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Jednym z podstawowych narzedzi wewngtrznej kontroli finansowej w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, wykonywanej przez organ stanowiacy w sto-
sunku do organu wykonawczego, jest instytucja absolutorium $cisle zwiazana
z kontrola wykonania budzetu. Jest to kontrola nastgpcza ze wzgledu na to, ze od-
bywa si¢ po zakonczeniu roku budzetowego, i dokumentalna, oparta na szeregu
ustawowo okreslonych dokumentow, ktore zawieraja dane dotyczace wykonania
budzetu za rok ubiegly i pozwalaja na weryfikacj¢ ich prawdziwosci. Do wias-
ciwosci organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego nalezy uchwa-
lanie budzetu tej jednostki (art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym!, art. 12 pkt 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie powiatowym?, art. 18 pkt 10 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorza-
dzie wojewddztwa?®). Wykonywanie budzetu nalezy natomiast do kompetencji
organu wykonawczego — wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zarzadu powia-
tu 1 zarzadu wojewddztwa, zgodnie z trescig art. 30 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 32
ust. 2 pkt 4 u.s.p. i art. 41 ust. 2 pkt 3 u.s.w. O $cistym zwiazku miedzy wykona-
niem budzetu a instytucja absolutorium §wiadczy tre$¢ przepiséw art. 18 ust. 2
pkt 4 u.s.g., art. 12 pkt 6 u.s.p. 1 art. 18 pkt 10 u.s.w., z ktéorych wynika, ze ab-
solutorium jest udzielane przez organ stanowiacy z tytutu wykonania budzetu.
Tak okreslone kompetencje organu stanowiacego przesadzaja o zakresie przed-
miotowym instytucji absolutorium, a w konsekwencji o granicach rozstrzygania
w uchwale podejmowanej w sprawie absolutorium®*. Dotyczy ono merytorycznej
oceny przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego jedynie wy-

Dz.U. z2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pdézn. zm. (ustawa zwana dalej u.s.g.).

Dz.U. z2001 r. Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm. (ustawa zwana dalej u.s.p.).

Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z pézn. zm. (ustawa zwana dalej u.s.w.).

Por. M. Paczocha, Absolutorium komunalne jako narzedzie kontroli wykonania budzetu jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego,
red. H. Miemiec, M. Miemiec, Wroctaw 2006, s. 249.
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134 KRYSTYNA SAWICKA

konania budzetu tej jednostki, ktora pozwala zweryfikowac¢ dziatalnos¢ zarzadu
w tym zakresie. Udzielenie absolutorium ma charakter polityczno-prawnej ak-
ceptacji dziatalnosci zarzadu w okresie sprawozdawczym®.

Przepisy rozdziatu 5 dziatu V ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych® normujg tryb zatwierdzania wykonania budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego (j.s.t.) w sposob nieco odmienny w poréwnaniu z regulacja-
mi obowigzujacymi na gruncie poprzednio obowiazujacej ustawy o finansach
publicznych z 2005 r., zwlaszcza w odniesieniu do instytucji absolutorium.
W ramach tego procesu zostaty wyodrgbnione dwa etapy. Pierwszy odnosi si¢
do kontroli przez organ stanowiacy przebiegu wykonania budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego za pierwsze potrocze na podstawie informacji ztozone;j
przez zarzad, drugi — do kontroli i oceny przez ten organ w oparciu o rocz-
ne sprawozdanie z wykonania budzetu, sprawozdanie finansowe i informacj¢
o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego realizacji budzetu przez
zarzad za rok ubiegly, wykonywanej w ramach instytucji absolutorium. W pro-
ces ten zostaty rowniez wlaczone samorzadowe jednostki organizacyjne posia-
dajace osobowos¢ prawna i nalezace do sektora finanséw publicznych, ktéry-
mi sg:

— samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej®, ktorych organami
zalozycielskimi sg j.s.t.,

— samorzadowe instytucje kultury®,

— inne samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odr¢bnych
ustaw, takie jak wojewodzkie osrodki ruchu drogowego'’, wojewddzkie osrodki
doradztwa rolniczego!!,

5 Por. T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego paristwa i samorzqdu
terytorialnego wraz z czesciq ogolng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 181; W. Miemiec,
Absolutorium komunalne, [w:] Samorzqdowy poradnik budzetowy na 1997 r. Zagadnienia ustrojowe
i prawnofinansowe, red. B. Cybulski, W. Miemiec, Warszawa 1997, s. 347.

¢ Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm. (ustawa zwana dalej u.f.p.).

7 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.).

8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz.U. z 2007 r. Nr 14,
poz. 89 z pdzn. zm.), zwana dalej u.z.0.z.

® Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej (Dz.U. z 2001 r. Nr 13, poz. 123 z p6zn. zm.), zwana dalej u.o.p.dz.k.

10 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. Nr 98, poz. 602 z p6zn.
zm.); rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 2 pazdziernika 2002 r. w sprawie szczegoto-
wych warunkow gospodarki finansowej wojewodzkiego osrodka ruchu drogowego oraz szczego-
towych warunkow ewidencji przychodéw i kosztow zwiazanych z dziatalnoscia osrodka (Dz.U.
Nr 176, poz. 1443).

I Ustawa z dnia 22 pazdziernika 2004 r. o jednostkach doradztwa rolniczego (Dz.U. Nr 251,
poz. 2507 z pdzn. zm.); rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 22 grudnia 2009 r. w sprawie spo-
sobu prowadzenia gospodarki finansowej oraz sporzadzania planu finansowego jednostek doradztwa
rolniczego (Dz.U. Nr 223, poz. 1780).
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ABSOLUTORIUM KOMUNALNE 135

— oraz wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wod-
nej'?.

Podmioty te maja obowiazek sporzadzania i przedstawiania wlasciwemu za-
rzadowi j.s.t. informacji i sprawozdan z wykonania ich plandéw finansowych.

Ocena zarzadu z tytutu wykonania budzetu za rok ubiegty i podj¢cie uchwa-
ly w sprawie absolutorium nastepuje w ramach okreslonej procedury, ktora
jest mocno sformalizowana. W postgpowaniu tym mozna wyodrebni¢ nastgpu-
jace kolejno po sobie etapy:

1. Przedstawienie przez zarzad sprawozdania z wykonania budzetu wraz
z innymi wymaganymi dokumentami organowi stanowigcemu jednostki samo-
rzadu terytorialnego i regionalnej izbie obrachunkowej'® w celu zaopiniowania.

2. Rozpatrzenie przez komisj¢ rewizyjng organu stanowiacego sprawozda-
nia z wykonania budzetu wraz z innymi przedtozonymi dokumentami i przedsta-
wienie organowi stanowigcemu wniosku w sprawie absolutorium dla zarzadu.

3. Rozpatrzenie i zatwierdzenie przez organ stanowiacy sprawozdania fi-
nansowego jednostki samorzadu terytorialnego wraz ze sprawozdaniem z wyko-
nania budzetu.

4. Podjgcie przez organ stanowiacy uchwaty w sprawie absolutorium dla za-
rzadu jednostki samorzadu terytorialnego.

1. OBOWIAZKI SPRAWOZDAWCZE I INFORMACYJNE
ZARZADU JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Przepisy art. 267 u.f.p. reguluja obowiazki, jakie ciaza na zarzadzie jednostki
samorzadu terytorialnego po zakonczeniu roku budzetowego, ktorych przedmio-
tem jest dostarczenie danych i informacji niezbgdnych do oceny przede wszyst-
kim wykonania budzetu. Zarzad sporzadza sprawozdanie roczne z wykonania
budzetu oraz informacj¢ o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore przedstawia, wraz z otrzymanymi sprawozdaniami rocznymi z wykonania
planow finansowych samorzadowych os6b prawnych, w terminie do 31 marca
roku nastepujacego po roku budzetowym, organowi stanowiacemu jednostki sa-
morzadu terytorialnego. W tym samym terminie, ale tylko sprawozdanie roczne
z wykonania budzetu, jest rowniez przedstawiane przez zarzad r.i.0. Obowiazek
przekazania do r.i.0. nie obejmuje natomiast informacji o stanie mienia jednostki
samorzadu terytorialnego, jak i rocznych sprawozdan samorzadowych oséb praw-
nych, inaczej niz jest to w wypadku informacji o przebiegu wykonania planow

12 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2008 r. Nr 25,
poz. 150 z p6zn. zm.).

