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1. BUDZET JAKO INSTYTUCJA SYSTEMU PRAWNOFINANSOWEGO
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W literaturze przedmiotu! system finansowy definiuje si¢ jako zespét insty-
tucji prawnofinansowych (urzadzen prawnych), potaczonych w sposob celowy
w pewna calo$¢, stuzacych gromadzeniu i organizowaniu zasobow pieni¢znych
oraz ich rozdysponowaniu. Instytucje prawnofinansowa tworzy natomiast wyod-
regbniony i stanowiacy funkcjonalna cato$¢ zespdt norm prawnych, odnoszacych
si¢ do okreslonego rodzaju stosunkéw finansowych zwigzanych z przeptywem
strumieni pienigznych. Instytucje prawnofinansowe moga przybiera¢ postac bar-
dziej lub mniej zlozong. System finansowy samorzadu tworzy ogdt instytucji
prawnofinansowych zwiazanych z jego gospodarka finansowa, obejmujaca gro-
madzenie i organizacj¢ zasobow pienig¢znych oraz ich wydatkowanie. Poszczegol-
ne instytucje prawnofinansowe moga by¢ wspdlne dla gospodarki finansowe;j jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST) wszystkich trzech szczebli2, moga istnie¢
rowniez instytucje wlasciwe tylko dla gospodarki finansowej jednostki danego
szczebla. W ramach systemu finansowego samorzadu terytorialnego mozna wigc
wyodrebni¢ system finansowy gmin, system finansowy powiatow oraz system fi-
nansowy samorzadow wojewodztw. Na system finansowy samorzadu terytorial-
nego sktadaja si¢ instytucje prawnofinansowe shuzace:

1 B. Brzezifiski et al., Prawo finanséw publicznych, Torun 1999, s. 18; T. Debowska-Romanowska,
Prawo finansowe. Czeg$¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warszawa 2010, s. 55 nn.; J. Gliniecka,
A. Drwilto, Finanse gmin, Gdansk 1995, s. 74 nn.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 594 z pdzn.
zm.) — dalej u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 595 z p6zn. zm.) — dalej u.s.p.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. 22013 r., poz. 596 z pézn. zm.) — dalej u.s.w.
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1) gromadzeniu przez JST srodkow pienigznych (podatki, optaty, dotacje ce-
lowe, subwencje, udziaty w podatkach panstwowych);

2) organizacji zasobow pieni¢znych (budzet);

3) wydatkowaniu srodkow pieni¢znych przez JST, okreslonemu w ustawach
szczegotowych tworzacych podstawe do dokonywania wydatkéw publicznych.

Podstawowa instytucja prawnofinansowa organizacji zasobow pieni¢znych JST
jest budzet. To instytucja o charakterze ztozonym. Tworza ja normy prawne odno-
szace si¢ do zasad planowania dochodow 1 wydatkoéw JST oraz zasad postgpowania
ze zgromadzonymi zasobami pieni¢znymi, jak rowniez kompetencji do podejmo-
wania decyzji planistycznych i realizacyjnych, a takze kontrolnych w zakresie go-
spodarki budzetowej3. Ostatecznym efektem reformy ustrojowej panstwa dokonanej
pod koniec XX w. jest wyodrgbnienie nastgpujacych kategorii budzetow JST:

1) budzetéw gmin, stuzacych finansowaniu zadan gmin;

2) budzetow powiatow, stuzacych finansowaniu zadan powiatow;

3) budzetéw miast na prawach powiatu, z ktorych finansowane sa zadania na-
lezace do gmin oraz powiatow, dlatego tez budzety te obejmuja dochody okreslone
ustawowo dla gmin i dochody okres$lone ustawowo dla powiatow;

4) budzetow wojewddztw samorzadowych, stuzacych finansowaniu zadan
samorzadu wojewddztwa.

Budzety JST poszczegdlnych szczebli r6znig sig zrodtami i rodzajem do-
chodow, rodzajem zadan, ktore sa z nich finansowane, oraz struktura dochodow
i wydatkéw. Jednakowa jest natomiast procedura opracowywania ich projektow,
uchwalania i wykonywania oraz zatwierdzania wykonania (kontroli).

Budzet JST jako publiczny plan finansowy jest opracowywany, uchwalany i wy-
konywany w sposob regulowany przepisami prawa i przy zachowaniu obowiazku
respektowaniu okreslonych wymogdow, odnoszacych si¢ do szczegolnych jego wia-
sciwosci i pozadanych cech w postaci zasad jawnosci, jednosci formalnej, powszech-
nosci (zupelosci), szczegoétowosci, jednosci materialnej (niefunduszowania) oraz
réwnowagi budzetowej*. Jest on podstawowym planem finansowym JST, zajmuja-
cym pozycje nadrzedna w stosunku do innych planéw bedacych podstawa prowa-
dzenia gospodarki finansowej przez jednostki organizacyjne JST, okreslone bowiem
w budzecie kwoty dochodéw i wydatkow, dotacji i ewentualnie wptat do budzetu sa
dla tych jednostek wiazace nie tylko na etapie opracowywania projektow i zatwier-
dzania ich planéw finansowych, ale takze na etapie wykonywania planu finansowego.

Ustawa o finansach publicznych® w art. 211 ust. 1 okre$la budzet JST jako
roczny plan dochodow i wydatkow oraz przychodow i rozchodow tej jednostki.

3 B. Brzezinski et al., op. cit., s. 19.

4 Zob. szerzej: J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego,
Zielona Gora 2002, s. 17 nn.; E. Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego
w aspekcie decentralizacji i regionalizacji finansow publicznych, [w:] System prawa finansowego, t. 2.
Prawo finansowe sektora finansow publicznych, red. E. Ruskowski, Warszawa 2010, s. 231.

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. z 2013 1., poz. 885 z p6zn. zm.) — dalej u.f.p.
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Plan ten obejmuje rok budzetowy, ktory pokrywa si¢ z rokiem kalendarzowym.
Postanowienia zawarte w budzecie, dotyczace planowanych dochodow i przycho-
dow z poszczegolnych ich zrodet oraz wydatkdw i rozchoddéw ze wskazaniem ich
przeznaczenia, maja posta¢ konkretnych wielko$ci liczbowych i sg skierowane do
scisle okreslonych adresatdéw — wykonawcow budzetu. Budzet jako plan finanso-
wy urzeczywistnia si¢ poprzez sformalizowany akt woli organu stanowiacego JST
w formie uchwaty budzetowej. Uchwala budzetowa stanowi podstawe gospodarki
finansowej JST w danym roku budzetowym, dlatego akt ten musi spetnia¢ prawnie
okreslone kryteria materialne i formalne. Uchwata budzetowa jest aktem nie tylko
o okreslonym przedmiocie regulacji, ale i podejmowanym w okre$lonym trybie.
Przepisy u.f.p. naktadaja na odpowiednie organy JST obowiazek sporzadzenia
projektu, a nastegpnie podjecia uchwaty budzetowej oraz kontroli realizacji uchwa-
lonego budzetu. Wyznaczaja tez terminy wykonania konkretnych dziatan w toku
procedury uchwalania budzetu przez uczestniczace w niej organy oraz skutki
prawne niedokonania tych czynnosci. W procedurze uchwalania budzetu, a na-
stepnie kontroli jego wykonania okre$lone zadania zostaly wyznaczone rowniez
regionalnym izbom obrachunkowym (r.i.0.)%, jako organom kontroli zewngtrznej
gospodarki finansowej JST. Zadaniem izb jest sporzadzanie opinii 0 zgodnosci
z prawem projektow aktow, ktore okreslaja ramy i stanowia podstawe gospodarki
finansowej, a takze o planowanym i ostatecznie przyjetym deficycie budzetowym
oraz o prawidlowosci planowanej kwoty dtugu JST?. W zakresie kontroli wy-
konania budzetu r.i.0. wyrazaja natomiast stanowisko najpierw o informacjach
i sprawozdaniach odzwierciedlajacych przebieg wykonania budzetu w trakcie
roku budzetowego i jego wykonanie po zakonczeniu roku budzetowego, a nastgp-
nie o dziataniach komisji rewizyjnej, zwiazanych z aktem podejmowanym przez
organ stanowiacy JST w sprawie absolutorium oraz podj¢tej uchwale o nieudziele-
niu absolutorium zarzadowi. Wydajac opinie, r.i.0. dokonuja kontroli okreslonych
dokumentow dotyczacych dziatan organéw JST, podejmowanych w ramach ich
kompetencji w zakresie gospodarki finansowej. W ten sposéb wspotuczestnicza
w tych dziataniach, a ich rola polega przede wszystkim na przeciwdziataniu ewen-
tualnym naruszeniom prawa w kolejnych fazach oraz procesach dotyczacych pro-
wadzenia gospodarki finansowej przez JST. Dlatego r.i.0. w pewnym stopniu staja
si¢ wspotodpowiedzialne za zgodnos¢ z prawem m.in. opiniowanych projektow
aktow finansowych, planowanej kwoty dtugu, informacji czy sprawozdan.

6 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.z2012.,
poz. 1113) — dalej u.r.i.o.

