce finansowej rad narodowych. W literaturze przedmiotu
od szeregu lat powszechnie wskazywano na to, ze ubezwlasnowolnienie
organow lokalnych po 1950 r. najskuteczniej przeprowadzano za pomoca
rozwiazan prawnofinansowych. Po chwilowej ecuforii czasu wyboréw
wiele rad gmin i radnych wskazuje na niecadekwatnos$¢ obowiazujacych
rozwiazan prawnofinansowych, wysytajac szereg petycji do wszelkich
mozliwych organéw panstwowych.

Art. 63 ustawy o samorzadzie terytorialnym stanowi, iz w odrebnych
ustawach uregulowane by¢ maja tak zasadnicze kwestie gospodarki finan-
sowej gmin, jak: sposdb powotywania, organizacja i szczegdtowe zasady
dziatania regionalnych izb obrachunkowych; podatki, optaty i wplywy

' Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.
’ Dz.U. 1990, nr 32, poz. 191.
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uznane za dochody gmin; ogdlne zasady procedury budzetowej w gmi-
nach, gospodarki finansowej i rachunkowo$ci publicznej oraz jednolitej
klasyfikacji budzetowej; warunki zaciagania pozyczek przez gminy.

Na skutek opieszatego trybu prac Ministerstwa Finanséw nad skon-
struowaniem nowego systemu finansowego gminy samorzadnej, propono-
wane rozwiazania charakterystyczne sa dla dotychczasowego ,,modelu
radzieckiego" — regulacje prawne gospodarki finansowej gmin w 1991 r.
pozostaja wiec utomne, czegsciowe, tymczasowe. I tak np. zarzady gmin
nie byty w stanie opracowal projektéw budzetéw na 1991 r. w terminie
wyznaczonym przez art. 52 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym
(do 15 XI roku poprzedzajacego rok budzetowy) i przedtuzonego nastep-
nie ustawg z 10 XI 1990 r.’ do dnia 20 XII 1990 r. Do dnia 20 XII
1990 r. nie weszty w zycie ani tymczasowa ustawa o dochodach i sub-
wencjonowaniu gmin w 1991 r., ani tez nowe prawo budzetowe. Uchwa-
lona dopiero 21 XII 1990 r. ustawa o podatkach i optatach lokalnych
wymaga zatwierdzenia przez Senat. Do laski marszatkowskiej nie zostat
przez rzad skierowany projekt ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych. W tej sytuacji zgodnie z art. 51 ust. 1 i art. 53 ust. 2 ustawy
o samorzadzie terytorialnym brakowalo podstaw prawnych do prowa-
dzenia gospodarki finansowej gmin po dniu 1 I 1991 r.

Zgodnie z panstwowa teoria samorzadu terytorialnego' — to panistwo
powotuje do zycia samorzad, wyposazajac go w odpowiedni zakres upraw-
nien i obowiazkdéw, okre$lajac zakres i formy nadzoru nad jego dziatal-
noscia. Panstwo ponosi tez odpowiedzialno$¢ za ramy prawne dziatania
samorzadu lub brak takich ram prawnych.

Problematyka prawna nadzoru nad samorzadem miata wcale obszer-
na literature w okresie II Rzeczypospolitej’. Spory budzita wtedy nie
tyle sama konieczno$¢ nadzoru nad zwiazkami komunalnymi, co zakres
owej interwencji i prawne kryteria wgladu. Sam system nadzoru nad
samorzadem terytorialnym stanowit . mozaike ztozona z rdéznych insty-
tucji prawnych panstw zaborczych, uksztattowanych pod wplywem roz-

* Dz.U. 1990, nr 79, poz. 467.

* Zob. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934,
s. 22 i n.; T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego]
Warszawa 1928, s. 124 i n.; M. Jaroszynski, RozwaZania ideologiczne i programowe
na temat samorzqdu, Warszawa 1936, s. 6 - 8; A. Kronski, Teoria samorzqdu tery-
torialnego, Warszawa 1932, s. 5 i n.