13 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
72001 r. Nr 55, poz. 577 z pézn. zm.), zwana dalej u.r.i.o.

Przeglad Prawa i Administracji 83,2010
© for this edition by CNS



136 KRYSTYNA SAWICKA

finansowych tych o0sob za pierwsze potrocze. Trudno znalez¢ racjonalne uzasad-
nienie dla odmiennego potraktowania przez ustawodawceg informacji i sprawo-
zdan z wykonania planéw finansowych samorzadowych oséb prawnych.

1.1. SPRAWOZDANIE ROCZNE Z WYKONANIA BUDZETU

Przedmiot i1 szczegotowos$¢ rocznego sprawozdania z wykonania budze-
tu okreslaja art. 267 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 oraz art. 269 u.fp. Przy czym nalezy
podkresli¢, ze w przypadku sprawozdan rocznych, odmiennie niz w stosunku
do informacji potrocznych, przepisy ustawy nie zawieraja delegacji do okresle-
nia ich zakresu i formy. Wobec tego jakiekolwiek dziatania organu stanowiacego
w tym zakresie nie maja podstawy prawnej. Obowiazki sprawozdawcze zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego dotycza co najmniej czterech elementdw:

— zestawienia dochodéw i wydatkow budzetu,

— zmian w planie wydatkéw na realizacj¢ programdéw finansowanych
ze $Srodkéw unijnych i srodkéw pomocy panstw cztonkowskich EFTA oraz innych
srodkdw pochodzacych ze zrddet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi,

— stopnia zaawansowania realizacji programow wieloletnich oraz

— wykazu o$wiatowych jednostek budzetowych, ktore posiadaja wydzielo-
ny rachunek dochoddéw.

Zestawienie dochoddéw i1 wydatkéw budzetu powinno by¢ dokonane w szcze-
gotowosci okreslonej jak w uchwale budzetowej. Jezeli organ stanowiacy nie zwigk-
szyl szczegdtowosci dochodow lub wydatkéw budzetu ujmowanych w uchwa-
le budzetowej, do czego jest uprawniony na podstawie art. 235 ust. 4 i art. 236
ust. 5 u.fp., to dochody powinny by¢ ujete w sprawozdaniu w szczegoétowosci odno-
szacej si¢ do dziatéw i poszczegodlnych ich zrodet, a w zakresie wydatkow do dzia-
16w i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej oraz ich podzialu wedtug rodzajow, wy-
nikajacego z art. 236 ust. 3 i 4. W sprawozdaniu rocznym powinny by¢ réwniez
pokazane dochody i wydatki finansowane z tych dochodéw, zwiazane ze szcze-
gblnymi zasadami wykonywania budzetu, wynikajacymi z odrgbnych ustaw, oraz
dochody i wydatki budzetu, jednostki samorzadu terytorialnego zwigzane z rea-
lizacja zadan zleconych i powierzonych z zakresu administracji rzadowej, a tak-
ze zadan wykonywanych w drodze uméw lub porozumien migedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 237 u.f.p. Sprawozdanie roczne
z wykonania budzetu nie moze ogranicza¢ si¢ tylko do omoéwienia zrealizowa-
nych dochodéw i wydatkéw w wymaganej szczegdtowosci, ale powinno pokazac
réwniez wynik budzetu, zrealizowane w roku budzetowym przychody i rozchody
czy wielko$¢ zobowiazan jednostki na koniec roku budzetowego, w tym zobo-
wigzan wymagalnych, poniewaz wielkosci te pozostaja w bezposrednim zwiaz-
ku z dochodami i wydatkami budzetu. Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 269
zd. 2 u.fp. sprawozdanie roczne z wykonania budzetu powinno w szczegolnosci
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ABSOLUTORIUM KOMUNALNE 137

uwzglednia¢ wymienione w tym przepisie elementy, co oznacza, ze ustawodaw-
ca dopuszcza szersza analize danych obrazujacych wykonanie budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Wielkosci liczbowe prezentowane przez zarzad w spra-
wozdaniu powinny by¢ zgodne z odpowiednimi wielko$ciami okreslonymi w spo-
rzadzonej wezesniej sprawozdawczosci budzetowe;.

Wymaganym elementem sprawozdania rocznego z wykonania budzetu
jest omoéwienie zmian w planie wydatkéw na realizacj¢ programow finansowa-
nych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz srodkow bezzwrotnej
pomocy panstw cztonkowskich EFTA i pochodzacych z innych zrédet zagranicz-
nych (art. 269 pkt 2 u.f.p.). Obowiazek wyodrebnienia w budzecie tego rodzaju
wydatkéw wynika z art. 236 ust. 3 pkt 4 i ust. 4 pkt 1 u.f.p. Zarzad jednostki
samorzadu terytorialnego powinien omdéwic te zmiany w odniesieniu do poszcze-
gblnych zadan finansowanych z udziatem powyzszych srodkow, wskazujac jed-
noczesnie wielkos$¢ (kwoty) tych zmian.

Analiza stopnia zaawansowania realizacji programow wieloletnich jako
przedmiot sprawozdania rocznego z wykonania budzetu musi by¢ polaczona
z omowieniem wykonania wydatkéw zaplanowanych w budzecie na poszczegdl-
ne przedsigwzigcia w powiazaniu ze zrodtami ich finansowania, z uwzglednie-
niem ewentualnych zmian w planie wydatkow. Uzyte w art. 269 pkt 3 okreslenie
,program wieloletni” nalezy odnosi¢ do przedsiewzie¢ definiowanych w art. 226
ust. 4 u.f.p., dotyczacym tresci i formy wieloletniej prognozy finansowej. Sposrdd
wymienionych w tym artykule przedsiewzi¢¢, umowy niezbedne do zapewnienia
ciagtosci dziatania j.s.t. nie daja podstaw do oceny zaawansowania ich realizacji
z uwagi na przedmiot dotyczacy powtarzajacych si¢ w kazdym roku budzetowym
$wiadczen na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego.

Obowiazek ujgcia w sprawozdaniu rocznym wykazu oswiatowych jednostek
budzetowych, ktore posiadaja wydzielony rachunek dochodow, wynika z art. 267
ust. 2 ustawy. Wprawdzie przepis ten nie wymaga zestawienia dla kazdej jednost-
ki dochodéw wydzielonych i wydatkéw nimi finansowanych, tak jak stanowit
poprzednio obowiazujacy przepis art. 199 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., to skoro wykaz
tych jednostek jest sporzadzany tacznie ze sprawozdaniem z wykonania budzetu,
prezentacja ich dochodéw wydzielonych i wydatkéw nimi finansowanych powin-
na by¢ oczywistg konsekwencjq takiego stanu rzeczy. Poza tym brak jest racjo-
nalnego uzasadnienia sporzadzania w takich okolicznos$ciach wytacznie wykazu
jednostek.

1.2. SPRAWOZDANIE ROCZNE Z WYKONANIA PLANU FINANSOWEGO
SAMORZADOWEJ OSOBY PRAWNE]J

Sprawozdanie roczne z wykonania planu finansowego samorzadowe oso-
by prawne majg obowiazek ztozy¢ organowi wykonawczemu nie poézniej niz do
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28 lutego roku nastepujacego po roku budzetowym. Powinno by¢ ono sporzadzo-
ne w szczegdtowosci odpowiadajacej co najmniej szczegdétowosci planu finan-
sowego danej jednostki, opracowanego na podstawie wiasciwych tej jednostce
przepisow szczegodtowych. Przepisy te w sposob zroznicowany normujq tresé
planéw finansowych poszczegolnych samorzadowych osoéb prawnych. W przy-
padku samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej ustawodawca
ograniczyt si¢ jedynie do stwierdzenia, ze podstawa gospodarki tych podmiotow
jest plan finansowy ustalony przez kierownika zaktadu (art. 53 ust. 8 u.z.0.z.).
Podstawa gospodarki finansowej instytucji kultury jest natomiast plan dziatal-
nosci instytucji, zatwierdzony przez dyrektora, bedacy planem o charakterze
rzeczowo-finansowym (art. 27 ust. 3 i 4 u.o.p.dz.k.). W odniesieniu do pozosta-
lych samorzadowych oséb prawnych regulacje te sq odpowiednio rozbudowane,
a kwestie dotyczace ich gospodarki finansowej prowadzonej na podstawie planu
finansowego sa szczegdtowo normowane w przepisach wykonawczych. Nalezy
podkresli¢, ze wskazdéwki co do sposobu ujgcia przychodéw i kosztéw w pla-
nie finansowym jednostki okresla przepis art. 31 u.f.p. Dlatego zarowno w przy-
padku samodzielnych zaktadow opieki zdrowotnej, jak i w przypadku instytucji
kultury ich plany finansowe musza zawiera¢ w swej tresci elementy okreslone
w tym przepisie. W stosunku do sprawozdan rocznych, inaczej niz w stosunku
do informacji potrocznych, organ stanowiacy nie posiada kompetencji do okre-
$lania ich szczegotowosci.