7 Z uwagi na to, ze zgodnie z art. 226 ust. 1 pkt 6 u.f.p. planowana kwota dtugu okre$lana jest
wedlug wieloletniej prognozy finansowej i stanowi element jej struktury, opinia r.i.o. wydawana na
podstawie art. 230 ust. 4 u.f.p. w sprawie prawidtowosci planowanej kwoty dtugu JST wynikajacej
z planowanych i zaciagnigtych zobowiazan, okreslonych w przyjgtej wieloletniej prognozie finan-
sowej oraz uchwale budzetowej, nie bgdzie przedmiotem analizy jako powiazana jedynie posrednio
z procedura uchwalania budzetu.
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Przepisy prawa dziela uprawnienia do podejmowania okreslonych czynno-
$ci w toku procedury uchwalania budzetu oraz kontroli jego wykonania migdzy
organ stanowiacy a organ wykonawczy. Przygotowanie projektu budzetu nalezy
do kompetencji organu wykonawczego, a jego uchwalenie w formie uchwaty bu-
dzetowej — do organu stanowiacego; w zakresie kontroli wykonania budzetu na-
tomiast do obowiazkdéw organu wykonawczego nalezy przedktadanie w oznaczo-
nych terminach okre§lonych informacji i sprawozdan, a do organu stanowiacego
— ocena zarzadu z tytutu wykonania budzetu, w tym dokonywana po zakonczeniu
roku budzetowego w ramach procedury w sprawie udzielenia absolutorium. Opi-
nie wydawane przez r.i.0. dotycza zarowno dziatan podejmowanych przez organy
wykonawcze, jak i przez organy stanowiace JST.

Udziat r.i.0. w procedurze uchwalania i kontroli wykonania budzetu JST za-
znacza si¢ poprzez obowiazek opiniowania:

1) projektu uchwaty budzetowe;j (art. 13 pkt 3 u.r.i.0. oraz art. 238 ust. 1 pkt 2
u.fp.);

2) mozliwosci sfinansowania deficytu przedstawionego przez JST w projekcie
uchwaty budzetowej, a nastgpnie w uchwale budzetowej (art. 246 ust. 11 ust. 3 u.f.p.);

3) informacji o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze potrocze (art. 13
pkt 4 u.r.i.o.);

4) sprawozdania z wykonania budzetu wraz z informacja o stanie mienia JST
i objasnieniami (art. 13 pkt 5 u.r.i.0.);

5) wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium dla zarzadu JST
(art. 13 pkt 8 u.r.i.o. oraz art. 18a ust. 3 u.s.g., art. 16 ust. 3 u.s.p. i art. 30 ust. 3
U.S.W.);

6) uchwaly w sprawie nieudzielania absolutorium zarzadowi JST (art. 13 pkt 8
u.r.i.0. oraz art. 28a ust. 4 u.s.g., art. 30 ust. 2 w.s.p. i art. 34 ust. 3 u.s.w.).

2. ZADANIA REGIONALNYCH 1ZB OBRACHUNKOWYCH
W ZAKRESIE KONTROLI GOSPODARKI FINANSOWEJ SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Regionalne izby obrachunkowe sprawuja nadzér nad dziatalno$cia JST
w zakresie spraw finansowych oraz dokonuja kontroli ich gospodarki finan-
sowej 1 zamoéwien publicznych, jak rowniez ich zwiazkdéw, stowarzyszen, sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych oraz innych podmiotéw w zakresie
wykorzystywania przez nie dotacji udzielonych z budzetow JST. Maja one sta-
tus panstwowych organéw kontroli (nadzoru) niezaleznych zaréwno od admini-
stracji rzadowej, jak i od JST, stuzebnych wobec tych jednosteks. Do obowiaz-

8 Zob. szerzej na temat statusu r.i.0.: T. Dgbowska-Romanowska, Regionalne izby obrachunko-
we — nadzor zewnetrzny nad zarzqdzaniem finansowym w samorzqdzie i nad tworzeniem lokalnego
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kéw izb nalezy réwniez opracowywanie opinii, raportow i analiz w sprawach
okreslonych ustawami oraz prowadzenie dzialalnosci informacyjnej, instruk-
tazowej 1 szkoleniowej w zakresie objetym nadzorem i kontrola. W kazdym
z tych kierunkéw dziatalnosci izby maja do wykonania ustawowo okreslone
zadania. Zasadnicza ich cze$¢ stanowia zadania z zakresu nadzoru nad aktami
finansowymi organoéw JST, okreslonymi w art. 11 ust. 1 u.r.i.o., oraz kontroli
gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego. Pozostale z zadan, ze wzgle-
du na ich charakter oraz sposob realizacji, jak tez mozliwe ich konsekwencje,
moga by¢ postrzegane jako swoistego rodzaju kontrola finansowa (opinie, ra-
porty), inne jako powiazane z funkcjami nadzorcza i kontrolna r.i.o. (dzialal-
nos$¢ informacyjna, instruktazowa, szkoleniowa czy udzielanie wyjasnien do-
tyczacych stosowania przepisow o finansach publicznych?). Funkcje nadzorcza
i kontrolna maja charakter samoistny (odrebny) i nie moga by¢ utozsamiane,
cho¢ sa one z soba powiazane z uwagi na to, ze ten sam podmiot ogolnie jest
upowazniony do kontroli i do nadzoru, a podejmowanie aktow nadzorczych
musi by¢ poprzedzone kontrola. Jednakze na tle odpowiednich regulacji praw-
nych mozna zidentyfikowa¢ sfer¢ uprawnien nadzorczych i kontrolnych izb
chociazby poprzez zroéznicowanie ich zakresu podmiotowo-przedmiotowego,
trybu i formy, w jakiej sa realizowane oraz mozliwosci wladczej ingerencji
badz jej braku. Dlatego inaczej nalezy traktowac sytuacje, w ktorych kontrola
wystepuje jako element nadzoru, a inaczej te, w ktorych kontrola jest funk-
cja samoistna. W tym drugim wypadku uprawnienia z tytulu kontroli nie daja
podstaw do ingerencji organu kontrolujacego w dziatalno$¢ kontrolowanego.
Organ kontroli nie dysponuje §rodkami wtadczymi, a ogranicza si¢ jedynie do
wskazania nieprawidtowosci, jakie wystepuja w dziatalnosci kontrolowanego
podmiotul?, Zadania w zakresie nadzoru sa wykonywane przez kolegium r.i.o.,
natomiast zadania w zakresie kontroli zar6wno przez kolegium, sktady orze-
kajace wytonione spos$rod cztonkéw kolegium, jak i przez wydzial kontroli
gospodarki finansowej 1 zatrudnionych w izbie inspektorow.

prawa finansowego, [W:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do
ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 19 nn.; M. Stec, Prawno-ustrojowa pozycja regionalnych
izb obrachunkowych w systemie wladz publicznych w Polsce, [w:] Regionalne izby obrachunkowe.
Charakterystyka..., s. 45 nn.

9 Obowiazek udzielania wyjasnien na wystapienia podmiotéw wymienionych w art. 2 ust. 2
u.r.i.o. (samorzadow terytorialnych, ich zwiazkow oraz stowarzyszen, samorzadowych jednostek
organizacyjnych, w tym samorzadowych osob prawnych oraz innych podmiotow w zakresie wyko-
rzystywania przez nie dotacji udzielonych z budzetu JST) w sprawach dotyczacych stosowania prze-
piséw o finansach publicznych, natozony zostat na r.i.o. ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy
wprowadzajace ustaweg o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 z pdézn. zm.) poprzez
dodanie nowej regulacji w pkt 11 art. 13 w.r.i.o.

10 Por, uchwata TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r. (W 1/94), ,,Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego” 1994, nr 42, poz. 47.
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2.1. DZIALALNOSC OPINIODAWCZA REGIONALNYCH 1ZB OBRACHUNKOWYCH

Dziatalno$¢ opiniodawcza r.i.o. dotyczy spraw okreslonych ustawami. Odpo-
wiednie przepisy, stanowiace podstawg prawng do wydawania opinii szczegoto-
wych, sa zawarte zaroOwno w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych, jak
i w ustawie o finansach publicznych, a takze w ustawach o ustroju samorzadu te-
rytorialnego. Przedmiot opinii jest powiazany z kolejnymi fazami oraz procesami
dotyczacymi prowadzenia gospodarki finansowej przez JST na podstawie budzetu
i wieloletniej prognozy finansowej (w.p.f.). Zdecydowana wigkszo$¢ opinii jest
wydawana cyklicznie odpowiednio do kolejnych etapow procedury budzetowej
oraz kontroli wykonania budzetu. Majac na uwadze przedmiot opiniowania, moz-
na wyodrebnié cztery podstawowe grupy opinii:

1) opinie w sprawie projektow aktow planowania finansowego (o projekcie
uchwaly budzetowej i projekcie w.p.f.);

2) opinie dotyczace dtugu i deficytu JST (w sprawie prawidlowosci plano-
wanej kwoty dlugu JST wynikajacej z przyjetej w.p.f. oraz uchwaty budzetowe;j,
mozliwos$ci sfinansowania — najpierw planowanego, a nast¢pnie uchwalonego
deficytu JST oraz mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu papierow war-
tosciowych);

3) opinie o informacjach i sprawozdaniu z realizacji budzetu (informacji
o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze potrocze oraz sprawozdaniu z wyko-
nania budzetu wraz z informacja o stanie mienia JST i objasnieniami);

4) opinie w przedmiocie absolutorium (o wniosku komisji rewizyjnej w spra-
wie absolutorium dla zarzadu JST oraz uchwatach organow stanowiacych JST
o nieudzieleniu absolutorium).