*J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracja samorzadowq w  Polsce,
Warszawa 1931; W. Maisel, Wojewddzkie sqdy administracyjne w  drugiej Rzeczy-
pospolite, Warszawa-Poznan 1976; B. Wasiutynski, Ustrdj wtadz administracyjnych
rzadowych i samorzqdowych, Poznan 1937.
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maitych koncepcji prawnoustrojowych’. Na tle éwczesnych rozwiazan
prawnych pozytywnie nalezalo wigc oceni¢ nadzdér w sprawach finanso-
wych nad zwiazkami komunalnymi. Ustawa o tymczasowym uregulo-
waniu finanséw komunalnych z 11 VIII 1923 r.” i rozporzadzenie Prezy-
denta Rzeczypospolitej z 17 VI 1924 r. o obowiazku i sposobie pokrywa-
nia wydatkéow przez zwiazki komunalne® nie tylko kodyfikowaty pod-
stawy gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego, ale réwniez ujed-
nolicaty nadzér finansowy na terytorium catego kraju. W oparciu o po-
wyzsze przepisy kodyfikujace gospodarke finansowa zwiazkéw komu-
nalnych oraz ustawe z 23 III 1933 r. o czg$ciowej zmianie ustroju samo-
rzadu terytorialnego’, O6wczesne prawo przewidywalo trzy zasadnicze
grupy prawnych S$rodkéw nadzorczych: $rodki o charakterze kontrol-
nym, $rodki o charakterze organizacyjnym (np. przymusowy wpis do
preliminarza budzetowego zwiazku samorzadowego kwoty na pokrycie
wydatkéw zwiazanych z wykonaniem zadan ustawowych), $rodki o cha-
rakterze restrykcyjnym (np. zatwierdzanie uchwat organéw samorzado-
wych w sprawach finansowych, zawieszanie takich uchwal, uniewaznia-
nie uchwat organéw samorzadowych w sprawach finansowych). Nadzér
sadowy ze strony Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego sprowadzat
sic do badania legalnosci aktéw administracyjnych administracji samo-
rzadowej '’.

Obecnie obowiazujaca ustawa o samorzadzie terytorialnym proble-
matyce nadzoru nad dziatalnoscia komunalna poswieca m. in. rozdziat 10
(art. 85-101). Organami majacymi sprawowa¢ nadzér nad dziatalnoscia
komunalna sa przede wszystkim Prezes Rady Ministréw i wojewodowie,
regionalne izby obrachunkowe, Naczelny Sad Administracyjny (art. 93),
a ponadto moga nimi by¢: Sejm (art. ust. 1), wojewddzkie sejmiki samo-
rzadowe (art. 77 ust. 1 pkt 6 i art. 93 ust. 2) oraz wladciwi ministrowie
w zakresie spraw zleconych. W zakresie spraw nadzoru finansowego
szczegllna role przypisuje si¢ regionalnym izbom obrachunkowym. Po-
zycja izb obrachunkowych w $wietle przepisow ustawy samorzadowej
jest jednak zupelnie niejasna, a niektdére rozwiazania sa niezgodne wzgle-
dem siebie. 1 tak art. 62 ustawy o samorzadzie terytorialnym przewiduje,
iz kontrole gospodarki finansowej gmin i ich zwiazkéw sprawowaé maja

° A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw—Warsza-
wa 1984, s. 58 - 72.

" Dz.U. 1923, nr 94, poz. 747.

* Dz.U. 1924, nr 51, poz. 522.

’ Dz.U. 1933, nr 35, poz. 294.

' J. Langrod, Zarys saqdownictwa administracyjnego ze szczegdlnym —uwzgled-
nieniem sqdownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925, s. 199 i n.
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regionalne izby obrachunkowe, ktérych prezeséw powotuje premier.
Natomiast art. 86 ustawy o samorzadzie terytorialnym przewiduje, ze
regionalne izby obrachunkowe sprawowaé maja nadzor jedynie w za-
kresie spraw budzetowych. Sformutowania powyzszych dwdch artyku-
t6w ustawy samorzadowej nasuwaja zastrzezenia z dwoéch zasadniczych
przyczyn.