1.3. INFORMACIJA O STANIE MIENIA KOMUNALNEGO

Na gruncie u.f.p. z 2005 r. informacja o stanie mienia komunalnego towa-
rzyszyta projektowi budzetu. Obecnie informacja ta jest sporzadzana po zakon-
czeniu roku budzetowego i przedstawiana przez zarzad organowi stanowigcemu
lacznie z rocznym sprawozdaniem z wykonania budzetu w terminie do 31 mar-
ca. Tre$¢ art. 267 ust. 1 pkt 3 u.f.p. dotyczaca elementow, jakie powinny by¢
uwzglednione w informacji o stanie mienia komunalnego, pokrywa si¢ z trescia
wczesniej obowigzujacego art. 180 u.f.p. z 2005 r., z ta jednak réznica, ze obecna
ustawa postuguje si¢ pojeciem mienie jednostki samorzadu terytorialnego, a po-
przednia uzywala pojg¢cia mienie komunalne, ktore jest definiowane w ustawach
ustrojowych. Pojgcie mienie komunalne to pojecie szersze niz mienie jednostki
samorzadu terytorialnego, poniewaz obejmuje rowniez mienie nalezace do samo-
rzadowych oséb prawnych. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze ustawodawca nie
jest konsekwentny, poniewaz w nowej regulacji postuguje sie tez pojeciem mienie
komunalne, kiedy na podstawie art. 267 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ zobowiazuje do zamiesz-
czenia w informacji danych o zmianach w stanie mienia komunalnego od dnia
ztozenia poprzedniej informacji. Wobec tego powstaje pytanie, czy intencja usta-
wodawcy jest ograniczenie zakresu informacji wytacznie do aktywow jednostki
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samorzadu terytorialnego, czy tez w tym zakresie nic si¢ nie zmienia. Przy roz-
strzygnigciu tej kwestii nalezy odwotaé si¢ do celu przedstawiania przez zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego organowi stanowiacemu informacji o sta-
nie mienia tej jednostki. W okresie, kiedy informacja towarzyszyla projektowi
uchwaly budzetowej, celem jej ztozenia byto pozyskanie przez organ stanowiacy
(uchwalajacy budzet) wiedzy na temat mienia komunalnego i jej wykorzystanie
przy podejmowaniu decyzji zwigzanych z uchwalaniem budzetu, a zwtaszcza re-
alnosci kwot planowanych dochodéw z mienia (sprzedaz, czynsz najmu i dzier-
zawy, oplaty za wieczyste uzytkowanie), wielkosci i struktury wydatkow doty-
czacych gospodarowania mieniem czy ustanawiania zabezpieczen majatkowych
planowanych do zaciagnigcia kredytéw lub pozyczek. Poniewaz samorzadowe
osoby prawne, a zwlaszcza instytucje kultury oraz samodzielne publiczne za-
ktady opieki zdrowotnej, moga korzystaé¢ ze wsparcia ze srodkéw budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, wiedza na temat ich mienia jest wazna przy
decydowaniu o wielkosci tego wsparcia. Obecnie, kiedy informacja towarzyszy
sprawozdaniu z wykonania budzetu, stanowi ona gtéwnie podstawe oceny zarza-
du z tytutu wykonania budzetu w powigzaniu z poniesionymi naktadami oraz
dochodami uzyskanymi z mienia jednostki samorzadu terytorialnego, nie mozna
bowiem czyni¢ tego organu odpowiedzialnym za sposob zarzadzania mieniem,
ktére stanowi wlasno$¢ samorzadowych oséb prawnych.

Pojecie mienia odnosi si¢ zarowno do nieruchomosci (gruntdéw, budynkow
oraz czg¢sci budynkow — lokali, jezeli na mocy przepisow szczegolnych stanowia
odrebny od gruntéw przedmiot wlasnosci), jak i rzeczy ruchomych. Obejmuje
ono prawo wlasnosci, uzytkowanie wieczyste oraz dalsze prawa rzeczowe, zwane
tez prawami do cudzej rzeczy (uzytkowanie, stuzebnos¢, zastaw, wlasnosciowe
spotdzielcze prawo do lokalu, hipoteka), a takze inne prawa majatkowe, takie jak
migdzy innymi wierzytelnosci, udziaty w spdtkach i akcje. Pojecie mienia jest sy-
nonimem majatku w znaczeniu aktywow majatkowych'®. Posiadanie natomiast
nie jest prawem podmiotowym, ale stanem faktycznym korzystajacym z ochrony
prawnej, z ktorym prawo wiaze tez okreslone skutki prawne'>. Informacja o sta-
nie mienia jednostki samorzadu terytorialnego odnosi si¢ do aktywow majatko-
wych bedacych we wiadaniu tej jednostki'®. Prawidtowo sporzadzona informacja
powinna zawiera¢ dane ilustrujace poszczegdlne prawa majatkowe przystugu-
jace jednostce samorzadu terytorialnego na dzien sporzadzenia informacji oraz
zmiany, jakie zaszty w zakresie tych praw i w stanie posiadania od dnia ztozenia
poprzedniej informacji, a takze dane o dochodach uzyskanych z tytutu wykony-

14 Zob. E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Poznan-Kluczbork 1996, s. 52 n.

15 Zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdinej, wyd. 11,
Warszawa 1998, s. 138 n.

16 Szerzej B. Fabin, Informacja o stanie mienia komunalnego jako instrument planowania
i zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 1-2.
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wania prawa wlasnosci i innych praw majatkowych oraz z wykonywania posiada-
nia. Dochody te bgda pochodzity gléwnie z gospodarowania nieruchomosciami.
Mienie jednostki samorzadu terytorialnego to takze majatek ruchomy. Nie wy-
daje si¢ jednak racjonalne, aby przedmiotem informacji obejmowac wszystkie
rzeczy ruchome bgdace wlasnoscig danej jednostki. Nalezy w tej materii odwotac
si¢ do dotychczasowej praktyki wypracowanej w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego. Ustawodawca nie ustala tez okresu, za jaki dane o dochodach z mienia
powinny by¢ prezentowane, ale okoliczno$¢, ze informacja o stanie mienia jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest przedstawiana lacznie ze sprawozdaniem
rocznym z wykonania budzetu, przemawia za tym, aby dane te byly sporzadzane
za rok budzetowy, ktérego sprawozdanie dotyczy.