Zasadniczo r.i.0. sporzadza opinie z urzedu, z wyjatkiem opinii o mozliwosci
splaty kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych wydawanych na
wniosek zarzadu JST, ktory w $wietle dyspozycji art. 91 ust. 2 u.f.p. jest obowiazany
do uzyskania tego rodzaju opinii. Opinie sa wydawane na podstawie odpowiednich
dokumentéw podlegajacych kontroli, ktorych obowiazek przekazania do r.i.o. wyni-
ka z przepisow u.f.p. (art. 238 ust. 1 pkt 2, art. 230 ust. 2 pkt 1, art. 266 ust. 1 i art. 267
ust. 3) oraz ustaw ustrojowych (art. 90 ust. 2 u.s.g., art. 78 ust. 2 u.s.p. i art. 81 u.s.w.).

Dziatalno$¢ opiniodawcza izb jest wyodrgbniona od strony organizacyjne;.
Opinie s wydawane przez sktady orzekajace zlozone z trzech cztonkow kolegium
wyznaczonych przez prezesa izby, z ktorych jeden petni funkcj¢ przewodniczace-
go. Maja one formg¢ uchwat i poza wyrazeniem stanowiska w opiniowanej sprawie
musza zawiera¢ roOwniez jego uzasadnienie. Poza tym decyzja o tym stanowisku
jako wypowiedzi ciata kolegialnego zapada zwykta wigkszoscia glosow!!. Opinie
sa formulowane w oparciu o kryterium legalnosci, na ktorym opiera si¢ wszelka

11 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu
terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz szczegdétowej organizacji izb, liczby czton-
kéw kolegium i trybu postgpowania (Dz.U. Nr 167, poz. 1747).
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dziatalno$¢ r.i.0., wchodzaca w zakres pelnionych przez nie funkcji (nadzorczej
i kontrolnej). Jesli kontrolowany dokument (projekt aktu finansowego) podlegaja-
cy opiniowaniu spetnia prawnie okreslone wymogi, to tego rodzaju ocena stanowi
podstawe do wydania opinii pozytywnej. Natomiast w razie stwierdzenia naru-
szenia prawa charakter opinii zalezy od oceny skali naruszen. Opina moze by¢
w swej konkluzji negatywna — jesli naruszenie prawa zostanie zakwalifikowane
jako istotne, albo pozytywna z uwagami — jesli stwierdzone zostang jedynie pew-
ne niezbyt znaczace uchybienia i nieprawidtowosci.

W zdecydowanej wigkszosci wypadkow opinie nie sa wiazace dla ich adresa-
tow, chociaz w niektorych sytuacjach nieuwzglednienie zawartych w nich uwag
moze w poOzniejszym okresie skutkowac ingerencja nadzorcza r.i.o. (np. nega-
tywna opinia o projekcie budzetu). Nie oznacza to jednak, ze nie wywoluja one
zadnych konsekwencji w sferze funkcjonowania JST. Przepisy u.r.i.o. oraz u.f.p.,
a takze przepisy ustaw ustrojowych naktadaja na organ wykonawczy JST pewne
obowiazki informacyjne zwiazane z wydaniem opinii przez r.i.o. i ustosunkowania
si¢ w okreslonych wypadkach do zawartych w nich zarzutow. Poza tym niektore
z opinii musza by¢ publikowane przez JST w Biuletynie Informacji Publicznej, co
sprzyja kontroli spotecznej gospodarki finansowej poprzez mozliwo$¢ pozyskania
przez spotecznos¢ lokalng wiedzy o aktualnej sytuacji i zamierzeniach finanso-
wych, w tym zwlaszcza wielkosci dtugu JST. Wymog publikacji realizuje poza
tym zasadg¢ jawnosci finanséw publicznych. Ranga i znaczenie opinii przejawia
si¢ m.in. w tym, ze pochodza one od organow zewngetrznych wyspecjalizowanych
w kontroli finansowej JST, ktore poza tym posiadaja odpowiednie materiaty zro-
dtowe i informacje, aby wypowiedzie¢ si¢ kompetentnie w sprawach bedacych
przedmiotem opinii. Stwarza to gwarancje, ze stanowisko wyrazone w opinii za-
wiera obiektywna i rzetelna oceng danego rodzaju sprawy, dokonana z uwzgled-
nieniem kryterium legalnosci. Opinie odnosza si¢ gtdéwnie do projektowanych
dziatan organdw JST, z czego wynika ich znaczenie dla tworzenia zgodnych z pra-
wem podstaw prowadzenia gospodarki finansowej oraz jej kontroli. W efekcie
wydawane opinie moga wywiera¢ realny wptyw na funkcjonowanie JST.

Termin do wydania opinii zostat okreslony przez ustawodawceg tylko w wy-
padku opiniowania wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium oraz
uchwaty rady gminy o nieudzieleniu absolutorium woéjtowi (burmistrzowi, pre-
zydentowi miasta) i wynosi on 14 dni. W odniesieniu do pozostatych opinii ter-
min taki nie zostat wyznaczony, co nie oznacza dowolnosci dziatania izb w tym
wzgledzie. W takim wypadku powinny by¢ wykorzystywane pomocniczo prze-
pisy postgpowania administracyjnego, z ktorych m.in. wynika trzydziestodniowy
termin zatatwiania spraw (art. 35 k.p.a.)!2. Od otrzymanej opinii JST przystuguje
odwotanie do kolegium izby w terminie 14 dni od dnia dorgczenia uchwaty skta-

12 Zob. J.M. Salachna, Istota, zakres oraz funkcje dzialalnosci opiniodawczej regionalnych izb
obrachunkowych, [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka..., s. 176.
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du orzekajacego. W ten sposob kolegium izby sprawuje merytoryczna kontrole
nad opiniami wydawanymi przez sktady orzekajace. Uprawnionymi do ztozenia
odwotlania sa te organy JST, ktorych dziatania zawarte w okreslonych dokumen-
tach podlegaja opiniowaniu. Wniesienie odwotania pozwala na zweryfikowanie
przyjetego stanowiska poprzez jego uzupelnienie badz zmiang dokonanej przez
sktad orzekajacy oceny!3. Kolegium izby rozpatrujac odwotanie albo postanawia
0 utrzymaniu opinii w mocy, w razie nieuwzglednienia odwotania, albo uwzgled-
niajac przedstawione w odwolaniu zarzuty, wyraza wlasna opinig, podejmujac
w tym zakresie odpowiednia uchwale. Postgpowanie w sprawie rozpatrzenia za-
rzutow, sformutowanych pod adresem opinii wydanych przez sktad orzekajacy,
jest postegpowaniem o charakterze wewngetrznym. Takiej samej kontroli ze strony
kolegium izby i w tym samym trybie podlegaja takze zastrzezenia zgloszone do
wnioskow zawartych w wystapieniu pokontrolnym izby, sformutowanych w wyni-
ku kontroli prowadzenia przez JST gospodarki finansowej, w tym realizacji zobo-
wiazan podatkowych oraz zamowien publicznych. Odwotanie od opinii powinno
by¢ rozpatrzone przez kolegium izby w terminie 30 dni od dnia jego wniesienia,
z wyjatkiem odwotania od opinii w sprawie projektu uchwaty budzetowej oraz
opinii w sprawie sprawozdania z wykonania budzetu wraz z informacja o stanie
mienia JST i objasnieniami, gdzie termin ten wynosi 14 dni (art. 20 ust. 2 u.r.i.o.).
Ocena charakteru opinii z punktu widzenia funkcji realizowanych przez r.i.o. nie
jest jednolital4. Obecnie przewaza poglad, ktory nalezy podzieli¢, ze wydawanie
opinii jest przejawem funkcji kontrolnej r.i.o. charakteryzujacej si¢ tym, ze kon-
trola tego rodzaju dotyczy tylko spraw wskazanych w przepisach ustawy i jest
wykonywana w okreslonej formie oraz trybie. Poza tym jest to kontrola w przewa-
zajacej mierze o charakterze wstgpnym, oparta wyltacznie na dokumentach i prze-
prowadzana w siedzibie podmiotu kontrolujacego. W taki sam sposéb jest postrze-
gany charakter opinii w orzecznictwie sadowym, zgodnie z ktorym opinia sktadu
orzekajacego, jak rowniez stanowisko kolegium izby zajete w wyniku odwotania
od tej opinii, sa jedynie ocena wyspecjalizowanego organu badajacego stan rze-
czy. Nie stanowia one formy wladczej ingerencji w sferg dziatalnosci samorzadu

13 W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnosciq ko-
munalng, Warszawa 1995, s. 84.

14 Zob. szerzej: W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, op. cit., s. 83; T. Dgbowska-Romanowska,
Prawne pojecie nadzoru nad dziatalnoscig komunalng w zakresie spraw budzetowych, ,,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 122; Z. Janku, Charakter prawny opinii wydawanych przez sktady
orzekajgce regionalnych izb obrachunkowych (w nawigzaniu do zakresu stosowania art. 89 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzqdzie terytorialnym), ,,Finanse Komunalne” 1994, nr 2; W. Miemiec,
M. Miemiec, Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnoscig samorzqdu, [w:] Wyzsza
Szkola Administracji Publicznej w Szczecinie 1995-2010. Ksiega Jubileuszowa, red. Z. Ofiarski et
al., Szczecin 2010, s. 117 nn.; J. Mieszkowski, Uprawnienia nadzorcze i kontrolne regionalnych
izb obrachunkowych, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 1-2, s. 59; E. Ruskowski, Finanse lokalne
w Polsce, [w:] Finanse komunalne w wybranych krajach europejskich, red. idem, Biatystok 1997,
s. 177; J.M. Salachna, op. cit., s. 174 nn.
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terytorialnego, a co najwyzej stuza realizacji funkcji kontrolnej r.i.0. i wobec tego
nie przyshuguje na nie skarga do sadu administracyjnego!’.