Po pierwsze — musza wystepowac istotne watpliwo$ci co do roli, jaka
maja spetniaé¢ regionalne izby obrachunkowe w stosunku do gmin: maja
by¢ organami kontroli semsu stricto czy tez organami nadzoru. Kontrola
finansowa, najogdlniej rzecz biorac, polega na poréwnaniu okresSlonego
stanu rzeczywistego, zaistniatego w ramach dziatalno$ci finansowej gmi-
ny ze stanem zatozonym, wyznaczonym przez prawo do zrealizowania .
Stan zatozony stanowi jednocze$nie wzoér dziatalnoSci w ramach publicz-
nej dziatalno$ci finansowej gminy i jest rownoczed$nie kryterium oceny
zaistniatej w tym zakresie rzeczywistosci. W $wietle ustalenn doktryny ",
nadzor finansowy to nie tylko pordwnanie stanu zalozonego z rzeczy-
wistym i jego ocena — to co$ znacznie wiecej. Nadzdér polega jeszcze na
tym, iz na okre§lonym organie ciazy odpowiedzialno$¢ prawna za prze-
bieg i wyniki nadzorowanej dziatalnosci, stad organowi nadzorujacemu
przystuguja réznego rodzaju uprawnienia i obowiazki wydawania aktow
wladczych (w formie decyzji administracyjnej, orzeczenia sadowego czy
uchwaty) co do okres§lonego trybu zachowania sie. Wydaje si¢ wigc, ze
ustawodawca niewtadciwie postuguje sie w art. 62 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym stowem ,kontrola" i ze winna w tym miejscu by¢
uzyta nazwa ,,nadzor".

Po drugie — art. 62 i 86 ustawy o samorzadzie terytorialnym réznia
sic co do zakresu przedmiotowego nadzoru, jaki ma by¢ sprawowany
przez regionalne izby obrachunkowe. I tak art. 62 przewiduje, by insty-
tucje te zajmowaty sie ,gospodarka finansowa gmin", natomiast art. 86
przewiduje dla nich jedynie nadzér w zakresie spraw budzetowych. Za-
chowanie tego rodzaju zapisu i S$cista jego wyktadnia jezykowa ozna-
czataby, ze regionalne izby obrachunkowe nie mogtyby interweniowad
i uchylaé¢ albo stwierdza¢ niewazno$¢ uchwat organdéw gminy w przypad-
kach naruszania prawa przy stanowieniu np, samoistnych podatkéw
i optat. Organem nadzorczym w tych sytuacjach bytby Prezes Rady Mi-
nistréw i wojewoda, co wydaje si¢ sprzeczne z ekonomika dziatania orga-
néw panstwowych.

11

Zob. L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansoioa, Warszawa 1976,
s. 17 i n.

? Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje za-
sadnicze, Poznan 1946, s. 76 i n.
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Konieczna jest wiec nowelizacja art. 86 ustawy o samorzadzie tery-
torialnym w ten sposob, iz stowa ,, ... w zakresie spraw budzetowych"...
zastepuje si¢ zwrotem ,, ... w zakresie spraw finansowych ."..".

Ide¢ sprawowania nadzoru nad gospodarka finansowa gmin przez
regionalne izby obrachunkowe zaczerpnigto ze wzordéw francuskich'.
24 regionalne izby obrachunkowe zostaty utworzone we Francji stosun-
kowo niedawno, bo na podstawie ustawy z 2 III 1982 r. przy okazji
reformy systemu zarzadu lokalnego i podstaw finansowych samorzadu.
Regionalne izby obrachunkowe sa tam specjalnymi sadami finansowymi,
powotanymi do nadzoru nad gospodarka finansowa wspdlnot terytorial-
nych, ich zaktadéw publicznych i podporzadkowanych im przedsicbiorstw.
Cztonkami regionalnych izb obrachunkowych sa nieusuwalni se¢dziowie,
absolwenci elitarnej Krajowej Szkoly Administracji (ENA). Przy kazdej
izbie znajduje si¢ urzad rzecznika interesu publicznego zlozony z komi-
sarzy rzadu, wywodzacych si¢ z grona sedzidow. Technika dziatania fran-
cuskich izb obrachunkowych sprowadza si¢ nie tylko do dziatan wtad-
czych (wydawania orzeczen), ale ponadto caly szereg dziatan ma cha-
rakter informacyjny, oceniajacy czy tez inspirujacy. Istotny jest réwniez
wptyw Najwyzszej Izby Obrachunkowej, jako najwyzszej instytucji
sadownictwa finansowego we Francji na regionalne izby obrachunkowe
w zakresie stosowania technik kontroli administracyjnego wykonania
budzetu, jak i rachunkowego wykonania operacji finansowych. Zasad-
niczo regionalne izby obrachunkowe orzekaja w sktadach trzyosobowych,
w wazniejszych sprawach sktady sa liczniejsze.