1.4. OPINIA REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWE]
O SPRAWOZDANIU ROCZNYM Z WYKONANIA BUDZETU

Obowiazek opiniowania przez regionalng izbe obrachunkowsa sprawozda-
nia rocznego z wykonania budzetu wynika z art. 13 pkt 5 u.ri.o. W zwiazku
z uchwaleniem nowej u.f.p. tres¢ pkt 5 art. 13 ulegla zmianie poprzez rozsze-
rzenie przedmiotu tego obowiazku o informacj¢ o stanie mienia jednostki sa-
morzadu terytorialnego, ktora obecnie jest przedstawiana przez zarzad orga-
nowi stanowigcemu tacznie ze sprawozdaniem rocznym z wykonania budzetu.
Nowe brzmienie tego przepisu jest nastgpstwem regulacji przyjetej w art. 267
ust. 1 u.fip. Jednak ustawodawca, okreslajac zadania r.i.0. zwigzane z jej udzia-
fem w opiniowaniu sprawozdania rocznego i towarzyszacych temu sprawozda-
niu dokumentéw, nie zachowuje spdjnosci przyjetych regulacji prawnych w u.f.p
1 w ustawie o r.i.0. Przepis art. 267 ust. 3 u.f.p. obliguje zarzad do przedstawie-
nia r.i.0. wylacznie sprawozdania rocznego z wykonania budzetu w sytuacji, kie-
dy jednoczesnie na podstawie art. 13 pkt 5 ustawy o r.i.o. przedmiotem opinii
jest to sprawozdanie wraz z informacja o stanie mienia jednostki samorzadu te-
rytorialnego, co oznacza, ze warunkiem wypehienia tego zadania przez r.i.o.
jest jednoczesne dostarczenie informacji. Obowigzek przedstawiania r.i.o. przez
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego tacznie ze sprawozdaniem rocznym
takze informacji o stanie mienia jednostki wynika zatem posrednio z regulacji
art. 13 pkt 5 ustawy o r.i.o. Poza tym przepis ten stanowi, ze dodatkowym do-
kumentem, oprécz informacji o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialne-
go, towarzyszacym sprawozdaniu rocznemu przy wydawaniu opinii przez r.i.o.
sa objasnienia. Powstaje pytanie, czego te objasnienia maja dotyczy¢, czy sprawo-
zdania z wykonania budzetu, czy informacji o stanie mienia. W jednym i drugim
przypadku jest watpliwe, aby dokumenty te musiaty by¢ uzupetniane dodatkowo
objasnieniami, nie mogg si¢ one bowiem ogranicza¢ w swej tresci do prezentacji
tylko wielkosci liczbowych, jak ma to miejsce w przypadku sprawozdan staty-
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stycznych, ale powinny zawiera¢ jednoczesnie omowienie (objasnienie) przesta-
nek, ktore miaty wptyw na ksztaltowanie si¢ poziomu tych wielko$ci, na ko-
nieczno$¢ dokonywania zmian w planie wydatkow czy stopien zaawansowania
realizacji programéw wieloletnich. Ponadto nalezy zauwazyc¢, ze przepisy art. 267
u.f.p. nie przewiduja obowiazku sporzadzania objasnien do zadnego z tych doku-
mentoéw. Nieuzasadnione tez zréoznicowanie regulacji dotyczy braku obowiazku
przekazania r.i.0. sprawozdan rocznych z wykonania planéw finansowych samo-
rzadowych oséb prawnych w sytuacji, kiedy obowiazek ten obejmuje informacje
o przebiegu wykonania tych planéw za pierwsze pdtrocze (art. 266 ust. 1 pkt 3).

Regionalna izba obrachunkowa jako organ kontroli zewnetrznej wspot-
uczestniczy w procedurze zatwierdzania wykonania budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, a wydanie opinii o rocznym sprawozdaniu jest pierwszym
etapem tego wspotdziatania. Funkcje tego wspotdziatania wyeksponowat NSA
w uchwale skfadu siedmiu sedziéw z dnia 17 lutego 1997 r. (FPS 8/96)"7, jedno-
znacznie wskazujac na odrgbnos¢ opinii r.i.o., ktéora ma dostarczy¢ informacji
organowi stanowiacemu jednostki samorzadu terytorialnego, by¢ czynnikiem
obiektywizacji dokonywanej przez ten organ oceny wykonania budzetu. Dlatego
ustawa o r.i.o. formutuje dodatkowe nakazy skierowane do zarzadu jednostki sa-
morzadu terytorialnego i r.i.o. w sytuacji, kiedy opinia ta jest negatywna (art. 21
ust. 2 i 3). Negatywna opini¢ izby organ wykonawczy ma obowigzek przedstawic
organowi stanowiacemu jednostki samorzadu terytorialnego wraz z odpowiedzia
na zawarte w niej zarzuty nie pozniej niz przed rozpatrzeniem absolutorium dla
organu wykonawczego. Natomiast prezes r.i.0. informuje dodatkowo o wydaniu
takiej opinii wlasciwego wojewode i ministra finanséw. Poza tym odwotanie
od opinii sktadu orzekajacego o rocznym sprawozdaniu z wykonania budzetu
jest rozpatrywane przez kolegium izby nie pdzniej niz w ciagu 14 dni od daty
jego wniesienia. Okreslenie tego terminu jest powiazane z procedura podejmo-
wania decyzji w sprawie absolutorium, w ramach ktoérej obowiazuja ustawowo
ustalone terminy, ktorych dotrzymanie wymusza pewna dyscypling wypelniania
obowiazkéw natozonych na uczestnikoéw tej procedury.

2. ROCZNE SPRAWOZDANIE FINANSOWE

Obowiazek przekazania przez zarzad sprawozdania finansowego jednost-
ki samorzadu terytorialnego organowi stanowiacemu w ramach procedury za-
twierdzania wykonania budzetu jest nowym rozwigzaniem wprowadzonym
u.f.p. 22009 r. Dotychczas dokument ten nie byt analizowany przy ocenie wyko-
nania budzetu. Poza tym przepis art. 268 ustawy obliguje do badania rocznego

17 Finanse Komunalne” 1997, nr 2.
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sprawozdania finansowego przez biegtego rewidenta w jednostkach samorzadu
terytorialnego, w ktérych liczba mieszkancow, ustalona przez GUS na dzien
31 grudnia roku poprzedzajacego rok, za ktéry sporzadzono sprawozdanie,
przekracza 150 tysiecy. Kwestia podstawowa wymagajaca rozstrzygnigcia
jest ustalenie, co nalezy rozumieé przez pojecie rocznego sprawozdania finan-
sowego jednostki samorzadu terytorialnego, ktorym postuguje si¢ ustawodawca
1 ktore nie zostato zdefiniowane na gruncie obowiazujacego prawa. Odnoszac
si¢ do tej kwestii, trzeba mie¢ na wzgledzie cel, jakiemu ma stuzy¢ badanie
sprawozdania. Opinia biegltego rewidenta z badania sprawozdania jest jednym
z dokumentow rozpatrywanych przez komisj¢ rewizyjng w procedurze zatwier-
dzania wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Powigzanie za-
tem obowiazku badania sprawozdania z instytucja absolutorium (art. 270 i 271
u.f.p.), w ramach ktorej organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
dokonuje oceny wykonania budzetu za rok poprzedni i w zaleznosci od jej wy-
niku albo udziela zarzadowi absolutorium, wyrazajac w ten sposob aprobate dla
gospodarki finansowej prowadzonej przez ten organ na podstawie uchwaty bu-
dzetowej, albo podejmuje uchwat¢ o nieudzieleniu absolutorium, jesli ocena ta
jest negatywna, wskazuje na potrzeb¢ prezentacji w tym sprawozdaniu na pod-
stawie ksigg rachunkowych danych zbiorczych dotyczacych wykonania budze-
tu. Funkcje te spetnia bilans budzetu i ten dokument powinien by¢ badany przez
biegtego rewidenta. Potwierdzenie prawidtowosci danych o wykonaniu budzetu
wynikajacych z ksiag rachunkowych czyni sprawozdanie roczne w pelni wia-
rygodnym.

Do badania bilansu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego maja za-
stosowanie odpowiednie przepisy rozdziatu 7 ustawy o rachunkowosci'®, kto-
re formutuja zarowno cel, jak i przedmiot badania sprawozdania finansowego
(art. 65 ust. 1 i1 2). Celem badania sprawozdania finansowego jest wyrazenie
przez bieglego rewidenta pisemnej opinii wraz z raportem o tym, Czy sprawo-
zdanie jest zgodne z zastosowanymi zasadami rachunkowosci oraz czy rzetelnie
1 jasno przedstawia sytuacje majatkowa i finansowa, jak tez wynik finansowy
jednostki (w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego bedzie to wynik bu-
dzetu). Przedmiotem opinii jest natomiast stwierdzenie w szczegdlnosci, czy ba-
dane sprawozdanie finansowe:

— zostato sporzadzone na podstawie prawidtowo prowadzonych ksiag ra-
chunkowych;

— zostato sporzadzone zgodnie z okreslonymi ustawa zasadami rachunko-
wosci;

— jest zgodne co do formy i tresci z obowiazujacymi jednostke przepisami
prawa lub statutem;

18 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. (Dz.U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1223 z p6zn. zm.).
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— przedstawia rzetelnie i jasno wszystkie istotne dla oceny jednostki infor-
macje.

W razie wyrazenia zastrzezen do sprawozdania finansowego albo wyraze-
nia opinii negatywnej lub odmowy wydania opinii, z uwagi na zaistniale oko-
licznosci uniemozliwiajace jej sformutowanie, obowiazkiem bieglego rewidenta
jest wskazanie w sposob jednoznaczny powodow takiego jego dzialania.