3. OPINIA REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ O PROJEKCIE
UCHWALY BUDZETOWEJ

Obowiazek sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej nalezy do zarzadu
JST. Projekt ten musi spetnia¢ pewne wymogi materialne i formalne, okreslo-
ne w u.f.p. oraz w uchwale organu stanowiacego JST w sprawie trybu prac nad
projektem uchwaty budzetowej, podj¢tej na podstawie art. 234 u.f.p. Opracowa-
ny projekt uchwaly budzetowej tacznie z jego uzasadnieniem oraz innymi mate-
riatami informacyjnymi, ktdrych rodzaj zostat okre§lony przez organ stanowiacy
w uchwale proceduralnej, organ wykonawczy przedktada organowi stanowigcemu
JST i ri.0o. — celem zaopiniowania, w terminie do dnia 15 listopada roku po-
przedzajacego rok budzetowy. Wydawana w tym wypadku opinia ma charakter
kontroli wstepnej, jako ze ocenie podlega projekt aktu planowania finansowego.
Gtlownym celem tej kontroli jest przeciwdziatanie ewentualnym naruszeniom pra-
wa w uchwale budzetowej, ktore wymagatyby uzycia srodkéw nadzoru.

Przedmiotem opinii jest ocena konstrukcji budzetu oraz inne elementy uchwa-
ly budzetowej okreslone w odpowiednich przepisach u.f.p. (art. 212-215, art. 222
oraz art. 235-237). Wymogi wynikajace z tych przepisOw maja zréznicowany
charakter, niektore z nich sa bowiem obligatoryjne lub wzglednie obligatoryjne,
a inne fakultatywne, z przewaga jednak tych pierwszych. Podstawowym elemen-
tem uchwaty budzetowej jest budzet jako roczny plan dochodéw i wydatkow oraz
przychodoéw i rozchodow JST. Sposob ujecia budzetu w uchwale budzetowej nie
moze by¢ dowolny. Jest on przedmiotem regulacji gtownie przepisow art. 212
ust.1 u.f.p. Uchwata budzetowa okresla taczna kwote dochodéw w ich rozbiciu
na dochody biezace i dochody majatkowe. Zaplanowane w budzecie dochody,
pomimo, ze stanowia tylko prognozg ich wielkos$ci (art. 52 ust. 1 pkt 1 u.f.p.), nie
moga by¢ ksztaltowane w sposdéb dowolny, gdyz mogtoby to zagraza¢ realnos$ci
budzetu, a w konsekwencji rownowadze budzetowej. Prognostyczny charakter
ujetych w budzecie dochodow nie zwalnia organu uchwalajacego budzet od obo-
wiazku realnego szacowania dochodéw i rzetelnego ich planowania. Planowane
kwoty dochodéw z poszczegodlnych zrddet powinny uwzgledniaé realne mozli-
wosci JST, oparte na uzasadnionych przestankach (wskaznikach ekonomicznych)
i obliczeniach!¢. Zasady szczegotowego podziatu dochodow z zastosowaniem kla-

15 Postanowienie NSA z dnia 25 listopada 1994 r. (IIl S.A. 529/94), ,,Wspdlnota” 1995, nr 12;
postanowienie NSA z dnia 5 listopada 1997 r. (Il S.A./1155/97), ,,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 1998, nr 1, poz. 24.

16 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 pazdziernika 2006 r. (sygn. akt I SA/Kr 917/06),
niepubl.
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syfikacji budzetowej okresla natomiast art. 235 ust. 2 i 3 u.f.p. Podziat ten moze
zosta¢ rozbudowany, poniewaz organ stanowiacy JST ma kompetencje do usta-
lenia wigkszej niz ustawowo okreslona szczegdtowosci planu dochodu budzetu
(art. 235 ust. 5 u.f.p.). Podobnie jak w wypadku dochodéw, uchwata budzetowa
okresla taczna kwotg planowanych wydatkéw budzetu JST, z wyodrgbnieniem
wydatkéw biezacych i majatkowych. Wielko$¢ wydatkow i1 ich struktura sa de-
terminowane rodzajem zadan wykonywanych przez dana jednostke, okreslonych
w odrgbnych przepisach. W szczegolnosci wydatki te przeznaczone sa na zadania
wlasne, zadania z zakresu administracji rzadowe;j i inne zadania zlecone ustawami
JST, zadania przejete do realizacji w drodze umowy lub porozumienia, zadania
realizowane wspolnie z innymi JST, pomoc rzeczowa lub finansowa dla innych
JST oraz programy finansowane ze Srodkéw UE oraz innej bezzwrotnej pomocy
zagranicznej. Wyznaczenia w zakresie szczegolowosci planu wydatkow budze-
tu zostaty sformutowane w art. 236 u.f.p. i podobnie jak w wypadku dochodéw
szczegotowose ta moze by¢ zwigkszona przez organ stanowiacy JST.

Zestawienie dochodéw z wydatkami pozwala ustali¢ wynik budzetu oraz
obliguje do wskazania zrodet sfinansowania planowanego deficytu, kiedy zapla-
nowane w budzecie wydatki sa wyzsze od prognozowanych dochodow lub prze-
znaczenia planowanej w budzecie nadwyzki w sytuacji dodatniej roznicy migdzy
dochodami a wydatkami budzetu. Pojecie nadwyzki i deficytu budzetu JST zostato
zdefiniowane w art. 217 ust. 1 u.f.p., dopuszczalne Zzrodta sfinansowania defi-
cytu zostaly za$ wskazane w ust. 2 tego artykutu. Zrédlami tymi sa przychody
pochodzace ze sprzedazy papieréw warto§ciowych wyemitowanych przez JST,
kredytow, pozyczek, prywatyzacji majatku, nadwyzki budzetu z lat ubieglych
oraz tzw. wolnych §rodkow, stanowiacych nadwyzke srodkoéw pienigznych na
rachunku biezacym budzetu, wynikajacych z rozliczen wyemitowanych papie-
row warto§ciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych. W powiazaniu z wyni-
kiem budzetu i koniecznoscia sptaty wczesniej zaciagnigtych dlugoterminowych
zobowiazan finansowych pozostaja przychody i rozchody budzetu. Wprawdzie
ustawodawca mowi o tacznych kwotach planowanych przychodéw i rozchodow
budzetu (art. 212 ust. 1 pkt 41 5), lecz dla przejrzystosci planu regulacja uchwaty
budzetowej w tym zakresie powinna by¢ uzupetniona zestawieniem obejmujacym
poszczegdlne tytuly przychodow i rozchodow oraz przypisane im kwoty. Przycho-
dy i rozchody naleza do tych elementow struktury budzetu, ktérych obowiazek
okreslenia ma charakter wzgledny, gdyz w konkretnym wypadku decyduje o tym
wynik budzetu, a takze fakt wystapienia innych przychodow niz wptywy z zacia-
gnigtych dlugoterminowych zobowiazan finansowych, oraz konieczno$¢ splaty
tego rodzaju zobowiazan w sytuacji braku na ten cel srodkéw w budzecie.

Z przychodami budzetu w formie wpltywow z kredytow i pozyczek dtugotermi-
nowych oraz emisji papierow wartosciowych wykupowanych w latach nast¢pnych
wiaze si¢ obowiazek ustalenia limitéw tych zobowiazan finansowych w uchwale
budzetowej. Obowiazek 6w wystapi w wypadku zaplanowania w budzecie deficy-
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tu 1 wskazania jako zrodta jego sfinansowania, w catosci lub w czesci, przychodow
z kredytow, pozyczek lub emisji papierow wartosciowych (limit zobowigzan na
sfinansowanie planowanego deficytu budzetu) badz zaplanowania rozchodow na
splatg wezesniej zaciagnigtych zobowiazan z tytutu kredytoéw, pozyczek lub emisji
papierow warto§ciowych i wskazania jako zrodta ich sfinansowania, w catosci lub
w czgscl, przychodow z wymienionych tytutow (limit zobowiazan na sptatg weze-
$niej zaciagnigtych zobowiazan) oraz finansowania wystepujacego w ciagu roku
przejsciowego deficytu budzetu przychodami z kredytoéw, pozyczek Iub emisji
papierow wartosciowych (limit zobowiazan na pokrycie wystepujacego w ciagu
roku przejsciowego deficytu budzetu). Uchwata budzetowa zatem moze w ogole
nie okresla¢ limitu zobowiazan, jezeli wskazane wyzej wypadki nie bgda miaty
miejsca, moze ustala¢ go dla wszystkich zobowiazan badz tylko dla niektorych
sposrod nichl?,

