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Czy RIO chronig samorzad terytorialny, czy
ograniczajg jego samodzielnos$é finansowg?

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza funkcji kontrolnej paristwa nad dzialalnoscig samorzadu te-
rytorialnego w zakresie spraw finansowych. Przedstawiona analiza jest oparta na danych
empirycznych Regionalnych Izb Obrachunkowych (RIO), ktére sg specjalnym organem
stworzonym do kontroli i nadzoru w zakresie finanséw samorzgdowych. Zwraca sie uwage
na kwestie samodzielnosci finansowej oraz na to, jak wptywaja na nig zewnetrzna kon-
trola i nadzor ze strony panstwa, poniewaz zardwno zbyt silna, jak i zbyt staba kontrola
majg negatywne konsekwencje dla rozwaznego dysponowania srodkami pieni¢znymi
przez wladze samorzadowe. Badania wskazaly na zmniejszenie si¢ iloéci naruszen prawa
ze strony jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych, jednak
nadal istnieja przyklady nieefektywnego i nieracjonalnego wykorzystania srodkéw
przez wladze jednostek samorzadu terytorialnego (jst), ktére, mimo ze nie sg sprzeczne
z prawem, negatywnie wplywaja na ich samodzielno$¢ finansowg oraz w konsekwencji
na wykonywanie zadan publicznych. Na zakonczenie artykulu proponowane s mozliwe
sposoby rozwigzania wskazanych probleméw.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, nadzor i kontrola finansowa, samodzielnoé¢
finansowa, Regionalne Izby Obrachunkowe

Do RAC:s Protect Local Self-Government
or Restrict Its Financial Independence?

Abstract

The aim of the article is to analyse the state control function over the activity of local
self-governments in the field of their finances. The analysis is based on empirical data of
the Regional Accounting Chambers (RACs), which is a special body created for control
and supervision in the field of local government finances. Attention is paid to the ques-
tion of financial independence of the local powers and how it is influenced by the state’s
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external supervision. In this context both too strong and too weak control has negative
consequences for prudent funds usage by local government. The research indicates
a decrease in law infringement by local authorities in the financial sphere. However,
there are still cases of inefficient and irrational budget usage by local powers, which does
not contradict the law, yet exerts a negative impact on their financial independence and
performance of public tasks. Possible solutions of the indicated problems are outlined
at the end of the article.

Keywords: local self-government, supervision and financial control, financial independence,
regional accounting chambers

W 1990 r. Polska rozpoczeta reforme samorzadu terytorialnego, co umozliwito
spotecznosciom lokalnym zarzadzanie zasobami oraz rozwigzywanie probleméw
lokalnych na najnizszym poziomie. Zostal zbudowany skuteczny system samorzadu,
ktéry pozwala obywatelom otrzymywac potrzebne ustugi publiczne na poziomie
lokalnym i regionalnym.

Waznym aspektem realizacji dzialan publicznych jest zapewnienie i ochrona
prawna samodzielno$ci samorzaddow terytorialnych przez panstwo. Sama samodziel-
no$¢ odrdznia samorzad terytorialny od innych wladz publicznych. Niezalezno$¢
organow samorzadowych od centralnej wladzy jest jednym z czynnikéw, ktéry
umozliwia zarzadzanie dopasowane do konkretnej spolecznosci lokalnej w jak naj-
lepszy sposdb. Taka samodzielnos¢ w duzym stopniu opiera si¢ na samodzielnosci
finansowej. Samorzady powinny mie¢ okreslong swobode w zakresie prowadzenia
gospodarki finansowej, w tym trwate zrodta dochodéw, ktore nie beda zalezaly od
transferéw z budzetu panstwa.

Samodzielno$¢ finansowa jest bardzo waznym elementem dla rozwoju samorzadu
terytorialnego. Bez niej wykonywanie zadan publicznych oraz funkcji samorzadow
jest bardziej skomplikowane i ograniczone. W przypadku braku samodzielnosci finan-
sowej zwieksza si¢ zalezno$¢ jst od panstwa oraz rosng liczba zacigganych kredytow
i pozyczek oraz poziom zadluzenia. Wplywa to w szczegdlnosci na zahamowanie
wzrostu gospodarczego terenu i infrastruktury spolecznej, w skrajnych przypadkach
na ich stagnacje. W takiej sytuacji wzrasta liczba dotacji i subwencji panstwowych,
co zasadniczo narusza zasade decentralizacji, w tym finansowej. Dlatego wysoki
poziom samodzielno$ci finansowej powinien stanowi¢ priorytet w zarzadzaniu
wiadz samorzadowych.

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego nie jest stanem
niezmiennym. Jest ona ograniczana na etapie ukladania prawa (np. uregulowanie
ksztaltowania dochodéw i wydatkéw), jak i przy jego stosowaniu (np. nadzér nad
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dziatalnoscig finansowa). Ograniczenia stawiane jst w zakresie zadtuzania i poziomu
deficytu budzetowego z jednej strony negatywnie wplywaja na samodzielnos¢ finan-
sowg tych jednostek, natomiast z drugiej strony chronig je przed wysokim poziomem
dtugu i zwigzanymi z nim skutkami, co chroni samodzielno$¢ finansows jst.

Majac samodzielnos¢ wykonawczg i prawotworcza, samorzad terytorialny
w polskim systemie ustawodawczym nie jest organizacjg autonomiczng. Jego samo-
dzielno$¢ polega na dokladnym okresleniu, kiedy oraz w jakich formach organy
panstwa mogg ingerowac w sfere zabroniong dla samodzielnego dzialania organow
samorzadu terytorialnego (Antkowiak, 2011). Podobnie wkraczanie w dziatalnos¢ jst
mozliwe jest tylko i wylacznie w formie kontroli i nadzoru, zgodnie z ustawa w sposob
nienaruszajacy samodzielnosci samorzadow terytorialnych (Konstytucja..., 1997).