W s$wietle regulacji art. 270 ust. 1 1 2 u.f.p. sprawozdanie finansowe wraz
z opinig bieglego rewidenta powinno by¢ przedstawione organowi stanowiacemu
do dnia 31 maja roku nast¢gpujacego po roku budzetowym, co narzuca pewng dy-
scypling zlecenia przez j.s.t. badania sprawozdania, zwazywszy, ze termin spo-
rzadzenia bilansu uptywa z koncem marca.

3. KOMPETENCIJE KOMISJI REWIZYJNEJ

Szczegdlna rola w procedurze absolutoryjnej przypada komisji rewizyjnej
rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewodztwa. Opiniowanie wykonania bu-
dzetu i wystepowanie do organu stanowiacego z wnioskiem w sprawie udziele-
nia lub nieudzielania absolutorium sa najwazniejszymi, okreslonymi ustawowo,
zadaniami komisji rewizyjnej. Jest to kolejny etap na drodze do zatwierdzenia
wykonania budzetu, ktéry wiaze si¢ z obowiazkiem rozpatrzenia przez komisje
rewizyjng szeregu dokumentdéw dostarczonych przez zarzad w celu sformutowa-
nia i przedstawienia organowi stanowiacemu jednostki samorzadu terytorialnego
wniosku w sprawie absolutorium dla organu wykonawczego. Przed podjeciem
uchwaty w sprawie absolutorium organ stanowigcy musi ponadto rozpatrze¢
i zatwierdzi¢ sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego wraz
ze sprawozdaniem z wykonania budzetu. Ustawa okresla takze terminy, w jakich
czynnosci te powinny by¢ dokonane. Nowe regulacje przesunetly do konca czerw-
ca termin rozstrzygnigcia w sprawie absolutorium dla zarzadu, co jest zwigzane
gtéwnie z terminem przekazania sprawozdania finansowego przez zarzad orga-
nowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego, ustalonym do 31 maja.

3.1. PODSTAWA SFORMULOWANIA WNIOSKU
W SPRAWIE ABSOLUTORIUM

W s$wietle regulacji art. 270 ust. 2 u.f.p. zostat rozszerzony katalog dokumen-
téw, ktérych rozpatrzenie przez komisje rewizyjng stanowi podstawe wniosku
w sprawie absolutorium. Dotychczas wniosek ten byt formutowany na podsta-
wie sprawozdania z wykonania budzetu, zaopiniowanego przez r.i.o. Obecnie
komisja rewizyjna musi wniosek ten oprze¢ dodatkowo na rozpatrzeniu sprawo-
zdania finansowego (bilansu budzetu), a jezeli jednostka samorzadu terytorial-
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nego jest obowiazana do badania tego sprawozdania, przedmiotem rozpatrzenia
jest takze opinia bieglego rewidenta z badania tego sprawozdania, oraz informa-
cji o stanie mienia jednostki. Wobec tego powstaje pytanie, czy na gruncie no-
wej u.f.p. w ramach instytucji absolutorium zostat rozszerzony przedmiot oceny
zarzadu przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego o element
gospodarowania mieniem jednostki, czy tez obowigzek rozpatrzenia przez ko-
misje rewizyjng informacji o stanie mienia ma stuzy¢ tylko weryfikacji docho-
déw i wydatkéw powigzanych z aktywami majatkowymi jednostki samorzadu
terytorialnego, ujetych w sprawozdaniu z wykonania budzetu. Postawienie tezy
o zmianie charakteru instytucji absolutorium byloby zbyt daleko idace, tym bar-
dziej ze odpowiednie przepisy ustaw ustrojowych wiazg instytucje absolutorium
wylacznie z ocena wykonania budzetu przez zarzad jednostki samorzadu tery-
torialnego i nie ulegly one zmianie. Rozszerzenie katalogu dokumentow do roz-
patrzenia przed podjgciem decyzji w sprawie absolutorium, ktére maja zwiazek
z wykonaniem budzetu, stwarza szersza ptaszczyzng¢ badania rzetelnosci danych
ujetych w sprawozdaniu i pogigbienia oceny wykonania budzetu. Opinia r.i.0.
o sprawozdaniu z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, jak
1 opinia biegtego rewidenta o sprawozdaniu finansowym petnig funkcj¢ pomoc-
nicza wobec zadan, jakie zostaty natozone na komisje rewizyjng na tym etapie
procedury zatwierdzania wykonania budzetu. Znaczenie tych opinii nalezy wia-
za¢ z ich rangg merytoryczng i obiektywnym charakterem ze wzglgdu na to,
ze zostaja one wydane przez podmioty fachowe i niezalezne, stojace na zewnatrz
struktury samorzadu terytorialnego.

Przepisy ustaw ustrojowych (art. 18a ust. 3 u.s.g., art. 16 ust. 3 u.s.p., art. 30
ust. 3 u.s.w.) nakladaja na komisj¢ rewizyjna obowiazek opiniowania wykonania
budzetu i wystapienia z wnioskiem do organu stanowigcego w sprawie udziele-
nia lub nieudzielenia zarzadowi absolutorium. Rola komisji rewizyjnej w procesie
oceny zrealizowanego w roku poprzednim budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest zatem wiodaca. Komisja opiniuje wykonanie budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a nie sprawozdanie z wykonania budzetu przedstawione
przez organ wykonawczy. Ocena wykonania budzetu powinna by¢ mozliwie sze-
roka i odnosi¢ si¢ do wszelkich jego aspektow, a zwlaszcza realizacji dochodow
1 wydatkéw, przychodow i rozchodow, wyniku budzetu, przestrzegania zgodno-
$ci dokonywanych zmian w planie dochodow 1 wydatkow z przepisami prawa
oraz upowaznieniami udzielonymi przez organ stanowiacy, dysponowania rezer-
wami budzetowymi, przestrzegania zasad gospodarki finansowej, obowiazuja-
cych w toku wykonywania budzetu, zaciagania zobowiazan'®. Ocena ta powinna
uwzgledniac, oprocz kryterium legalnosci, takze kryterium rzetelnosci, celowos-

19 Por. J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Zielona
Gora 2002, s. 308; M. Paczocha, op. cit., s. 253.
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ci 1 gospodarnosci oraz odnosi¢ si¢ do przestrzegania dyscypliny budzetowe;.
Opinia komisji rewizyjnej w sprawie wykonania budzetu nie jest wiazaca dla
organu stanowiacego.

Opinia komisji rewizyjnej o wykonaniu budzetu stanowi jednocze$nie uza-
sadnienie wniosku w sprawie absolutorium. Tre$¢ wniosku musi by¢ zgodna
z poczynionymi ustaleniami. Dlatego stanowisko komisji rewizyjnej musi by¢
jednoznaczne i zawiera¢ stwierdzenie, ze wykonanie budzetu opiniuje pozytyw-
nie, negatywnie albo tez pozytywnie z okreslonymi uwagami (zastrzezeniami).
Sformutowanie wniosku nalezy do wytacznej kompetencji komisji rewizyjnej?’.
Komisja rewizyjna przedstawia organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego wniosek w sprawie absolutorium dla zarzadu w terminie do dnia
15 czerwca roku nastepujacego po roku budzetowym.

3.2. OPINIA REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWE]
O WNIOSKU W SPRAWIE ABSOLUTORIUM

Obowiazek opiniowania przez r.i.o. wniosku komisji rewizyjnej zarowno
w sprawie udzielenia, jak i nieudzielania, absolutorium wynika z powotanych
wcezesniej przepiséw ustaw ustrojowych oraz art. 13 pkt 8 ustawy o r.i.o. Wniosek
komisji rewizyjnej organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego,
przestany do r.i.0. celem zaopiniowania, musi zawiera¢ uzasadnienie, z ktérego
bedzie wynikaé, ze zostal on oparty na dokonanej ocenie wykonania budzetu
1 ma swoje umocowanie w odpowiedniej opinii komisji rewizyjnej, ktéra po-
winna by¢ dolaczona do wniosku. Poza tym r.i.o. przy ocenie wniosku komisji
powinna réwniez uwzgledni¢ wezesniej wydang opini¢ o sprawozdaniu zarzadu
z wykonania budzetu. Witaczenie r.i.o. w kolejny etap procedury zatwierdzania
wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ma na celu zobiektywi-
zowanie informacji przedktadanych organowi stanowigcemu przed podjeciem
uchwaly w sprawie absolutorium.