Poza tym uchwala budzetowa powinna (moze) okresli¢: 1) kwote wydat-
kéw przypadajacych do sptaty w danym roku budzetowym, zgodnie z zawar-
ta umowa, z tytutlu porgczen i gwarancji, jezeli zostaly one udzielone przez
JST; 2) szczegbdlne zasady wykonywania budzetu JST w roku budzetowym,
wynikajace z odrgbnych ustaw, ktore dotycza celowego powigzania dochodow
z okres$lonych zrodel z wydatkami na finansowanie §cisle okreslonych zadan,
z czego wyptywa obowiazek zaplanowania w budzecie wydatkéw w wysokosci
co najmniej prognozowanych dochodow ze zrddet, z ktorych dochody na pod-
stawie odrebnych ustaw maja by¢ przeznaczone na finansowanie wskazanych
w tych ustawach zadan; 3) uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy, jesli srodki dla tej jednost-
ki w ogole zostaty zaplanowane w budzecie: 4) inne postanowienia, ktorych
obowiazek zamieszczenia w uchwale budzetowej wynika z postanowien orga-
nu stanowiacego JST, jak np. ustalenie na podstawie odpowiednich przepiséw
ustaw ustrojowych maksymalnej kwoty, do ktorej zarzad moze udziela¢ pozy-
czek oraz porgczen i gwarancji w roku budzetowym, ustalenie tacznej kwoty
poreczen i gwarancji, ktory to wymog okresla przepis art. 94 ust. 1 u.f.p., czy
upowaznienie dla zarzadu do lokowania wolnych srodkow budzetowych na
rachunkach w innych bankach niz bank prowadzacy obstuge bankowa budzetu
danej JST badZz w formie depozytu u Ministra Finanséw (art. 264 ust. 3). Tego
rodzaju postanowienia sprzyjaja uelastycznieniu wykonywania budzetu, po-
dobnie jak mozliwo$¢ upowaznienia przez organ stanowiacy JST w uchwale
budzetowej zarzadu do zaciagania, zarowno krotko, jak i dtugoterminowych
kredytow i pozyczek oraz emitowania papierow wartosciowych, a takze doko-
nywania okreslonych zmian w budzecie (art. 212 ust. 2 u.f.p.).

17-Zob. M. Paczocha, Glosa do wyroku WSA z dnia 12 czerwca 2007 r. (I SA/Rz 400/07),
,,Finanse Komunalne” 2007, nr 10.
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Wydajac opinig, sktad orzekajacy musi przede wszystkim zbada¢:

1) czy w projekcie budzetu zostaly ujgte wszystkie zrodta dochodow i wy-
datki niezbedne do wykonania zadan obowiazkowych JST i przedsigwzigé za-
mieszczonych w zataczniku do w.p.f. oraz czy ich planowanie zostato oparte na
realnych przestankach;

2) prawidlowo$¢ okreslenia wyniku budzetu wraz ze sposobem przeznacze-
nia nadwyzki, jesli wynik budzetu jest dodatni albo wskazaniem planowanych
zrodet sfinansowania deficytu, jesli wynik budzetu jest ujemny;

3) zrédta oraz prawidtowos¢ kwot przychodéw i rozchodow budzetu;

4) prawidlowos$¢ okreslenia limitow zobowiazan na finansowanie przejscio-
wego lub planowanego deficytu budzetowego oraz ewentualnie na sptate wcze-
$niej zaciagnigtych dlugoterminowych zobowiazan finansowych;

5) wszelkie postanowienia projektu uchwaly budzetowej zwiazane z wyko-
nywaniem budzetu, w tym ewentualne upowaznienie dla zarzadu JST do zaciaga-
nia zobowiazan finansowych w ramach ustalonych limitéw oraz do dokonywania
zmian w budzecie;

6) czy uzasadnienie do projektu uchwatly budzetowej spelnia wymogi okre-
Slone przez organ stanowiacy (art. 234 u.f.p.) i pozostaje w korelacji z trescia
uchwaly oraz czy projektowi towarzysza materialy informacyjne, do ktorych
przedtozenia organ stanowiacy zobowiazal zarzad w uchwale proceduralnej, pod-
jetej na podstawie art. 234 u.f.p.

Projekt uchwaty budzetowej jest takze oceniany pod katem formalnym i ra-
chunkowym oraz wedtug stopnia poprawnosci stosowanej klasyfikacji budzeto-
wej. Prawidtowa ocena projektu budzetu wymaga rowniez skonfrontowania jego
parametréow z odpowiednimi parametrami budzetowymi, okreslonymi w w.p.f.,
oraz prognoza kwoty dtugu w sytuacji koniecznos$ci sptaty dtugu badz planowania
zaciagnigcia w roku budzetowym nowych dlugoterminowych zobowiazan finan-
sowych.

Opini¢ o projekcie uchwaty budzetowej zgodnie z art. 238 ust. 3 u.f.p. za-
rzad jest obowigzany przedstawi¢ — przed uchwaleniem budzetu — organowi
stanowigcemu JST. Powinno to zatem nastapi¢ najpdzniej na tej samej sesji, na
ktorej przyjmowana jest uchwala budzetowa. W razie opinii negatywnej zarzad
jest zobligowany ponadto do przedstawienia radzie (sejmikowi) odpowiedzi na
zawarte w niej zarzuty (art. 21 ust. 1 u.r.i.o.). Wydanie przez izbg negatywnej
opinii nie wstrzymuje jednak procedury uchwalania budzetu i przyjecia uchwaty
budzetowej w wersji zaopiniowanej negatywnie. Przepisy ustaw nie obliguja ani
zarzadu, ani organu stanowiacego JST do uwzglednienia uwag zawartych w opi-
nii, jednak fakt, Ze r.i.o. bedzie badata w trybie nadzoru uchwate budzetowa po jej
przyjeciu przez organ stanowiacy, sprawia, ze uwagi te sa zazwyczaj uwzglednia-
ne. Dotyczy to zwlaszcza naruszen prawa tego rodzaju, ktérych nieusunigcie moze
by¢ podstawa wszczecia postgpowania nadzorczego zmierzajacego do stwierdze-
nia niewaznosci uchwaty budzetowej w calosci lub w czesci.
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Od opinii sktadu orzekajacego r.i.0. o projekcie uchwaty budzetowej przystu-
guje zarzadowi prawo odwotania do kolegium izby w terminie 14 dni od dorecze-
nia opinii. Do rozpatrzenia odwotania od tego rodzaju opinii ustawodawca wyzna-
czyl r.i.o rébwniez czternastodniowy termin od daty jego wniesienia (art. 20 ust. 2
u.r.i.0.). Wyznaczenie terminu rozpatrzenia odwotania, jak tez jego stosunkowo
krotki okres nalezy taczy¢ z czasowymi rygorami narzuconymi przez procedurg
uchwalania budzetu. Opinia r.i.0. o projekcie uchwaty budzetowej, w przeciwien-
stwie do niektorych innych opinii wydawanych na podstawie u.f.p., nie podlega
publikacji na zasadach okre§lonych w art. 246 ust. 2 tej ustawy.

4. OPINIA W SPRAWIE MOZLIWOSCI SFINANSOWANIA DEFICYTU
BUDZETOWEGO

Opinie w sprawie mozliwosci sfinansowania deficytu budzetowego sa wy-
dawane na podstawie art. 246 ust. 1 i 3 u.f.p. Zgodnie z wola ustawodawcy izba
najpierw opiniuje mozliwos¢ sfinansowania deficytu JST wynikajacego z przedto-
zonego projektu uchwaty budzetowej, a nastgpnie powtarza t¢ sama czynnos$¢ po
przyjeciu uchwatly budzetowej. Na tle regulacji art. 246 ust. 3 u.f.p. rodzi si¢ pyta-
nie, czy takze zmiana wysokosci deficytu budzetu, wynikajaca ze zmiany uchwa-
ly budzetowej dokonanej w trakcie roku budzetowego, obliguje r.i.0 do wydania
stosownej opinii. Pytanie to jest o tyle zasadne, o ile kazda zmiana uchwaty budze-
towej jest badana przez izb¢ w ramach nadzoru i brak mozliwosci sfinansowania
przyjetego deficytu budzetowego jest przestanka do stwierdzenia niewaznosci ta-
kiej zmiany. A zatem zgodnos$¢ dziatania z prawem w tym obszarze zostaje zabez-
pieczona. Opinie o0 mozliwosci sfinansowania deficytu budzetowego, wydawane
w trakcie roku budzetowego w sytuacji gdy deficyt ten wzrasta, moga odgrywac
jedynie role informacyjna wobec spotecznosci lokalnej z uwagi na to, ze podlegaja
one publikacji. Nie umniejszajac znaczenia kontroli spotecznej, nalezy zauwazy¢,
ze wszelkie opinie r.i.0. o aktach stanowiacych podstawe gospodarki finansowej
JST sa formulowane na etapie opracowania odpowiednich projektow i ewentu-
alnie po ich przyjeciu. Odpowiedz pozytywna na postawione pytanie nalezato-
by wiaza¢ z obowiazkiem opiniowania rowniez kazdorazowej zmiany prognozy
kwoty dtugu, spowodowanej wzrostem deficytu budzetowego finansowanego ze
zrodet o charakterze zwrotnym. Dziatanie takie nie wydaje si¢ uzasadnione, dla-
tego opiniowanie deficytu budzetowego powinno ograniczy¢ si¢ tylko do etapu
przyjecia uchwaty budzetowej na dany rok.