Wydaje sie, ze w chwili obecnej przeniesienie francuskich regional-
nych izb obrachunkowych w ich modelowym ujeciu na grunt polski jest
praktycznie niewykonalne z uwagi na zupetnie inna strukture organéw
panstwowych i samorzadowych w obydwu panstwach, odmienne zakresy
kompetencji, brak w Polsce oséb o odpowiednim przygotowaniu do pet-
nienia stuzby sedziego finansowego. By¢ moze w przysztosci bedzie moz-
na wroci¢ do interesujacej koncepcji regionalnych izb obrachunkowych
jako specjalnych saddéw, gdy studia ukoncza absolwenci polskiej Krajo-
wej Szkoty Administracji w Warszawie.

Z punktu widzenia merytorycznego i historycznego btedna wydaje sie
rowniez poselska koncepcja regionalnych izb obrachunkowych jako
przybudowki Najwyzszej Izby Kontroli (druk sejmowy nr 492 z 27 VII
1990 r.). Najwyzsza Izba Kontroli, jak wskazuje sama nazwa i zakres
uprawnien tej instytucji, zawsze byta tylko organem kontroli, a nie nad-

" Zob. E. Rudkowski, Podstawowe problemy prawne finanséw lokalnych we
Francji, Biatystok 1983; P. M. Gaudement, Finanse publiczne, Warszawa 1990,
8. 279 i n.
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zoru parlamentu. Wszelkie wiec poselskie propozycje usytuowania Naj-
wyzszej Izby Kontroli, i to jeszcze przed zmiana Konstytucji, nie moga
abstrahowa¢ od naszych narodowych i historycznie uksztattowanych
wzorcéw. Trudno wiec sobie wyobrazi¢, by Najwyzsza Izba Kontroli jako
organ kontrolny Sejmu, miata jednoczed$nie Srodki wladczego oddziaty-
wania na gminy i wystepowata jako strona w procesach finansowych
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. Z tego tez wzgledu za
problematyczne mozna uznaé przejsSciowe rozwiazanie zawarte w art. 73
ustawy o prawie budzetowym (druk Senatu R.P. nr 370), iz do czasu
uchwalenia odrebnej ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych,
zadania tych izb okreslone w ustawie z 8 IIl 1990 r. o samorzadzie tery-
torialnym wykonuje Najwyzsza Izba Kontroli, nie dluzej jednak niz
do 31 III 1991 r.

Nietrafne wydaje sie rowniez przy ksztattowaniu nadzoru nad gospo-
darka finansowa gmin si¢ganie w szerszym zakresie do niektérych roz-
wiazan stosowanych w okresie miedzywojennym, a mianowicie reakty-
wowanie tzw. Zwiazku Rewizyjnego Samorzadu Terytorialnego. Warto
W tym miejscu przypomnieé, ze zwiazek ten zostat powolany do zycia
rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej dopiero 24 X 1934 r."* dla
przeciwdziatania rozrzutnej i niecelowej gospodarce finansowej zwiazkow
samorzadowych, dla radykalnego przezwyci¢zenia katastrofalnego stanu
éwczesnych finansow komunalnych. Sam Zwiazek Rewizyjny Samorzadu
Terytorialnego byt osoba prawa publicznego. Zadaniem jego byta kon-
trola finansowej i gospodarczej dziatalno$ci zwiazkéw samorzadowych,
zwiazkéw miedzykomunalnych oraz zaktadow 1 przedsigbiorstw. Ten
obligatoryjny zwiazek rewizyjny obejmowal z mocy prawa: wojewddzkie
zwiazki samorzadowe, powiatowe zwiazki samorzadowe i miasta wyla-
czone z powiatéw (z wyjatkiem m. Warszawy), Bank Gospodarstwa Kra-
jowego. Czlonkami tego zwiazku nie byly wiec z mocy prawa gminy
wiejskie i miejskie. Koszty funkcjonowania zwiazku rewizyjnego po-
krywane byty ze sktadek cztonkowskich. Istotny wplyw na funkcjono-
wanie tego zwiazku rewizyjnego posiadat premier oraz minister spraw
wewnetrznych .

Art. 15 rozporzadzenia Prezydenta z 24 X 1934 r. stanowil, iz obok
Zwiazku Rewizyjnego Samorzadu Terytorialnego o kompetencjach samo-
kontrolujacych nadal utrzymuje si¢ kompetencje i uprawnienia wtadz
sprawujacych nadzor nad zwiazkami samorzadowymi, miedzykomunalny-
mi oraz ich przedsigbiorstwami i zaktadami. Takie uprawnienia nadzorcze
nad samorzadem terytorialnym w zakresie ich gospodarki finansowej wy-

“Dz.U. 1934, nr 94, poz. 847.
" Dz.U. 1935, nr 34, poz. 244.