Opinia r.i.o. o wniosku komisji rewizyjnej nie ma charakteru wiazacego
dla organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego. Jednakze organ
ten winien mie¢ na uwadze, iz pochodzi ona od podmiotu wyspecjalizowanego,
sprawujacego kontrole i nadzdr na dziatalnoscig finansowgq jednostki samorzadu
terytorialnego i wobec tego nalezy jg postrzegac jako obiektywne stanowisko
W opiniowanej sprawie, oparte na ocenie dzialan komisji rewizyjnej z punktu
widzenia obowiazujacego prawa®'. Opinia powinna by¢ wydana przez r.i.o. w ter-
minie 14 dni.

20 Zob. wyrok NSA z dnia 7 listopada 1996 1. (I SA/Po 1091/96), ,,Finanse Komunalne” 1997,
nr 2; wyrok NSA z dnia 3 listopada 2000 r. (III S.A. 1765/00), OwSS 2001, nr 1, poz. 32.

21 Por. R.P. Krawczyk, Absolutorium komunalne, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1999, nr 60,
s. 35.
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4. KOMPETENCJE ORGANU STANOWIACEGO
DOTYCZACE ZATWIERDZANIA WYKONANIA BUDZETU

Sporzadzenie przez komisj¢ rewizyjna opinii o wykonaniu budzetu i wniosku
o udzielenie lub o nieudzielanie zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego
absolutorium pozwala przeprowadzi¢ organowi stanowiacemu wlasciwe postepo-
wanie absolutoryjne zakonczone podjeciem uchwaty w sprawie absolutorium.

4.1. ZATWIERDZENIE SPRAWOZDANIA FINANSOWEGO
WRAZ ZE SPRAWOZDANIEM Z WYKONANIA BUDZETU

Przepis art. 270 ust. 4 u.f.p. naktada na organ stanowigcy jednostki samorza-
du terytorialnego obowiazek rozpatrzenia i zatwierdzenia sprawozdania finan-
sowego tej jednostki wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu w terminie
do 30 czerwca. Laczne rozpatrywanie tych dokumentéw wynika z wzajemnego
ich powiazania. Sprawozdanie finansowe potwierdza bowiem dane o wykona-
niu budzetu wynikajace z ksiag rachunkowych. Z przepisu tego wynika ponad-
to obowiazek rozstrzygnigcia przez organ stanowiacy w sprawie zatwierdzenia
lub odmowy zatwierdzenia tych sprawozdan, a zatem organ ten powinien podjac¢
uchwal¢ o odpowiedniej tresci. Wskazany przepis stanowi, ze sprawozdanie fi-
nansowe ma by¢ zatwierdzone ,,wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu”
i dlatego oba te sprawozdania powinny by¢ objete jednym aktem zatwierdze-
nia (jedna uchwatg). Rozpatrzenie i zatwierdzenie tych sprawozdan powinno
poprzedza¢ uchwal¢ w sprawie absolutorium, ktora jest podejmowana odr¢bnie
na podstawie art. 271 ustawy po zapoznaniu si¢ z dokumentami okreslonymi
w tym przepisie, wsrdd ktorych znajduja si¢ wskazane sprawozdania. Wobec tego
powstaje do rozstrzygnigcia kwestia skutkow odmowy zatwierdzenia tych spra-
wozdan dla aktu udzielenia absolutorium. Ustawa nie odnosi si¢ w ogole do tego
problemu. Sprawa zwiazku migdzy przyj¢ciem badz nieprzyj¢ciem przez organ
stanowigcy sprawozdania z dziatalno$ci finansowej gminy, a udzieleniem badz
nieudzielaniem organowi wykonawczemu absolutorium z tego tytutu, byta przed-
miotem orzecznictwa sadowego dotyczacego stosowania instytucji absolutorium
W gminie na podstawie przepisow ustawy ustrojowej w jej pierwotnym brzmie-
niu. Przepis art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.t. stanowit wtedy, ze do wylacznej wlasciwosci
rady gminy nalezy przyjmowanie sprawozdan z dziatalnosci finansowej gminy
i udzielanie zarzadowi absolutorium z tego tytutu. Zwiazek ten byl postrzegany
w r6zny sposob. Wedtug jednego stanowiska przyjecie sprawozdania z dziatal-
nosci finansowej gminy nie musiato skutkowaé¢ obowigzkiem udzielenia przez
rade gminy absolutorium zarzadowi, akt ten bowiem mogt odnosi¢ si¢ jedynie
do oceny samego sprawozdania jako swoistego rodzaju dokumentu w oderwaniu
od oceny dziatalnos$ci finansowej gminy, a dopiero ocena tej dziatalnosci mogta
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by¢ podstawa do udzielenia zarzadowi absolutorium?2. Natomiast zgodnie z in-
nym stanowiskiem, przyjecie sprawozdania w calosci obligowalo do udzielenia
absolutorium organowi wykonawczemu. Absolutorium mogto by¢ nieudzielone
tylko wtedy, gdy organ stanowiacy nie przyjal sprawozdania z dziatalnosci fi-
nansowej gminy lub tez przyjat to sprawozdanie w czesci®3. Jak widaé kwestia
ta budzita kontrowersje, ktére wiaza si¢ z tym, co nalezy rozumie¢ przez pojecie
zatwierdzenia (wczesniej przyjgcia) sprawozdania. W tym kontekscie nalezy od-
powiedzie¢ na pytanie, jakie przestanki uzasadniaja ewentualne niezatwierdzenie
sprawozdan finansowych, majac jednoczesnie na uwadze, ze ocena organu wy-
konawczego przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego jest do-
konywana poprzez akt udzielenia badz nieudzielania absolutorium. Czy mozna
nie zatwierdzi¢ sprawozdania, ktore jest rzetelne i sporzadzone zgodnie z obo-
wigzujacymi wymogami, a ktore jednoczesnie pokazuje, ze budzet wykonany nie
jest zgodny z przyjetym planem? Odpowiedz pozytywna na to pytanie oznacza-
laby, ze w akcie zatwierdzenia sprawozdania zawarta jest jednoczesnie meryto-
ryczna ocena wykonania budzetu, czego nie da si¢ pogodzi¢ z majacym charakter
nastepczy aktem w sprawie absolutorium, w ramach ktérego organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego ocenia ostatecznie pozytywnie lub nega-
tywnie zarzad z tytulu wykonania budzetu. Wobec tego zatwierdzenie sprawo-
zdan, o ktérych mowa w art. 270 ust. 4 u.f.p., oznacza co najmniej potwierdzenie
ich rzetelnos$ci 1 zgodnosci z prawem, nie obliguje natomiast do udzielenia za-
rzadowi jednostki samorzadu terytorialnego absolutorium, chyba ze sprawozda-
nie potwierdza petna zgodnos¢ budzetu wykonanego z budzetem uchwalonym.
Natomiast organ stanowiacy nie moze udzieli¢ absolutorium w sytuacji, kiedy
odmowit zatwierdzenia sprawozdania z wykonania budzetu.

4.2. PODJECIE UCHWALY W SPRAWIE ABSOLUTORIUM

Podjgcie uchwaty w sprawie absolutorium powinno nastapic¢ nie pozniej niz
dnia 30 czerwca. Organ stanowiacy jest zobligowany oprze¢ swoje rozstrzygnie-
cie na okreslonych przestankach materialno-prawnych z zachowaniem okreslo-
nego trybu. Gtéwny cigzar rozpatrzenia wymaganych dokumentéw i dokonanie
na ich podstawie oceny wykonania budzetu spoczywa na komisji rewizyjne;j.
Nie oznacza to jednak, ze organ stanowiacy jest zwigzany stanowiskiem komisji
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia zarzadowi absolutorium, aczkolwiek stuzy
ono wzbogaceniu obrazu i poszerzeniu wiedzy organu stanowiacego o wykonaniu
budzetu. Poza tym organ ten, rozpatrujac i zatwierdzajac wczesniej sprawozdanie

22 Zob. wyrok NSA z dnia 5 lutego 1993 r. (SA/Kr 2091/92), niepubl.; wyrok NSA z dnia
29 grudnia 1993 r. (SA/Lu 1198/93), ,,Finanse Komunalne” 1994, nr 1.