Warto rowniez zauwazy¢, ze opinia o mozliwosci sfinansowania deficytu bu-
dzetowego jest powigzana z dwiema innymi opiniami wydawanymi przez r.i.o.:
opinig o projekcie uchwaty budzetowej oraz opinia w sprawie prawidlowosci
planowanej kwoty dtugu JST, wynikajacej z planowanych i zaciagnigtych zobo-
wiazan, wydawanej na podstawie przyjetej przez organ stanowiacy wieloletniej
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prognozy finansowe;j i uchwaty budzetowej (art. 230 ust. 4 u.f.p.). Obie te opinie
opieraja si¢ w cze$ci rowniez na ocenie zrodet finansowania deficytu budzetowego
i ich wptywu na ksztaltowanie si¢ dtugu JST — w kazdym wypadku stwierdze-
nia przez r.i.o. istotnego naruszenia prawa w zakresie prawidlowosci wskazania
zrodet sfinansowania deficytu budzetowego badz przekroczenia dopuszczalnego
poziomu zadtuzenia JST bgda one miaty negatywny charakter wywotujacy okre-
slone skutki dla gospodarki finansowej JST.

W wydanej opinii sktad orzekajacy powinien oceni¢ mozliwos¢ sfinansowa-
nia deficytu budzetowego okreslonego w budzecie JST, odnoszac si¢ zwlaszcza do
wskazanych Zrodet pokrycia deficytu i do ich powiazania z prognoza kwoty dtugu
danej jednostki. Ocena ta ma charakter formalny, r.i.0. nie ma bowiem podstaw
do stosowania kryteriow ekonomicznych przy formulowaniu swojego stanowiska.
Wydajac opinig, sktad orzekajacy powinien w szczegdlnosci ustalic:

1) czy wskazane zrddta sfinansowania deficytu mieszcza si¢ w kategorii zro-
det przychodow okreslonych w art. 217 ust. 2 u.f.p. oraz czy okreslone wielkosci
kwot nadwyzki budzetowe;j i tzw. wolnych srodkow, ktorymi deficyt ma zostac po-
kryty, znajduja potwierdzenie w odpowiednich dokumentach (np. sprawozdaniach
Rb i bilansie), w wypadku za$ finansowania deficytu przychodami o charakterze
zwrotnym — czy mieszcza sa one w przewidzianych w uchwale budzetowej limi-
tach zobowiazan dtuznych!s;

2) czy zrodta pokrycia deficytu budzetowego i wynikajace z nich kwoty sa
skorelowane z planami przychodow i rozchodow ujgtymi w uchwale budzetowej
oraz w uchwale w sprawie w.p.f.;

3) czy zwrotne zrodta finansowania deficytu zostaly objete prognoza kwoty
dhugu JST i czy nie doszto do przekroczenia dopuszczalnego poziomu zadtuze-
nia JST w catym okresie objetym prognoza, wyznaczonego przez odpowiednie
wskaznikil®.

Opinie w sprawie mozliwosci sfinansowania deficytu budzetowego sa publi-
kowane przez JST w terminie 7 dni od dnia otrzymania od r.i.0. na zasadach okre-

18 Timity zobowiazah okre$lone w uchwale budzetowej moga by¢ wyzsze od kwot przychodow
zwrotnych przeznaczonych na pokrycie deficytu, albowiem dlugoterminowe zobowiazania finan-
sowe moga stuzy¢ rowniez finansowaniu tzw. potrzeb pozyczkowych JST, czyli sptacie wczesniej
zaciagnigtych zobowiazan z tytutu emisji papierow wartosciowych oraz zaciagnigtych pozyczek
i kredytow.

19 Do 2013 r. obowiazuja dwa wskazniki zadtuZenia, o ktérych mowa w art. 169 i art. 170
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z p6ézn zm.).
Pierwszy z nich dotyczy relacji przypadajacych w danym roku budzetowym sptat rat kapitatowych
dlugu wraz z kosztami jego obstugi do planowanych w tym roku dochodéw budzetu, a jego po-
ziom maksymalny wynosi 15%, drugi — tacznej kwoty dtugu na koniec roku budzetowego, ktora
nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodow ogdtem danej j.s.t. w tym roku budzetowym.
Poczawszy od 2014 r., bedzie obowiazywat indywidualny wskaznik dopuszczalnego poziomu zadtu-
zenia, wyznaczony przez zdolno$¢ danej JST do splaty zobowiazan finansowych dtugoterminowych
wraz z kosztami ich obshugi, ustalony wedtug regut okreslonych w art. 243 u.f.p. z 2009 r.
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slonych w ustawie o dostgpie do informacji publicznej?’. Miejscem ich publikacji
jest zatem Biuletyn Informacji Publiczne;.

5. OPINIE ZWIAZANE Z KONTROLA WYKONANIA BUDZETU
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Tryb kontroli wykonania budzetu JST reguluja gtéwnie przepisy ustawy o fi-
nansach publicznych (art. 265—art. 271), ale takze przepisy ustaw ustrojowych
oraz ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. Udziat r.i.0. w tym procesie
zaznacza si¢ w formie opiniowania informacji i sprawozdania z wykonania bu-
dzetu oraz wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium dla zarzadu JST
1 uchwaty organu stanowiacego o nieudzieleniu absolutorium organowi wyko-
nawczemu.

5.1. OPINIA W SPRAWIE INFORMACIJI O PRZEBIEGU WYKONANIA BUDZETU
ZA PIERWSZE POLROCZE

Zgodnie z art. 13 pkt 4 do zadan r.i.o. nalezy opiniowanie informacji o prze-
biegu wykonania budzetu za pierwsze péirocze, ktora to informacja powinna by¢
przedstawiona przez zarzad organowi stanowiagcemu JST oraz izbie w terminie do
dnia 31 sierpnia. Zakres i forme tej informacji oraz dwoch pozostatych, o ktorych
mowa w art. 266 ust. 1 pkt 1 1 2 u.f.p., okresla organ stanowiacy JST. Nie jest to
jedyny dokument, jaki zarzad jest zobligowany przedlozy¢ w tym samym czasie
obu organom. Jak wynika z regulacji art. 266 ust. 1 u.f.p., zarzad przekazuje row-
niez informacje¢ o ksztattowaniu si¢ w.p.f. oraz informacj¢ o przebiegu wykonania
planéw finansowych za pierwsze potrocze, okreslonych w art. 265 u.f.p. samorza-
dowych 0s6b prawnych. Z faktu przekazania tych dokumentéw nie mozna jednak
wywodzi¢ obowiazku r.i.o. do ich opiniowania. Przepisy u.f.p. nie odnosza si¢
w ogoble do kwestii opiniowania przez r.i.o. informacji dotyczacych gospodarki
finansowej JST za pierwsze potrocze. Podstawa do dziatania izb w tym obszarze
moga wigc by¢ wylacznie przepisy u.r.i.o., z ktérych jednoznacznie wynika, ze
kompetencje r.i.0. odnosza si¢ tylko do opiniowania informacji o przebiegu wyko-
nania budzetu za pierwsze potrocze. Informacje o ksztattowaniu w.p.f. oraz o re-
alizacji planow finansowych samorzadowych os6b prawnych moga by¢ natomiast
pomocniczo wykorzystane przy formulowaniu stanowiska o przebiegu wykonania
budzetu. Do sporzadzenia opinii stuza takze inne dokumenty bedace w posiadaniu
r.i.o., a zwlaszcza przekazywane izbom przez JST kwartalne sprawozdania budze-
towe (Rb) dotyczace wykonania budzetu, ktére sa kontrolowane przez izby pod
katem formalnym i rachunkowym.

20 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. (Dz.U. Nr 112, poz. 1198 z p6ézn. zm.).
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Wydanie opinii powinno by¢ poprzedzone sprawdzeniem, czy informacja
o przebiegu wykonania budzetu w przedstawionym ksztalcie spetnia wymogi co
do jej zakresu i formy, okreslone przez organ stanowiacy w odpowiedniej uchwale.

Sktad orzekajacy, opiniujac informacje o przebiegu wykonania budzetu, kon-
frontuje zawarte w niej dane pod wzgledem ich zgodnosci z danymi wynikajacymi
z uchwaty budzetowej, przy uwzglednieniu wszystkich dokonanych w niej zmian,
oraz z wielko$ciami kwot ujetymi w sprawozdaniach budzetowych. W ten sposob
dokonuje oceny rzetelnosci informacji oraz przedstawionego w niej przebiegu wy-
konania budzetu. Zwraca ponadto uwage na ewentualne przekroczenia wydatkow,
wydatki zwiazane z nieterminowa realizacja zobowiazan czy tez niemieszczace
si¢ w sferze dziatalnosci danej JST. Wazna kwestia jest takze odniesienie si¢ do
poziomu zobowiazan wymagalnych, rzeczywistej kwoty dlugu oraz poziomu za-
dhuzenia JST.

Analiza przebiegu wykonania budzetu w pierwszym poélroczu pozwala na
uchwycenie pewnych niekorzystnych tendencji i zagrozen dla gospodarki finan-
sowej JST, ktorych efektem w przysztosci moze by¢ tez naruszenie prawa. Jedno-
czesnie jest jeszcze odpowiednio duzo czasu, aby moc skutecznie przeciwdziataé
stwierdzonym zaktéceniom. Dlatego w opinii sktad orzekajacy powinien wskazaé
réwniez na zagrozenia dla gospodarki finansowej JST wynikajace z tych zaklocen
i budzace watpliwosci tendencje zwiazane z wykonywaniem budzetu w pierw-
szym potroczu.