Nadzér i kontrola finansowa ze strony panistwa odgrywaja wazna role w zapewnie-
niu stabilnosci finansowej panstwa i w szczegélnosci samorzaddw terytorialnych. Jesli
wykonanie budzetéw jest poprawne, zgodne z przepisami, srodki publiczne wydawane
s3 racjonalnie na spelnienie potrzeb spotecznosci lokalnych i rozwdj terenu, wtedy
nastepuje poprawa i rozwoj gospodarki oraz spoleczno-ekonomicznych warunkow
zycia. Przy niewlasciwym stopniu rozwoju systemu kontroli finansowej ze strony
panstwa zwigksza si¢ mozliwo$¢ wystapienia socjalnych dysfunkeji, np.: niskiego
stopnia wykonania zadan publicznych przez samorzad terytorialny, wystgpienia lub
wzrostu istniejacej korupcji w organach samorzadowych, zbyt powolnego rozwoju
dobrobytu danego terenu, deficytu budzetu czy nieefektywnego wykorzystania
zasobow publicznych.

W artykule zastosowano podejscie instytucjonalne dla analizy kontroli finansowej
nad dzialalnoscig jst. Za pomocg metody funkcjonalnej przeprowadzono analize
dzialalno$ci instytutéw w obszarze kontroli finansowej w zakresie spraw budzeto-
wych jst. W zwigzku z tym, ze instytuty kontroli i nadzoru finansowego odgrywaja
istotng role w funkcjonowaniu wtadz samorzadowych, zaklada si¢, Ze maja one
istotny wplyw na ich samodzielno$¢ finansowg. Kontrola i nadzér finansowy tworza
mozliwo$¢ poprawy efektywno$ci gospodarowania srodkami publicznymi na pozio-
mie poszczegélnych jednostek, a przeciez z drugiej strony, przy zbyt duzej kontroli,
mozna wplyna¢ negatywnie na stopien samodzielnosci finansowej jst.

NIK i RIO

Do instytutéw kontroli i nadzoru finansowego panstwa naleza Najwyzsza Izba
Kontroli (NIK) oraz Regionalne Izby Obrachunkowe (RIO). NIK jest naczelnym
organem kontroli panistwowej w Polsce, ktory podlega Sejmowi i zostal utworzony
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w 1919 . Izba przeprowadza kontrole réznych instytucji: wszystkich organéw admi-
nistracji rzagdowej, NBP, os6b prawnych, jednostek samorzadu terytorialnego. Bada
wszystkie obszary, w ktére zaangazowane s3 publiczne pienigdze lub majatek. Dzia-
talnos¢ tych instytucji oceniana jest pod wzgledem czterech kryteriow: legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Jednak NIK nie moze kontrolowac jednostek
samorzadu terytorialnego pod wzgledem celowosci ich dzialan (Ustawa... 1994, 2007)
- bytoby to ograniczanie ich samodzielnosci w zakresie planowania i wykonywania
zadan publicznych.

NIK sprawdza w kontrolowanych jednostkach przede wszystkim wykonanie
budzetu oraz realizacje ustaw i innych aktéw prawnych w zakresie dzialalnosci
finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej (Ibidem, art. 3).

Jednak NIK nie ma obowiagzku prawnego prowadzenia kontroli dzialalno$ci
samorzadow terytorialnych i nie zastepuje organéw, ktére odpowiedzialne s3 za
nadzér nad dzialalno$cig samorzadéw. Kontrola NIK dotyczy budzetu jst w czgsci
zwigzanej z realizacjg budzetu panstwa. Najczesciej do takiej kontroli nalezg: realizacja
projektow, ktorych koszty pokrywane sa ze srodkéw Unii Europejskiej; korzystanie
z dotacji celowych; nadanie i ocena dotacji udzielanych jst spoza sektora finanséw
publicznych; zarzadzanie zasobem nieruchomosci jst; stan i struktura ich dtugu.

Po reformie samorzagdowej w 1990 r. powstal nowy organ kontroli i nadzoru
nad jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie finanséw (budzetu) i zamo-
wien publicznych - Regionalne Izby Obrachunkowe. RIO sg jedynym organem
prowadzacym takg dziatalno$¢ nadzorcza oraz kontrolng w stosunku do jednostek
samorzadu terytorialnego.

RIO dzialajg od 1993 r. i zostaly wyznaczone ustawa z 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych. Nowelizacja z 20 sierpnia 1997 r. utworzona
zostala reprezentacja izb z terenu calego kraju w postaci Krajowej Rady Regionalnych
Izb Obrachunkowych. Sposréd powotanych w 1992 r. siedemnastu Regionalnych Izb
Obrachunkowych - po zmianach wprowadzonych przez reforme administracyjng
- funkcjonuje obecnie szesnascie’.

RIO nie sg elementem systemu organizacyjnego samorzadu terytorialnego, lecz
specjalnie powolang instytucjg panstwowa. Prowadza kontrole zewnetrzng i nad-
z0r organdw oraz jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wylacznie spraw
finansowych i zamoéwien publicznych.

Podstawowym kryterium nadzoru RIO nad dzialalno$cig samorzadu tery-
torialnego w zakresie spraw finansowych jest legalno$¢, czyli oparcie kazdego
dziatania na okreslonych przepisach prawa, ktére musza by¢ zgodne z aktualnym

I Dane Regionalnych Izb Obrachunkowych.
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stanem prawnym panstwa (Zimmermann, 2008: 230). Legalnos¢ oznacza zgodnos¢
dziatalno$ci kontrolowanego podmiotu z obowigzujacymi regulacjami prawnymi
(zwlaszcza ustawowymi).

Do gtéwnych zadan RIO naleza:
« kontrola gospodarki finansowej i zamoéwien publicznych,
 nadzor nad dzialalnoscig wladz samorzadowych w zakresie spraw budzetowych,
 opiniowanie okres$lonych dzialan i aktow samorzadowych,
» prowadzenie dzialalnos$ci informacyjnej i szkoleniowej.