23 Zob. wyrok NSA z dnia 17 lutego 1994 r. (SA/GD 1697/93), ,,Finanse Komunalne” 1994,
nr 1.
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finansowe wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego uzyskuje nie tylko niezbgdna wiedze, ale tez szersza podstawe,
niz tylko wniosek komisji rewizyjnej, do podjecia ostatecznej decyzji w sprawie
absolutorium. Zgodnie z art. 271 ust. 1 u.f.p., organ stanowiacy przed podjgciem
decyzji w sprawie absolutorium powinien zapoznac si¢ z trescig tych wszystkich
dokumentdéw, ktorych rozpatrzenie jest podstawa sformutowania przez komisje
rewizyjna wniosku w sprawie absolutorium, a wigc nie tylko ze sprawozdaniem
z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego i sprawozdaniem fi-
nansowym, ale tez informacja o stanie mienia jednostki oraz z opiniami bieglego
rewidenta z badania sprawozdania finansowego i r.i.0. o sprawozdaniu z wykona-
nia budzetu wraz z informacja o stanie mienia. Kluczowe znaczenie dla aktu ab-
solutoryjnego ma zapoznanie si¢ ze stanowiskiem komisji rewizyjnej wyrazonym
w opinii o0 wykonaniu budzetu, ktéra stata si¢ podstawa sformulowania wnio-
sku w sprawie absolutorium. Poza tym na podstawie przepisu ust. 2 art. 271 organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze zada¢ przedtozenia przez
zarzad dodatkowych wyjasnien dotyczacych sprawozdania finansowego i spra-
wozdania z wykonania budzetu. Przepis art. 271 ust. 1 ustawy nie wymienia na-
tomiast opinii r.i.0. o wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium wsrdd
dokumentéw wymagajacych zapoznania si¢ z ich trescig przez organ stanowiacy.
Obowiazek taki wynika jednak wprost z art. 28a ust. 1 u.s.g. Przepiséw o odpo-
wiedniej tresci nie ma wprawdzie w u.s.p. ani w u.s.w., jednak majac na uwadze
range tej opinii i zasady racjonalnego dzialania, nalezy ten obowiazek rozszerzyc
rowniez na opinie r.i.o. 0 wnioskach komisji rewizyjnej powiatu i wojewddztwa
samorzadowego, brak jest bowiem merytorycznego uzasadnienia do pozbawie-
nia organu stanowigcego mozliwosci zapoznania si¢ z opinig o wniosku, ktory
jest przedmiotem gltosowania w sprawie absolutorium.

Ze wzgledu na sformalizowany tryb postgpowania dotyczacy absolutorium,
ktoérego nalezy przestrzegaé**, wniosek w sprawie absolutorium poddany pod
glosowanie radnych musi by¢ zgodny z trescia wniosku komisji rewizyjnej>.
Nie zmienia tego wymogu tres¢ art. 271 ust. 1 u.fp., gdzie wsrod dokumen-
téw, z ktorymi organ stanowiacy ma obowiazek zapoznaé si¢ przed podjeciem
uchwaly w sprawie absolutorium dla zarzadu, wymienia si¢ stanowisko komisji
rewizyjnej, zgodnie bowiem z art. 18a ust. 3 u.s.g., art. 16 ust. 3 u.s.p. i art. 30
ust. 3 u.s.w. komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu i wystepuje z wnio-
skiem w sprawie udzielenia lub nieudzielenia zarzadowi absolutorium. Organ

24 Zob. wyrok NSA z dnia 28 wrze$nia 2005 r. (IIl SA/Wa 2371/05); uchwata sktadu siedmiu
sedziow NSA z dnia 17 lutego 1997 r. (FPS 8/96), ONSA 1997, nr 2, poz. 52.

25 Zob. wyrok z dnia 6 pazdziernika 2006 r. WSA (III SA/Wa 2504/06), LEX nr 276789; wy-
rok NSA z dnia 7 listopada 1996 r. (I SA/Po 1091), ,,Finanse Komunalne” 1997, nr 2. Orzecznictwo
sadowe nie jest w tej sprawie jednolite. Zob. stanowisko przeciwne: wyrok NSA z dnia 14 kwietnia
2000 r. (I SA/Wr 1798/99), LEX nr 49428.
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stanowiacy ma zatem obowiazek rozpatrzy¢ wniosek (zajac¢ stanowisko), ktory
zostal do niego skierowany. Nie oznacza to jednak, ze komisja rewizyjna moze
narzucic¢ organowi stanowiacemu tres¢ uchwaty, jaka ma on podja¢. Wniosek ko-
misji rewizyjnej w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzado-
wi ma walor niewigzacej organ stanowiacy propozycji w sprawie absolutorium.
O ostatecznej tresci podjetej uchwaty decyduje wynik glosowania nad postawio-
nym wnioskiem?®.

Uchwaty w sprawie absolutorium zapadajgq bezwzgledna wickszoscia gtosow
ustawowego skladu organu stanowiacego (art. 28a ust. 2 u.s.g., art. 30 ust. la
u.s.p. oraz art. 34 ust. la u.s.w.). Regulacje prawne dotyczace skutkow osiggnig-
tych wynikéw glosowania dla rozstrzygnigcia kwestii udzielenia lub nieudziela-
nia absolutorium zarzadowi sg tozsame w przypadku powiatow i wojewodztw,
a inne w przypadku gmin. Na podstawie art. 28a ust. 2 u.s.g. bezwzgledna wigk-
szo$¢ gloséw ustawowego sktadu rady gminy wymagana jest do podje¢cia uchwa-
ly zaréwno w sprawie udzielenia, jak i nieudzielenia absolutorium. Tres¢ tego
przepisu nie daje podstaw do przyjecia pogladu, jakoby odrzucenie wniosku ab-
solutoryjnego komisji rewizyjnej rady gminy oznaczato podjgcie uchwaty o tresci
przeciwnej do tego wniosku?’. Dlatego w gminach w razie odrzucenia w glo-
sowaniu uchwaty o udzieleniu absolutorium nie mozna domniemywac podjgcia
uchwaly o przeciwnej tresci niz ta, ktéra byta przedmiotem gltosowania, chyba
ze przeciw wnioskowi o udzielenie absolutorium opowiedziata si¢ bezwzgled-
na wigkszos¢ glosow. Absolutorium zostaje udzielone, gdy za jego udzieleniem
glosowalo wiecej niz potowa ustawowego sktadu rady gminy. Odwrotnie, jezeli
bezwzgledna wigkszos¢ ustawowego sktadu rady gminy wypowie si¢ przeciw,
to absolutorium nie zostaje udzielone. Wyniki takiego glosowania stanowia
podstawe do sporzadzenia uchwaty odpowiednio o udzieleniu lub nieudzieleniu
absolutorium. Natomiast gdy zadna z tych mozliwosci nie uzyska wymaganej
bezwzglednej wickszos¢ gloséw ustawowego sktadu rady gminy, sprawa abso-
lutorium nie zostanie rozstrzygnieta®®. W przypadku powiatéw i wojewddztw
prawo sankcjonuje domniemanie podjecia uchwaty o nieudzieleniu absolutorium
w sytuacji, gdy wniosek w sprawie udzielenia absolutorium nie uzyskat wymaga-
nej bezwzglednej wiekszosci gtosow (art. 13 ust. 2 u.s.p. oraz art. 19 ust. 3 u.s.w.).
Odrzucenie uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium wyklucza wymoég bez-
wzglednej wigkszosci gloséw, w przeciwnym bowiem wypadku istnienie insty-
tucji odrzucenia uchwaty bytoby bezcelowe, jako ze bezwzgledna liczba glosow
oddana przeciw udzieleniu absolutorium jest rownoznaczna z podjgciem uchwaty
o nieudzieleniu absolutorium. Poddanie pod glosowanie uchwaty w sprawie udzie-