5.2. OPINIA O SPRAWOZDANIU Z WYKONANIA BUDZETU WRAZ Z INFORMACJA
O STANIE MIENIA JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Obowiazek opiniowania przez r.i.0. sprawozdania rocznego z wykonania bu-
dzetu wynika z art. 13 pkt 5 u.r.i.o. W zwiazku z uchwaleniem nowej u.f.p. z 2009
r. tre$¢ pkt 5 art. 13 zmienila si¢ przez rozszerzenie przedmiotu tego obowiazku
o informacje o stanie mienia JST, ktora obecnie jest przedstawiana przez zarzad or-
ganowi stanowiacemu tacznie ze sprawozdaniem rocznym. Nowe brzmienie tego
przepisu jest nastgpstwem regulacji przyjetej w art. 267 ust. 1 u.f.p. Ustawodaw-
ca, okreslajac zadania r.i.0. zwigzane z jej udzialem w opiniowaniu sprawozdania
rocznego 1 towarzyszacych temu sprawozdaniu dokumentdéw, nie zachowuje jed-
nak spojnosci przyjetych regulacji prawnych w u.f.p i w u.r.i.o. Przepis art. 267 ust.
3 u.f.p. obliguje zarzad do przedstawienia r.i.0. wylacznie sprawozdania rocznego
z wykonania budzetu w sytuacji, kiedy jednoczesnie na podstawie art. 13 pkt 5 w.r.i.o.
przedmiotem opinii jest to sprawozdanie wraz z informacjg o stanie mienia JST.
Oznacza to, iz warunkiem wypelnienia tego zadania przez r.i.0. jest jednoczesne
dostarczenie owej informacji. Obowiazek przedstawiania r.i.0. przez zarzad j.s.t.
facznie ze sprawozdaniem rocznym takze informacji o stanie mienia j.s.t. wynika
zatem posrednio z regulacji art. 13 pkt 5 u.r.i.0. Poza tym przepis ten stanowi, ze
dodatkowym dokumentem — oprécz informacji o stanie mienia JST — towarzy-
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szacym sprawozdaniu rocznemu przy wydawaniu opinii przez r.i.0., sa objasnie-
nia. Powstaje pytanie, czego te objasnienia maja dotyczy¢: czy sprawozdania z wy-
konania budzetu, czy informacji o stanie mienia? W jednym i drugim wypadku jest
watpliwe, aby dokumenty te musiaty by¢ uzupetniane dodatkowo objasnieniami
— nie moga one bowiem si¢ ogranicza¢ w swej tresci do prezentacji tylko wiel-
kosci liczbowych, jak ma to miejsce w przypadku sprawozdan statystycznych, ale
powinny zawiera¢ jednocze$nie omowienie (objasnienie) przestanek, ktore miaty
wplyw na ksztattowanie si¢ poziomu tych wielkosci, na konieczno$¢ dokonywania
zmian w planie wydatkow czy stopien zaawansowania realizacji programow wie-
loletnich. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze przepisy art. 267 u.f.p. nie przewiduja obo-
wiazku sporzadzania objasnien do zadnego z tych dokumentéw. Nieuzasadnione
tez zréznicowanie regulacji dotyczy braku obowiazku przekazania r.i.o. sprawoz-
dan rocznych z wykonania planéw finansowych samorzadowych osob prawnych
w sytuacji, gdy obowiazek ten obejmuje informacje o przebiegu wykonania tych
planéw za pierwsze potrocze (art. 266 ust. 1 pkt 3 u.f.p.).

Przedmiot i szczegdtowo$¢ rocznego sprawozdania z wykonania budzetu
okreslaja przepisy art. 267 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 oraz art. 269 u.f.p. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze w wypadku sprawozdania rocznego, odmiennie niz w stosunku
do informacji potrocznych, u.f.p. nie zawiera delegacji do okreslenia jego zakre-
su i formy. Przepisy u.f.p. reguluja tez zawartos¢ informacji o stanie mienia JST,
okreslajac poszczegodlne jej elementy (art. 267 ust. pkt 3 u.f.p.). Sprawozdanie jest
przedstawiane przez zarzad organowi stanowiacemu JST oraz r.i.o. w terminie do
dnia 31 marca roku nastgpujacego po roku budzetowym. Opinia o rocznym spra-
wozdaniu z wykonania budzetu jest jednym z dokumentow, z ktérymi komisja rewi-
zyjna musi zapoznac¢ si¢ przed sformutowaniem wniosku w sprawie absolutorium
(art. 270 ust. 2 u.f.p.). Wydanie opinii powinno by¢ poprzedzone sprawdzeniem
okreslajacym, czy sprawozdanie roczne z wykonania budzetu oraz informacja o sta-
nie mienia JST w przedstawionym ksztalcie spetniaja wymogi okre§lone w u.f.p.
Podobnie jak w wypadku opiniowania informacji o przebiegu wykonania budzetu
za pierwsze potrocze, sktad orzekajacy, dokonujac oceny sprawozdania (formalnej
oceny wykonania budzetu), opiera si¢ nie tylko na analizie danych w nim zawar-
tych, ale konfrontuje je jednocze$nie z danymi wynikajacymi z uchwaty budzeto-
wej w jej ostatecznej wersji (po uwzglednieniu wszystkich zmian) oraz sprawozdan
budzetowych (Rb). Informacja o stanie mienia JST pozwala ponadto na weryfikacj¢
danych ze sprawozdania dotyczacych gospodarki mieniem (dochodéw, wydatkow)
i pordwnanie ich z odpowiednimi kwotami zamieszczonymi w informacji. Sktad
orzekajacy powinien odnies¢ si¢ do wykonania dochodéw i wydatkow oraz przy-
chodow i rozchod6éw budzetu, ze szczegdlnym zwrdceniem uwagi na ewentualne
przekroczenie planu wydatkow, poziom zobowiazan wymagalnych oraz obciazenie
budzetu zaptata odsetek i kar za nieterminowe regulowanie zobowiazan, wielkos¢
dhugu na koniec roku i wskazniki zadtuzenia.
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Opinia negatywna o sprawozdaniu z wykonania budzetu, cho¢ niewiazaca,
powoduje okre$lone konsekwencje (art. 21 ust. 2 1 3 u.r.i.0.). O wydaniu takiej
opinii prezes r.i.0. ma obowiagzek poinformowa¢ wlasciwego wojewodg i Ministra
Finansow. Zarzad jest natomiast zobligowany do odpowiedzi na zawarte w opinii
zarzuty i do przedstawienia jej organowi stanowiacemu JST nie pozniej niz przed
rozpatrzeniem absolutorium.

5.3. OPINIA O WNIOSKU KOMISJI REWIZYJNEJ W SPRAWIE ABSOLUTORIUM

Szczegoblna rola w procedurze zatwierdzenia wykonania budzetu JST w ra-
mach instytucji absolutorium przypada komisji rewizyjnej rady gminy, rady po-
wiatu oraz sejmiku wojewodztwa. Opiniowanie wykonania budzetu i wystgpowa-
nie do organu stanowiacego z wnioskiem w sprawie udzielenia lub nieudzielania
absolutorium zarzadowi JST jest jednym z najwazniejszych, okreslonych usta-
wowo, zadan komisji rewizyjnej. Opinia komisji rewizyjnej, aczkolwiek ma-
jaca podstawowe znaczenie dla oceny wykonania budzetu, nie stanowi jedyne;j
podstawy sformutowania wniosku w sprawie absolutorium. Komisja rewizyjna
musi poza tym wzigé pod uwage wiele innych dokumentow, ktorych obowiazek
uwzglednienia wynika z przepisoéw prawa. W §wietle regulacji art. 270 ust. 2 u.f.p
obecnie rozszerzy si¢ katalog takich dokumentow. Dotychczas komisja rewizyj-
na, poza sformutowaniem opinii, rozpatrywata sprawozdanie z wykonania bu-
dzetu zaopiniowane przez r.i.0. Aktualnie wniosek w sprawie absolutorium musi
oprze¢ dodatkowo na rozpatrzeniu sprawozdania finansowego (bilansu budzetu)
1 ewentualnie opinii z jego badania wydanej przez biegtego rewidenta, jezeli taki
obowiazek ciazyt na JST, oraz informacji o stanie mienia jednostki. Rozszerze-
nie katalogu badanych dokumentow, ktoére maja zwiazek z wykonaniem budzetu,
stwarza szersza ptaszczyzng weryfikacji rzetelnosci danych i poglebienia oceny
wykonania budzetu.