Funkcje Regionalnych Izb Obrachunkowych
I wyniki ich dziatalnosci

RIO prowadzi kontrole w szerokim zakresie zagadnien zwigzanych z prowadze-
niem gospodarki finansowej i udzielaniem zamoéwien publicznych jst oraz ich jedno-
stek organizacyjnych. Kontrola zawsze jest prowadzona z zastosowaniem kryteriéw
legalno$ci oraz zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym.

Zakres kontroli kompleksowych prowadzonych przez Regionalne Izby Obra-
chunkowe kazdego roku jest podobny, jednolity i obejmuje nastepujace zagadnienia:
1) ustalenia ogolnoorganizacyjne, w tym wewnetrzne regulacje organizacyjno-prawne,
2) ksiegowo$¢ i sprawozdawczo$é, w tym gospodarke pieniezng i kontrole kasy

oraz inwentaryzacje,

3) budzet jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci:
 dochodybudzetowe, w tym subwencje i dotacje, dochody z tytutu podatkéw
i optat, dochody z majatku,
« wydatki budzetowe z uwzglednieniem przepiséw o zamoéwieniach publicz-
nych, w tym wydatki biezace i majatkowe oraz rozliczenie otrzymanych
i udzielonych dotacji,
o dlug publiczny, przychody i rozchody budzetu.
4) gospodarke mieniem komunalnym i Skarbu Panstwa,
5) rozliczenia jednostki samorzadu terytorialnego z jednostkami organizacyjnymi.

Przygotowane wyniki kontroli s3 podstawa do utworzenia przez izbe¢ wystapie-
nia pokontrolnego, ktore kierowane jest nastepnie do kontrolowanej jednostki. RIO
wskazujg w nim przyczyny nieprawidlowosci, ich ksztalt, osoby za nie odpowiedzialne
oraz wnioski, ktére maja je zniwelowac i polepszy¢ dzialalnos¢ jednostki (RIO jako
organ..., 2018).

Z analizy dziatalnosci kontrolnej RIO, ktdra jest przedstawiona w tabeli 1, wynika,
ze liczba prowadzonych kontroli z roku na rok jest na podobnym poziomie (z niewielkg
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tendencja do obnizania - w 2016 r. bylo o 17 kontroli mniej niz w 2001 r.). Waznym
wskaznikiem w dziatalnosci kontrolnej izb jest liczba stwierdzonych nieprawidlowosci.
W 2002 r. nastgpilo nagle zwiekszenie przypadkéw wystapienia nieprawidlowosci
0 67,3 proc. w poréwnaniu z poprzednim rokiem. W nastepnych latach, jak mozna
zaobserwowac na rysunku 1, wystgpita tendencja do stopniowego zmniejszania si¢
liczby bledéow popelnianych przez jednostki poddane kontroli.

Tabela 1. Wyniki dzialalnosci kontrolnej RIO

Lata
Dziatalno$¢ kontrolna
2001 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogotem 1316 1387 1352 1292 1260 1281 1299

Liczba nieprawidtowosci
stwierdzonych w wyniku kontroli

Wymiar finansowy w min PLN b/d 4902,2 | 4689,6 | 142676 | 328499 | 74048 | 8183,6

14 471 15819 | 15930 |14277 |14035 |14156 | 14029

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez jst
w latach 2001, 2011-2016.
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Rysunek 1. Liczba nieprawidlowos$ci stwierdzonych w wyniku kontroli RIO

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dzialalnoéci RIO i wykonania budzetu przez jst
w latach 2001, 2011-2016.

Zakres dzialalno$ci nadzorczej RIO obejmuje uchwaly oraz zarzadzenia podej-
mowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach dotyczacych:
1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian,

2) budzetuijego zmian,

3) zaciggania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego jednostki
samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek,

4) zasadizakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

5) podatkéw i optat lokalnych, do ktérych majg zastosowanie przepisy ustawy,
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6) absolutorium,
7) wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian (Ustawa... 1992, 2016).

W wyniku postepowania nadzorczego kolegium RIO orzeka o niewaznosci
uchwal i zarzadzen sprzecznych z prawem. W przypadku, kiedy naruszenie jest
nieistotne, ogranicza si¢ do wskazania, ze uchwala badz zarzadzenie zostaly podjete
Z naruszeniem prawa.

Szczegolny tryb postepowania dotyczy stwierdzenia niewaznosci calosci lub czesci
uchwaly budzetowej. Jezeli w takim razie wskazane przez RIO nieprawidtowosci nie
zostang usuni¢te w wyznaczonym terminie, kolegium RIO orzeka o niewazno$ci
uchwaly w czesci lub catodci i ustala budzet lub jego niewazng czes¢ (Sprawozdania
z dziatalnosci. .., 2016: 28).

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych, jesli organ stanowiacy jst nie uchwali
budzetu rocznego do dnia 31 stycznia roku budzetowego, to RIO powinny ustali¢
dla takiej jednostki samorzadowej budzet w zakresie zadan wlasnych oraz zadan
zleconych (Ustawa... 2009, 2013). W ten sposob RIO chroni jst przed nieprawidlowa
dzialalnoécig i ryzykiem niewykonania ich zadan w przyszlosci (w nastgpnym roku
budzetowym). To upowaznienie RIO mozna uznac za element ostrzegajacy wadze jst.

Analizujac dzialalno$¢ nadzorcza RIO trzeba powiedzied, ze liczba zbadanych
uchwal i zarzadzen organéw samorzadowych oraz zwigzkéw komunalnych z roku
na rok rosnie (w 1993 r. wskaznik ten wynosit 14 105, w 2001 r. - 110 729, w 2011 r.
-163767,aw2016r. - 172 815) (Sprawozdania z dziatalnosci..., 2016).