26 Zob. wyrok z dnia 2 lipca 2008 r. NSA (I GSK 225/08), LEX nr 490091.

27 Ibidem.

28 Zob. wyrok NSA z dnia 12 lipca 2002 r. (I SA/Lu 525/02), ,,Finanse Komunalne” 2003, nr 2;
wyrok WSA z dnia 31 stycznia 2006 r. (I SA/Ke 592/05), OwWSS 2007, nr 1, poz. 20.
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lenia absolutorium zawsze zatem prowadzi do definitywnego rozstrzygnigcia
glosowania, a tym samym podjg¢cia uchwaty w sprawie absolutorium o tresci po-
twierdzonej uzyskanym wynikiem glosowania®. Natomiast jezeli przedmiotem
glosowania jest uchwata o nieudzieleniu absolutorium i nie uzyska ona wymaga-
nej bezwzglednej wiekszosci gtosow, to o rozstrzygnigciu sprawy absolutorium
dla zarzadu decyduje sposob roztozenia si¢ gloséw ,,przeciw” i ,,wstrzymujacych
si¢” oddanych w akcie glosowania nad wnioskiem o nieudzielenie absolutorium,
w takiej bowiem sytuacji nie ma podstawy prawnej do przyjgcia stanowiska,
ze odrzucenie wniosku o nieudzielenie absolutorium jest rtéwnoznaczne z przyje-
ciem uchwaty w sprawie udzielenia absolutorium. Jezeli przeciw temu wniosko-
wi zostanie oddana bezwzgledna wigkszos¢ glosow, to bedzie to rownoznaczne
z podjeciem uchwaty w sprawie udzielenia zarzadowi powiatu (wojewodztwa)
absolutorium, w przeciwnym wypadku sprawa absolutorium nie zostanie roz-
strzygnigta. Oznacza to, ze radni nie osiggneli porozumienia w zakresie oceny
wykonania budzetu w stopniu umozliwiajacym podjecie uchwaty w sprawie ab-
solutorium dla zarzadu®’. Uchwala w sprawie absolutorium powinna by¢ podjeta
na podstawie jednego wniosku o tresci sformulowanej przez komisj¢ rewizyjna
1w jednym akcie gtosowania obejmujacym gtosy oddane za postawionym wnio-
skiem, przeciw temu wnioskowi i wstrzymujace si¢ od gtosowania.

Nieudzielenie absolutorium jest réwnoznaczne z uruchomieniem procedury
zmierzajacej do odwotania zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, z tym
ze procedura ta uregulowana w ustawach ustrojowych przebiega nieco odmien-
nie w stosunku do zarzaddéw powiatow i zarzadow wojewodztw, wybieranych
przez organ stanowiacy, i organéw wykonawczych gmin, wybieranych w wy-
borach bezposrednich. O ile w pierwszym przypadku o odwotaniu zarzadu de-
cyduje organ stanowiacy, o tyle odwotanie organu wykonawczego gminy moze
nastapi¢ w drodze referendum. Nieudzielenie absolutorium zawsze uruchamia
procedure odwotania organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego,
ale nie oznacza to, ze organ ten zostanie odwotany.

5. PODSUMOWANIE

Instytucja absolutorium jest narzedziem stosowanym w procedurze zatwier-
dzania wykonania budzetu przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego
i jednoczesnie waznym elementem kontroli wewngtrznej sprawowanej przez or-
gan stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do jej organu

29 Zob. wyrok NSA z dnia 6 listopada 2003 r. (SA/Rz 978/03), ,,Finanse Komunalne” 2004,
nr 3; wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r. (V SA/Wa 2258/07), LEX nr 342365.
30" Zob. odmienny poglad: M. Paczocha, op. cit., s. 262 n.
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wykonawczego. O $cistym zwiazku migdzy wykonaniem budzetu a instytucja
absolutorium przesadza tres¢ odpowiednich przepisdw ustaw o ustroju samorza-
du terytorialnego, z ktorych wynika, iz absolutorium jest udzielane z tytutu wy-
konania budzetu. Tak okreslone kompetencje organu stanowiacego przesadzaja
o zakresie przedmiotowym instytucji absolutorium, a w konsekwencji o grani-
cach rozstrzygania w uchwale dotyczacej absolutorium.

Uczestnikami postgpowania absolutoryjnego, ktorych dziatania reguluja
przepisy ustaw ustrojowych, ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o re-
gionalnych izbach obrachunkowych, sa wojt (burmistrz, prezydent), zarzad po-
wiatu i zarzad wojewodztwa oraz rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewddz-
twa 1 komisje rewizyjne tych organdéw, a takze regionalna izba obrachunkowa.
Kazdy z tych podmiotow wykonuje przypisane mu obowigzki, powiazane z ko-
lejnymi etapami procedury. Pierwszy etap procedury szeroko ujetej dotyczy spo-
rzadzenia przez zarzad i przedstawienia organowi stanowiacemu wymaganych
dokumentéw, bedacych podstawa oceny wykonania budzetu. W drugim etapie
procedury, w pierwszej jej fazie, przedtozone dokumenty sa rozpatrywane przez
komisje rewizyjna i na tej podstawie jest formutowany wniosek w sprawie udzie-
lenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi, ktory z kolei w drugiej fazie tego
etapu procedury inicjuje podjecie uchwaty przez organ stanowiacy w sprawie
absolutorium. Zaréwno w pierwszym, jak i drugim etapie postepowania abso-
lutoryjnego wspodtuczestniczy regionalna izba obrachunkowa, wydajac najpierw
opini¢ o sprawozdaniu z wykonania budzetu wraz z informacja o stanie mienia
jednostki samorzadu terytorialnego, a nastepnie opini¢ o wniosku komisji re-
wizyjnej w sprawie absolutorium dla organu wykonawczego. W wyniku zmian
wprowadzonych przez ustawe z 2009 r. o finansach publicznych zwigkszyta
si¢ liczba dokumentéw, na podstawie ktdrych komisja rewizyjna wydaje opini¢
o wykonaniu budzetu. Poza sprawozdaniem z wykonania budzetu jest to spra-
wozdanie finansowe (bilans budzetu) oraz informacja o stanie mienia jednostki
samorzadu terytorialnego. Nowym rozwigzaniem jest rOwniez natozony na organ
stanowiacy obowiazek rozpatrzenia i zatwierdzenia sprawozdania finansowego
jednostki samorzadu terytorialnego wraz ze sprawozdaniem z wykonania budze-
tu przed podjeciem uchwaty w sprawie absolutorium. Zmianie ulegly tez terminy
zwigzane z przebiegiem procedury.

Postepowanie absolutoryjne jest procesem mocno sformalizowanym. Roz-
poczyna si¢ od przedstawienia organowi stanowigcemu, w terminie do 31 marca
roku nastepujacego po roku budzetowym, sprawozdania rocznego z wykona-
nia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, sprawozdan rocznych z wy-
konania planéw finansowych samorzadowych osob prawnych oraz informacji
o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego, a potem, w terminie do
31 maja, sprawozdania finansowego wraz z opinia bieglego rewidenta, jesli istnie-
je obowiazek sporzadzenia takiej opinii. Nast¢pnie komisja rewizyjna rozpatruje
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przedtozone dokumenty, sporzadza opini¢ o wykonaniu budzetu i na tej pod-
stawie formutuje wniosek w sprawie absolutorium, ktéry przedstawia organowi
stanowiacemu w terminie do 15 czerwca. Organ stanowigcy natomiast rozpatruje
1 zatwierdza sprawozdanie finansowe jednostki wraz ze sprawozdaniem z wy-
konania budzetu w terminie do 30 czerwca. Nie pdzniej niz 30 czerwca organ
stanowiacy podejmuje uchwale w sprawie udzielenia lub nieudzielenia zarzado-
wi absolutorium. Wyrazne przesunigcie ostatecznego terminu podjgcia decyzji
z 31 marca do 30 czerwca wiaze si¢ gldwnie z oparciem opinii o wykonaniu bu-
dzetu takze na analizie sprawozdania finansowego jednostki, ktére jest wpraw-
dzie sporzadzane do 31 marca, ale musi by¢ zarezerwowany czas na jego badanie
przez biegtego rewidenta. Przedmiotem glosowania w sprawie absolutorium wi-
nien by¢ wniosek komisji rewizyjnej, a uzyskany wynik przesadza ostatecznie
o tresci uchwaty podjgtej przez organ stanowiacy. Uchwaly w sprawie absoluto-
rium zapadaja bezwzgledna wickszoscia gtosow i nie mozna wykluczy¢ sytuacii,
w ktoérej nie dojdzie do podjecia uchwaty i tym samym kwestia absolutorium dla
organu wykonawczego nie zostanie rozstrzygnigta.
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