Z problematyki nadzoru nad finansami 45

nikaty z art. 36-42 cytowanej uprzednio ustawy z 11 VIII 1923 r.
o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych i § 13 rozporza-
dzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 17 VI 1924 r. o obowiazku i spo-
sobie pokrywania wydatkow przez zwiazki komunalne.

Wydaje sie, ze regionalne izby obrachunkowe powinny by¢ uksztatto-
wane w czekajacej na uchwalenie w pierwszym kwartale 1991 r. odrebnej
ustawie jako organy rzadowo-samorzadowe, dziatajace kolegialnie, z prze-
waga tych ostatnich przy podejmowanych uchwatach. Do ich kompe-
tencji winien naleze¢ nadzér nad legalnoscia gospodarki finansowej gmin,
a takze pelnienie funkcji instruktazowej w tym zakresie. Obszar dzia-
tania przysztych regionalnych izb obrachunkowych moégtby pokrywaé si¢
z terytorium przysztych regionéw. By¢é moze ze wzgleddw organizacyj-
nych, w pierwszym etapie tworzenia, regionalnych izb obrachunkowych
mogtoby by¢é mniej, tzn, mogtyby one pokrywaé si¢ z terytorialnym za-
kresem dziatan O$rodkéw Zamiejscowych Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego. Prezesa izby powotywatby Prezes Rady Ministrow, a wicepre-
zesa — Minister Finanséw. Kazdemu natomiast sejmikowi wojewddz-
kiemu przystugiwatoby prawo delegowania do izby spoza swego grona
2 przedstawicieli sposréd oséb o odpowiednich kwalifikacjach zawodo-
wych (wyksztatcenie wyzsze prawnicze, administracyjne lub ekonomicz-
ne oraz odpowiednia co najmniej pigcioletnia praktyka zawodowa). Re-
gionalne izby obrachunkowe wykonywatyby swe funkcje nadzorcze
w stosunku do gmin, zwiazkdw 1 porozumienn komunalnych poprzez
uchwaty zespotéw trzyosobowych Iub wuchwaty catego sktadu izby.
W sktad zespotdw trzyosobowych wchodziliby: prezes albo wiceprezes
oraz 2 przedstawicieli sejmiku samorzadowego spoza wojewoddztwa, kto-
rego sprawa dotyczy. Funkcje kontrolne i instruktazowe pelniliby w re-
gionalnych izbach obrachunkowych inspektorzy i komisarze bedacy pra-
cownikami zatrudnianymi przez prezesa. Koszty funkcjonowania izb po-
krywatby budzet panstwowy, w cze$ci Urzad Rady Ministréw.

Najwazniejsze zadania regionalnych izb obrachunkowych w przysztej
ustawie mozna sprowadzi¢ do nastepujacych:

— nadzér uchwat organéw gminy w sprawach finansowych,

— zaskarzanie uchwal organéw gmin niezgodnych z prawem do Na-
czelnego Sadu Administracyjnego,

— ustalanie budzetow gmin w przypadku i na zasadach okreslonych
w art. 53 ustawy o samorzadzie terytorialnym,

— nadzér nad wykonywaniem przez gmine planu finansowego zadan
zleconych,

— nadzor nad zaciaganiem pozyczek i kredytow przez gminy,

— nadzér nad przestrzeganiem dyscypliny budzetowej,

— ocena gospodarki finansowej gmin,
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— peltnienie funkcji instruiktoinskich w stosunku do gmin.
Odrgbnego opracowania wymaga tez problematyka nadzoru nad finan-
sowa dziatalnoscia komunalna Naczelnego Sadu Administracyjnego.

SELECTED PROBLEMS OF SUPERVISION OVER COMMUNAL FINANCES

Summary

The creation of financial foundations of the activity of communes in Poland
is well behind the political transformations. The legislator has made some mistakes
in the legislative technique.

In 1991 two important statutes should be prepared and passed: the law on
communal finances and the law on financial supervision over communes.

The article discusses different conceptions, as well as advantages and disad-
vantages of various supervisory solutions. The author postulates to vest supervisory
powers in the organ appointed jointly by the self-government and the government.
In future, it may be reasonable to create an independent financial court that
would examine the legality of activity carried out by communal unions and units
subordinated to these unions.