Wryniki badan nadzorczych RIO daja pozytywny efekt. Rezultaty dziatalno$ci
nadzorczej izb zaprezentowano na rysunku 2. W okresie od 1993 do 2016 . liczba
zbadanych uchwat i zarzadzen jst podjetych bez naruszenia prawa wzrosta z 73,1 proc.
do 97,7 proc. Mozna jednak zauwazy¢, Ze intensywnos¢ tego procesu jest powolna,
szczegOlnie w ostatnich latach. W ciagu szesciu lat (od 2011 do 2016 r.) liczba zgod-
nych z prawem uchwal i zarzadzen jst waha sie, osigga $rednio 97 proc. Tak wysoki
poziom prawidtowosci dziatalnosci jst po nadzorczym badaniu RIO jest jeszcze
bardziej imponujacy, gdy uwzglednimy dynamike obnizenia liczby zbadanych
uchwat i zarzadzen jst podjetych z naruszeniem prawa. Liczba takich dokumentéw
w 2016 1. spadla o 24,6 proc. w poréwnaniu do 1993 r. oraz, i jest to wazne, co roku
wskaznik ten si¢ zmniejsza. Swiadczy to o pozytywnej dynamice spadku uchwat
i zarzadzen jst podjetych z naruszeniem prawa, cho¢ nadal zaobserwowano lekkie
wahania w 2013 1.1 2015r.
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Rysunek 2. Wyniki badania nadzorczego uchwal i zarzadzen jst oraz zwigzkow
komunalnych (w proc.)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziatalnoéci RIO i wykonania budzetu przez jst
w latach 2001, 2011-2016.

Dziatalnos¢ opiniodawcza RIO dotyczy wydawania opinii w sprawach okreslonych

w ustawach. RIO wydaje opinie w sprawach dotyczacych:

1) mozliwosci splaty kredytu, pozyczki lub wykupu papieréow wartosciowych,
przedkladanych projektéw uchwat budzetowych jst,

2) przedktadanych informacji o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pdtrocze,

3) przedkladanych sprawozdan z wykonania budzetu wraz z informacjami o stanie
mienia i objasnieniami,

4) wnioskow komisji rewizyjnych organdw stanowiacych jst w sprawie absolutorium
oraz opinii w sprawie uchwaty rady gminy o nieudzieleniu wojtowi absolutorium,

5) przedkladanych projektéw uchwat o wieloletnich prognozach finansowych,

6) programow postepowan naprawczych jst,

7) prawidlowosci planowanej kwoty dlugu jst,

8) mozliwosci sfinansowania deficytu, przedstawionego przez jst w projekcie uchwaty
budzetowej i odpowiednio w uchwale budzetowej (Ustawa... 1992, 2016).
Opinia jest formg wyrazenia stanowiska przez uprawniony organ, ktéry dokonuje

nie tylko oceny formalnej zgodno$ci przedstawionych do zaopiniowania dokumentéw

z normami prawnymi okreslajagcymi ich forme, zakres, szczegdétowos¢ oraz wymogi

spojnosci, kompletnosci i rzetelnosci danych planistycznych i sprawozdawczych,

lecz réwniez oceny legalnosci dziatan podejmowanych przez organy jst w realizacji
proceséw finanséw publicznych, w tym oceny ich wptywu na aktualny i przyszty stan

ich finanséw (Sprawozdania z dziatalnosci... w 2015 roku, 2016).

Co waznie, opinia nie jest aktem nadzoru, a wyrazone w niej stanowisko nie ma
charakteru obligatoryjnego dla jej odbiorcy. Opinie poza wyrazeniem stanowiska muszg
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zawiera¢ réwniez jego uzasadnienie. Takie opinie maja pozytywny wplyw na dziatalno$¢
jst. Dotyczy to szczegdlnie uchwaly budzetowej, ktorej podjecie musi by¢ poprzedzone
przedstawieniem organowi stanowigcemu jst opinii regionalnej izby obrachunkowej
o projekcie uchwaly budzetowej (Ustawa... 2009, 2013). W wypadku negatywnej
opinii o projekcie budzetu RIO wskazuja nieprawidlowos$ci organom stanowigcym.
Jesli adresat opinii zrezygnuje z uwag w niej zawartych, to w pdézniejszym okresie
moze to skutkowa¢ ingerencja nadzorczg RIO, ktéra ma prawo uznaé uchwate
budzetowy za niewazng.

Ranga i znaczenie opinii przejawia si¢ w tym, ze pochodza one od organéw
zewnetrznych wyspecjalizowanych w kontroli gospodarki finansowej jst, ktore
poza tym posiadaja odpowiednie materialy Zrédlowe i stosowna wiedzg, aby wypo-
wiedzie¢ sie¢ kompetentnie w sprawach bedacych przedmiotem opinii. Stanowisko
zawarte w opinii powinno zawiera¢ obiektywna i rzetelng ocene danego rodzaju
sprawy. Opinie odnoszg si¢ gtéwnie do projektowanych rozstrzygnie¢ organow jst.
Stad ich znaczenie dla tworzenia zgodnych z prawem norm prowadzenia gospodarki
finansowej przez te jednostki (Szoino-Koguc, 2011: 674).

Wrynikiem tych ocen jest wydanie przez sklad orzekajacy opinii pozytywnej lub
negatywnej, a w razie koniecznosci zasygnalizowania nieprawidtowosci i uchybien
- opinii pozytywnej z uwagami lub zastrzezeniami. Trzeba pamieta¢, ze wszystkie
opinie RIO wydawane s3 na podstawie kryterium legalnosci.

Liczba wydanych opinii w ciagu ostatnich szeéciu lat jest podobna, cho¢ obniza
sie nieco w ostatnich dwéch latach (w 1993 r. wskaznik ten wynosit 4030, w 2001 r.
-18435,w2011r.-27 791, w2013 r. - 25 538, w 2016 1. — 23 718). Wazne jest to, ze
wydanie opinii w sprawach dotyczacych budzetu i dziatalno$ci gospodarczej jst w ogdle
wzrosto sze$ciokrotnie w poréwnaniu z 1993 r. i 1,3 raza w poréwnaniu z 2001 r., co
$wiadczy o tym, ze uczestnictwo RIO w dzialalnosci organéw samorzadowych znacznie
sie zwiekszyto. Tymczasem poziom liczby wydanych opinii pozytywnych jest prawie
niezmienny od ponad 10 lat, z kilkoma nieistotnymi wahaniami, ktére fatwo zauwazy¢
na rysunku 3. Poziom pozytywnych opinii w 2016 r. wzrést 0 9,2 proc. w poréwnaniu
21993 r. W okresie od 2014 r. do 2016 r. réwniez wystepuje tendencja do zwiekszania
sie liczby pozytywnych opinii. Zwigzane jest to z obnizeniem w tych latach liczby
wydanych opinii pozytywnych z uwagami. I tak — w poréwnaniu z 2013 r., kiedy
poziom ten wynosit 17,9 proc. (taki sam byl w 2001 r.) - w 2014 r. odsetek tych opinii
spadl o 2 proc., w 2015r., - 0 4,8 proc., a w 2016 1. — 0 6,1 proc. W odniesieniu do
negatywnych opinii wydanych przez RIO mozna zobaczy¢, ze w ciggu szesciu lat (od
2011 do 2016 1.), z wyjatkiem 2012 r., wystepuje zmniejszenie tego wskaznika. Ogolnie
wyniki dziatalnosci opiniodawczej RIO sg bardzo podobne w poszczegélnych latach,
ale w ostatnich latach wzrasta liczba pozytywnych opinii.
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Rysunek 3. Charakter wydanych opinii (w proc.)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziatalnoéci RIO i wykonania budzetu przez jst
w latach 2001, 2011-2016.

Dzialalno$¢ informacyjna i szkoleniowa prowadzona przez RIO jest realizo-
wana w zakresie objetym nadzorem i kontrolg RIO. Ma po$redni wptyw na nadzér
i kontrole nad jst. Przez prowadzone szkolenia, seminaria czy wydawane materialy
informacyjne RIO zwigksza wiedze¢ i profesjonalizm pracownikéw jst, co w rezultacie
zmniejsza ilo$¢ bledéw w prowadzonej przez jst dziatalnosci finansowej (budzetowej)
i wplywa na polepszenie jakosci funkcjonowania organéw samorzadowych z punktu
widzenia legalno$ci.

Izby zobowigzane s3 do udzielania wyjasnien w sprawach dotyczacych stosowania
przepiséw o finansach publicznych (Ustawa... 1992, 2016). Jednak zakres wyjasnien
jest szerszy i jest zwigzany z szeroko rozumiang gospodarka finansowsq jst, a zwlasz-
cza z innymi regulacjami ustawowymi, ktére maja bezposredni wplyw na poziom
dochodéw, wydatkéw i zobowigzan prezentowanych w budzetach jst (Sprawozdania
z dziatalnosci... w 2015 roku, 2016: 127-130).

Pozytywna tendencja wzrostu uchwat i zarzadzen podjetych bez naruszania prawa
oraz pozytywnych opinii RIO i zmniejszenia si¢ nieprawidtowosci moze by¢ jednym
z wynikéw prowadzonych szkolen, wydawanych pisemnych odpowiedzi na pytania
dotyczace réznych aspektéw dziatalnosci finansowej jst, jak rowniez udostepniania
informacji w §rodkach masowego przekazu. Ponadto, jak uwazaja politycy, dzialal-
nos¢ szkoleniowa i informacyjna nie powinna by¢ dodatkows funkcja izb, a powinna
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stanowi¢ mozliwo$¢ wspierania i instruowania samorzadéw terytorialnych (NIK
chwali RIO, 2018).

Podsumowujac przedstawiony powyzej zakres dzialalnosci RIO i pozytywne
tendencje w podwyzszeniu kultury prawnej w funkcjonowaniu jednostek samo-
rzadu terytorialnego, mozna stwierdzi¢, ze RIO stanowi wazny element nadzoru
nad samorzadem terytorialnym przyczyniajacy si¢ do podniesienia jakosci stano-
wienia prawa przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz eliminuje
z obrotu prawnego uchwaly i zarzadzenia podjete z naruszeniem prawa (Narowska,
Panczyk i Szybowska, 2012: 111). Jednak majac prawo do orzekania niewaznosci
uchwal podjetych przez wladze samorzadowe w przypadku ich niezgodnosci z pra-
wem, do wstrzymania ich wykonania oraz do wskazania uchybien przy nieistotnych
naruszaniach prawa, RIO jako organ nadzorczy i kontrolujacy ma znaczny wplyw
na dzialalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

Czy dziatanie organu nadzoru i kontroli nad gospodarkg
finansowg jst powoduje ograniczenia ich samodzielnosci
finansowej?

Nadzor zawsze oznacza mozliwo$¢ wladczej ingerencji w dziatalnos¢ organow
samorzadu terytorialnego. Nadmierne wkraczanie w ich aktywno$¢ moze w efekcie
prowadzi¢ do ograniczenia samodzielnosci jst. Dlatego, w celu zapobiegania ztemu
wplywowi nadzoru nad organami samorzagdowymi, ustanowiona zostala sadowa
ochrona niezaleznego wykonywania wladztwa samorzadu terytorialnego.

I tak orzeczenie RIO moze podlega¢ zaskarzeniu do sagdu administracyjnego
w sytuacji, kiedy samorzad nie zgadza si¢ z interpretacjg prawa zastosowang przez
organ nadzoru. Natomiast do sadu administracyjnego jst nie moze zaskarzy¢ takich
orzeczen RIO, w ktérych wskazano, ze akt jst narusza prawo w sposob nieistotny.
W zwigzku z tym, Ze z zestawienia w tabeli 2 wynika, iz takiego rodzaju naruszen
jest niemal tyle samo, co skutkujacych uznaniem za niewazne, mozna uznac, ze
to stanowi istotne ograniczenie samodzielnosci finansowej jst.

Oprdcz tego przepisy nie przewiduja szczegolnych preferencji w postaci szybkiej
$ciezki w sadzie administracyjnym w wypadku rozpatrywania skargi jst na roz-
strzygniecie nadzorcze (poza rozstrzygnieciami o niewazno$ci uchwaly budzeto-
wej). Odlegle terminy rozpraw przed sadem administracyjnym zniechecajg jst do
korzystania z instytucji sadowej ochrony samodzielnosci finansowej (Narastajgce
dysfunkcje..., 2013: 27).
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Tabela 2. Wyniki badania nadzorczego w zakresie uchwal i zarzadzen podjetych
z naruszeniem prawa w latach 2010-2016

Uchwaty z naruszeniem Lata
prawa 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogodtem 4725 5877 4812 5586 3862 5199 4050

1385 2264 1883 2015 1137 1335 1285
09%) | (1.4%) | (1.2%) | (1.2%) | (0.7%) | ©07% | (0.7%)

1742 1842 1570 2091 1566 2394 1739
(1,2%) (1,1%) (1,0%) (1,3%) (0,9%) (1,3%) (1,0%)

Nieistotne naruszenie prawa

Uznane za niewazne

Zré6dlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dzialalnoéci RIO i wykonania budzetu przez jst
w latach 2010-2016.

Niektore decyzje podjete przez RIO moga by¢ niezgodne z logika racjonalnego
gospodarowania, chociaz spetniajg kryterium legalnosci. Tak np. ustawa o systemie
o$wiaty naklada na gmine dokladnie sparametryzowane zadania obowigzkowe
w zakresie dowozu uczniéw do szkol. Wedlug orzecznictwa RIO gmina ,,nie moze”
(a wedlug sadéw administracyjnych ,,nie musi”) dowozi¢ uczniéw, ktérzy mieszkajg
w odlegtosci blizszej od szkoly, niz jest to przewidywane w przepisach. W konse-
kwencji, gdy miejsce zamieszkania dzieci z jednej i tej samej rodziny zlokalizowane
jest w odleglosci od 3 do 4km od szkoly podstawowej, to dzieci uczeszczajgce do
klas I-IV sg dowozone, a ich rodzenstwo z klas V i VI nie moze korzysta¢ z orga-
nizowanego przez gmine dowozu uczniéw do szkoly podstawowej (Ibidem: 21).
Jednak taka sytuacja bierze sie z tego, ze RIO w swojej dziatalnosci kieruja sie tylko
i wylacznie kryterium legalnosci, dlatego okreslona kolizja jest wynikiem niedosko-
nalosci przepiséw prawnych.

Wskazane wady w dziatalnosci RIO, ktore ograniczaja samodzielnos$¢ finansowa
jst, majg charakter prawny oraz proceduralny. Jednak istniejg inne, mniej widoczne
wady, ktére negatywnie oddzialujg na jst.

Prowadzona kontrola i nadzér dotyczg tylko aktualnego stanu jednostek samo-
rzagdowych i nie biorg pod uwage podejscia strategicznego w podejmowaniu decyzji
o wydatkach na rozwoéj miejscowosci. Taki charakter majg interwencje organéw
nadzoru i kontroli zwigzane z decyzjami rozwojowymi samorzadu, a interwencje
czesto nie uwzgledniaja dlugofalowych kalkulacji strategicznych oraz prawa do
ryzyka, ktérego nie da si¢ wyeliminowac przy podejmowaniu decyzji strategicz-
nych w niestabilnych warunkach ekonomicznych. Dziatania takie budzg obawy
lokalnych wiladz i powstrzymuja je przed realizowaniem ambitnych przedsigwziec
rozwojowych, a w wielu przypadkach sg niezgodne nie tylko z duchem Konstytucji,
ale takze z logika racjonalnego gospodarowania (Ibidem: 20). Przeciez ryzyko oraz
niestabilnos¢ ekonomiczna bedg istnialy zawsze, bo s3 warunkami ekonomicznymi
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systemu gospodarczego, jednak wazne jest, aby doceniac zyski, ktére mozna osiaggnac
w przysztosci i ktore pokryja poniesione dzis straty. Oczywiscie takie wydatki (naj-
cze$ciej inwestycyjne) w bliskiej perspektywie (biezacy rok budzetowy i nastepny)
wydaja sie nieracjonalne i moga przekracza¢ prog pozyskiwania srodkéw zewnetrz-
nych oraz poziom zadtuzenia, a wtedy RIO moze orzeka¢ o nieprawidlowosci takich
decyzji wladz samorzadowych. Jednak w dluzszej perspektywie te wydatki budzetowe
przyniosa wiecej zyskow dla rozwoju terenu i poprawienia jakosci $wiadczenia ustug
publicznych mieszkancom.

Dlatego nadzor i kontrole nad takimi wydatkami nalezy prowadzi¢ w szerszej
perspektywie, Zeby nie zniechecic jst do inicjatywy rozwoju danego obszaru, podej-
mowania ryzyka oraz strategicznego patrzenia na teren, ktérym zarzadza samorzad.

Ponadto, decyzje podejmowane przez jst dotyczace wydatkéw finanséw publicznych
réwniez wymagaja szerszego podejscia w zakresie terytorialnym. Wtadze samorzadowe
powinny zajmowac si¢ rozwojem swojego terenu, jednak réwnie waznym elementem
tego procesu jest spojrzenie na sgsiadoéw, a nawet na caly region. Gminy maja prawo
do samodzielnego zarzadzania (np. podejmowania decyzji dotyczacych rozwoju,
zmiany infrastruktury, budownictwa) na wiasnym terenie dziatalno$ci gospodarczej
oraz do samodzielnosci finansowej, ktéra umozliwia samodzielne wydawanie srodkow
na wyznaczone cele. Jednak nie zawsze cele te s3 uzasadnione z punktu widzenia
racjonalnosci i adekwatnosci, a potrzeba, na spetnienie ktérej powinny by¢ wydane
srodki, niekoniecznie jest wlasciwa dla danego obszaru.

Zasada adekwatno$ci wymaga, aby $rodki finansowe przeznaczone dla wspolnot
lokalnych uwzglednialy zréznicowany zakres zadan w réznych rodzajach jednostek ze
wzgledu na ich specyfike w stosunku do pozostatych. I taka adekwatnos¢ srodkéw do
zadan moze by¢ takze traktowana jako jedna z gwarancji samodzielno$ci finansowej
samorzadu (Kornberger-Sokolowska, 2015: 57-69).

Decyzje o wydaniu srodkéw finansowych nieuwzgledniajace ich adekwatnosci
najwiekszy ubytek przynosza tam, gdzie jest potrzebne duze finansowanie. Tak
np. wladze miasta Gdyni rozpoczely finansowanie budowy portu lotniczego w gmi-
nie Kosakowo za $rodki unijne na kwote 85,5 mln PLN. Jednak ze wzgledu na to, ze
w odlegtosci 31 km od Kosakowa lezy inny port lotniczy — Gdansk Rebiechowo, ktory
z powodzeniem moze obstugiwaé cale Tréjmiasto — Komisja Europejska wyrazita
watpliwosci, czy budowa lotniska w Gdyni jest zasadna i nakazata zwrot funduszy
pomocy publicznej (Katka, 2016).

Innym przykladem jest budowa drogi w wojewddztwie dolnoslagskim. Miasto
Wroclaw i gmina Kobierzyce nie potrafily doj$¢ do konsensusu i zamiast wybudo-
wania wspoélnej drogi, kazdy zbudowal wlasng. Dwie biegnace obok siebie drogi
sg podzielone waskim pasem ze stupkami drogowymi, co sprawia, ze robig sie jeszcze
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wezsze, a dodatkowo nie majg skrzyzowania. Wazne jest to, ze wybudowanie drugiej
drogi bylo wykonaniem planu miejscowego zagospodarowania przez wladze gminy.
Wiladze miasta oraz wladze gminy nie byty w stanie skoordynowac¢ dziatania w celu
powstania jednej wspolnej drogi, ktéra bytaby wygodna dla mieszkanicéw danej
miejscowosci (Rosa, 2017).

Te przyklady pokazuja nieadekwatnos$¢ gospodarowania i dystrybucji kosztow
przez wladze. I chociaz takie nieracjonalne zarzadzanie finansami publicznymi nie
przeczy ustawodawstwu, to jest stratg sSrodkéw (czas, zasoby ludzkie, pieni¢zne), ktére
moglyby zosta¢ uzyte na zaspokojenie aktualnych i realnych potrzeb mieszkancow
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Dlatego wydaje si¢ potrzebne poszerzenie
funkeji RIO na plaszczyzne kontroli racjonalnosci wydawania finanséw publicznych
jst z perspektywy sasiedzkiej, zeby mogly one ostrzega¢ przed marnotrawstwem ze
strony wladz samorzadowych.

Innym negatywnym aspektem nadzoru prowadzonego nad sprawami finanso-
wymi jst jest ograniczanie ich odpowiedzialnosci. Poniewaz odpowiedzialno$¢ za
decyzje co do jej prawidltowosci i legalnosci bierze na siebie organ nadzoru, zmniej-
sza si¢ rzetelno$¢ zarzadzania sprawami finansowymi — szczegélnie budzetowymi
- i zamdéwieniami publicznymi przez jst, bowiem w razie wystgpienia ewentualnego
problemu wiladze jednostki samorzagdowej czesto przyjmuja, Ze RIO zdota wszystko
naprawic. Taka sytuacja obniza w rezultacie aktywno$¢ jst w podejmowaniu uchwat
przez organy samorzadowe.

Tendencje te¢ mozna zaobserwowac przy analizie zmian w ciggu kilku lat doty-
czacych uchwalania budzetu przez jst. Zgodnie z ustawg o finansach publicznych
(Ustawa... 2009, 2013) organ wykonawczy jst przedkltada projekt uchwaly budzetowej
RIO dla zaopiniowania do dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy.
Ogodlna tendencja jest taka, ze odsetek jst, ktdre w ustawowym terminie przedtozyly
regionalnym izbom obrachunkowym projekty uchwat budzetowych w latach 2010-
2016 ro$nie. Jednak w ostatnich latach wzrost ten byl powolny (mniej niz 1 proc.),
nawet z niewielkim obnizeniem w 2015r., co wida¢ na rysunku 4. Znaczny postep
w tym kierunku nastapil w 2016 r. (odsetek przekladanych projektéw po 15 listopada
byt 0 6,7 proc. nizszy).

Inaczej wyglada sytuacja budzetéw uchwalonych przez organy samorzadowe,
zaprezentowana na rysunku 5. Zgodnie z art. 239 ustawy o finansach publicznych
organ stanowiacy jst podejmuje uchwate budzetowa przed rozpoczeciem roku
budzetowego (do 31 grudnia), a w szczegdlnych przypadkach nie pdzniej niz do
dnia 31 stycznia roku budzetowego. Do czasu podjecia uchwaty budzetowej, jed-
nak nie pézniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego, podstawa gospodarki
finansowej jest projekt uchwaly budzetowej przedstawiony organowi stanowigcemu
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jst. W niektorych wypadkach okreslonych prawnie (Ustawa...2013, 2013) jst, ktdre
przekroczyly terminy uchwaty budzetowej, jesli opracowaly program postepowania
naprawczego i uzyskaly pozytywna opini¢ RIO, otrzymaly mozliwo$¢ uchwalenia
budzetu po 31 stycznia roku budzetowego.

120,
» 358 25, 20,6 205 21,1 14,4
48,8 ,
60,
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30 64,2 75,
' 514
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2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
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Rysunek 4. Terminy przedkladania projektow budzetow przez organy samorzadowe
w latach 2010-2016 (w proc.)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez jst
w latach 2010-2016.

W latach 2010-2016 liczba budzetéw uchwalonych w jst do 31 grudnia jest zréz-
nicowana. W 2011 r. nastgpil gwaltowny ich spadek o 28,1 proc. W latach 2012-2014
trend si¢ odwrocil, a liczba budzetéw uchwalonych przez jst stopniowo sie zwigkszata
i przekroczyta poziom z 2010 r. Jednak pozytywna tendencja w 2015 r. zatrzymata si¢
i znowu nastapit spadek liczby uchwalonych budzetéw (o 20,9 proc. w poréwnaniu
z 2014r.), aby w 2016 . osiagna¢ poziom z 2014 r. Odwrotne tendencje wystapily
w budzetach uchwalonych do 31 stycznia, gdzie najmniej takich przypadkow bylo
w2014 r.i201671. (16,3 proc. i 16,4 proc.), a najwigcej w 2011 r. (63,1 proc.).

Jeszcze wazniejszym wskaznikiem jakosci dzialania organéw samorzadowych
jest liczba przypadkéw, w ktérych samorzady nie potrafity uchwali¢ budzetu zgod-
nie z prawem (w tym przypadki nieopracowania programu postepowania napraw-
czego lub braku pozytywnej opinii RIO) i budzet zostal ustalony przez Regionalne
Izby Obrachunkowe. W ciagu trzech lat (2011-2014) ten wskaznik byt na jednym
poziomie (5 budzetow), z tendencjg wzrostu w 2014 r. (11 budzetéw) oraz w 2015r.
(16 budzetéw) i obnizeniem do 10 takich budzetéw w 2016 r.
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Rysunek 5. Odsetek uchwalonych budzetow przez jst w latach 2010-2016 (w proc.)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dzialalnoéci RIO i wykonania budzetu przez jst
w latach 2010-2016.

Tak wigc na tle ogdlnej pozytywnej tendencji do zwigkszenia kultury prawnej
w dziatalnosci organéw samorzadowych, spadku ilosci btedéw i naruszen prawa,
mozna zauwazy¢, ze proces ten nie jest stabilny, co w pewnym stopniu $wiadczy
o poziomie rzetelnos$ci i odpowiedzialnosci budzetowej organdw jst. Prowadzenie
nadzoru i kontroli na wysokim poziomie przez RIO gwarantuje z jednej strony
jednostkom samorzadowym uchwalanie budzetéw zgodnie z prawem (co daje im
pewne poczucie bezpieczenstwa, a w konsekwencji obniza ich aktywnos¢), z drugiej
za$ strony ogranicza ich samodzielnos¢.

* %%

Podsumowujac powyzszg analize nalezy stwierdzi¢, ze dzialalno$¢ regionalnych izb
obrachunkowych nie przeczy idei samorzadnosci. Ponadto RIO, jako jedna z gtéwnych
instytucji w obszarze kontroli i nadzoru finansowego panstwa, odgrywaja wazna role
w realizacji procesu decentralizacji wladzy. Zapewniajg one przestrzeganie przepisow
dotyczacych planowania i przeprowadzania polityki finansowej (budzetowej) jst.
Dzialalnos¢ RIO w ciagu ponad 20 lat doprowadzita do znacznego wzrostu poziomu
legalnosci przyjetych przez jednostki samorzadu terytorialnego uchwal i zarzadzen,
do stalego zmniejszania nieprawidlowosci w ich dzialalnosci oraz do poprawienia
jakosci kultury prawnej. Oprocz tego dziatalnos¢ RIO ma bardzo szeroki zakres, nie
ogranicza si¢ tylko do interwencji w dzialalnos¢ jst - RIO wydaja réwniez opinie
i udzielaja informacji, realizuja szkolenia, co w efekcie prowadzi do ksztaltowania
nowych jakosciowo norm zachowania jst.
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Niewatpliwie zauwazalne jest jednak nieracjonalne gospodarowanie czy nieroz-
sadne dysponowanie srodkami pienieznymi wladz samorzagdowych, co w konsekwen-
cji prowadzi do zagrozenia wykonywania zadan publicznych. Jednostki samorzadu
terytorialnego mogg wykorzystywac¢ srodki na niewtasciwe wydatki (ustugi, produkty)
bez zwazania na specyfike terenu albo na podmioty, ktére wykonuja podobna funkcje
w granicach danej jst. Taka sytuacja czesto jest uzasadniona brakiem porozumienia
miedzy wladzami sgsiednich jednostek. RIO potrafig zauwazy¢ nieefektywne oraz
nierozwazne stosowanie srodkow, analizujac sprawozdania organéw samorzadowych.
Nie majg one jednak prawa do zapobiegania takiej dziatalno$ci, poniewaz nie stoi ona
w sprzecznosci z kryterium legalnoéci, gdy jest wykonywana odpowiednio do planu
budzetowego. Nieracjonalne gospodarowanie stanowi istotne zagrozenie zwigkszenia
ditugu w przysztosci oraz obnizenia samodzielnosci finansowej jst.

Dlatego istnieje potrzeba rozszerzenia kryteriéw, na podstawie ktérych RIO
prowadza nadzoér i kontrole nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w zakresie
spraw finansowych poprzez dopelnienie kryterium legalnosci kryterium adekwatnosci.
To umozliwi RIO wplywanie na racjonalizowanie dziatalnosci jst. Potrzebne wydaja
sie tez inne zmiany prawne: przede wszystkim ulatwienie wladzom samorzadowym
zaskarzania orzeczen RIO w sadzie administracyjnym, podniesienie aktywnosci jst,
zainteresowanie ich jak najlepszym przestrzeganiem uchwal prawnych oraz wyko-
naniem przepiséw dotyczacych przedkladania projektéw budzetowych i budzetow
w ustalonym terminie.
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