Przepisy ustaw ustrojowych (art. 18a ust. 3 u.s.g., art.16 ust. 3 u.s.p., art. 30
ust. 3 u.s.w.) okreslaja role komisji rewizyjnej w procesie oceny zrealizowanego
w roku poprzednim budzetu JST jako wiodaca. Komisja opiniuje wykonanie bu-
dzetu JST — co nalezy podkres$li¢ — a nie sprawozdanie z wykonania budzetu
przedstawione przez organ wykonawczy, ktore jest tylko jednym z dokumentow
analizowanych przed sformutowaniem wniosku w sprawie absolutorium. Oce-
na wykonania budzetu powinna by¢ mozliwie szeroka i odnosi¢ si¢ do wszel-
kich jego aspektow, a zwlaszcza realizacji dochodéw 1 wydatkow, przychodow
i rozchodéw, wyniku budzetu, przestrzegania zgodnosci dokonywanych zmian
w planie dochodéw i wydatkow z przepisami prawa oraz upowaznieniami udzie-
lonymi przez organ stanowiacy, dysponowania rezerwami budzetowymi, prze-
strzegania zasad gospodarki finansowej obowiazujacych w toku wykonywania
budzetu, zaciagania zobowiazan?!. Ocena ta powinna uwzglednia¢, oprocz kry-

21 Por. J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, op. cit., s. 308; M. Paczocha, op. cit., s. 253.
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terium legalnosci, takze kryterium rzetelnosci, celowos$ci i gospodarnosci oraz
odnosi¢ sig do przestrzegania dyscypliny budzetowej. Opinia komisji rewizyj-
nej o wykonaniu budzetu stanowi jednocze$nie uzasadnienie wniosku w spra-
wie absolutorium. Tres¢ wniosku musi by¢ zgodna z poczynionymi ustalenia-
mi. Stanowisko komisji rewizyjnej powinno by¢ wigc jednoznaczne i zawierac
stwierdzenie, ze wykonanie budzetu opiniuje pozytywnie, negatywnie albo tez
pozytywnie z okreslonymi uwagami (zastrzezeniami). Sformutowanie wnio-
sku nalezy do wytacznej kompetencji komisji rewizyjnej?2. Komisja rewizyjna
przedstawia organowi stanowiacemu jednostki samorzadu terytorialnego wnio-
sek w sprawie absolutorium dla zarzadu w terminie do dnia 15 czerwca roku
nastgpujacego po roku budzetowym.

Obowiazek opiniowania przez r.i.0. wniosku komisji rewizyjnej w sprawie
absolutorium wynika z odpowiednich przepiséw ustaw ustrojowych (art. 18a
ust. 3 u.s.g., art. 16 ust. 3 u.s.p. i art. 30 ust. 3 u.s.w.) oraz art. art. 13 pkt 8 usta-
wy o r.i.0. Wniosek komisji rewizyjnej organu stanowiacego JST, przestany
do r.i.o0. celem zaopiniowania, musi zawiera¢ uzasadnienie, z ktorego bedzie
wynikaé, ze jego tres¢ jest rezultatem dokonanej oceny wykonania budze-
tu, opartej nie tylko na rozpatrzeniu sprawozdania rocznego, ale rGwniez na
analizie sprawozdania finansowego i informacji o stanie mienia JST, oraz ze
ma umocowanie w odpowiedniej opinii sformutowanej przez komisje, ktora
powinna by¢ dotaczona do wniosku. Poza tym r.i.0. przy ocenie wniosku ko-
misji powinna rowniez uwzgledni¢ wczesniej wydana opini¢ o sprawozdaniu
zarzadu z wykonania budzetu. A zatem r.i.o., wydajac opinig, musi odnies¢
si¢ do merytorycznej podstawy wniosku, czyli ustali¢, czy jego tres¢ pokry-
wa si¢ z rodzajem opinii o wykonaniu budzetu. Poza tym sktad orzekajacy
bada, czy zostala dochowana formalnoprawna strona postawienia wniosku,
tzn. czy dokonaly tego osoby uprawnione (aktualny sktad komisji rewizyjnej
okreslony w uchwale organu stanowiacego JST) i z zachowaniem wymaganej
wigkszosci gtosow.

Opinia r.i.o. o0 wniosku komisji rewizyjnej nie ma charakteru wiazacego dla
organu stanowiacego JST. Organ ten powinien mie¢ jednak na wzgledzie, iz po-
chodzi ona od podmiotu wyspecjalizowanego, sprawujacego kontrole i nadzor na
dzialalno$cia finansowa JST i wobec tego nalezy ja postrzegaé jako obiektywne
stanowisko w opiniowanej sprawie, oparte na duzej wiedzy merytorycznej i do-
$wiadczeniu. Izba w tym wypadku jest obowiazana do wydania opinii w terminie
14 dni od dnia otrzymania wniosku (art. 19 ust. 3 u.r.i.0.). Wyznaczenie takiego
terminu wiaze si¢ z do$¢ napigtym harmonogramem prac nad rozstrzygnigciem
absolutorium dla zarzadu JST.

22 Zob. wyrok NSA z dnia 7 listopada 1996 . (1 SA/Po 1091/96), ,,Finanse Komunalne” 1997,
nr 2; wyrok NSA z dnia 3 listopada 2000 r. (IIT S.A. 1765/00), OwSS 2001, nr 1, poz. 32.
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5.4. OPINIA W SPRAWIE UCHWALY ORGANU STANOWIACEGO O NIEUDZIELANIU
ABSOLUTORIUM ZARZADOWI JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Podjecie uchwaly w sprawie absolutorium powinno nastgpi¢ nie pozniej niz
dnia 30 czerwca roku nastgpujacego po roku budzetowym (art. 271 ut. 1 u.f.p.).
Znaczne wydhuzenie tego terminu w stosunku do poprzednio okreslonego na gruncie
u.fp. 22005 r. jest zwigzane gtownie z terminem przekazania sprawozdania finanso-
wego przez zarzad organowi stanowigcemu JST, ustalonym do dnia 31 maja. Organ
stanowiacy jest zobligowany do oparcia swoich rozstrzygnig¢ na okreslonych prze-
stankach materialnoprawnych i z zachowaniem okreslonego trybu. Wprawdzie or-
gan ten nie jest zwigzany stanowiskiem komisji rewizyjnej w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia zarzadowi JST absolutorium, niemniej jednak wzbogaca ono znacz-
nie obraz i dostarcza niezbgdnej wiedzy o wykonaniu budzetu. Przed podjgciem
uchwaly w sprawie absolutorium organ stanowiacy musi rozpatrzy¢ i zatwierdzi¢
sprawozdanie finansowe JST wraz z sprawozdaniem z wykonania budzetu (art. 270
ust. 4 u.f.p.). Zatwierdzenie tych sprawozdan oznacza co najmniej potwierdzenie ich
rzetelnosci i zgodno$ci z prawem, nie obliguje natomiast do udzielenia zarzadowi
JST absolutorium, chyba Ze potwierdzaja one pelna zgodnos¢ budzetu wykonanego
z budzetem uchwalonym. Nie moze natomiast zosta¢ udzielone absolutorium w sy-
tuacji, gdy organ stanowiacy odmowit zatwierdzenia sprawozdania z wykonania
budzetu. Poza tym zgodnie z art. 271 ust. 1 u.f.p. przed podjeciem decyzji w sprawie
absolutorium powinien zapozna¢ si¢ z trescia tych wszystkich dokumentow, kto-
rych rozpatrzenie jest podstawa sformutowania przez komisj¢ rewizyjna wniosku
w sprawie absolutorium, a wigc nie tylko ze sprawozdaniem z wykonania budzetu
JST i sprawozdaniem finansowym, ale tez z informacja o stanie mienia jednostki
oraz z opiniami bieglego rewidenta z badania sprawozdania finansowego i r.i.o.
o sprawozdaniu z wykonania budzetu wraz z informacja o stanie mienia. Kluczowe
znaczenie dla aktu absolutoryjnego ma zapoznanie si¢ ze stanowiskiem komisji re-
wizyjnej, wyrazonym w opinii o wykonaniu budzetu, ktora stata si¢ podstawa sfor-
mutowania wniosku w sprawie absolutorium. Przepis art. 271 ust. 1 ustawy nie wy-
mienia natomiast opinii r.i.0. 0 wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium
wsrod dokumentdw, wzgledem ktorych wymagane jest zapoznanie si¢ z ich trescia
przez organ stanowiacy. Obowiazek taki wynika jednak wprost z art. 28a ust. 1 u.s.g.
Przepiséw o odpowiedniej tresci nie ma wprawdzie w u.s.p. i w u.s.w., majac jednak
na uwadze rangg opinii r.i.0. i zasady prakseologii, nalezy ten obowiazek rozszerzy¢
takze na opinie sktadow orzekajacych o wnioskach komisji rewizyjnej powiatu i wo-
jewodztwa samorzadowego — brakuje bowiem merytorycznego uzasadnienia do
pozbawienia organu stanowiacego mozliwosci zapoznania si¢ z opinia o wniosku,
ktory jest przedmiotem gltosowania w sprawie absolutorium.

Ze wzgledu na sformalizowany tryb postgpowania dotyczacy absolutorium,
ktorego nalezy przestrzegac??, wniosek w sprawie absolutorium poddany pod glo-

23 Zob. wyrok NSA z dnia 28 wrze$nia 2005 r. (IIl SA/Wa 2371/05); uchwata sktadu siedmiu
sedziow NSA z dnia 17 lutego 2007 r. (FPS 8/96), ONSA 1997, nr 2, poz. 52.
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sowanie radnych musi by¢ zgodny z treScia wniosku komisji rewizyjnej?*. Nie
zmienia tego wymogu tres¢ art. 271 ust. 1 u.f.p., w ktorym wsrod dokumentow,
z jakimi organ stanowiacy ma obowiazek zapozna¢ si¢ przed podjeciem uchwaty
w sprawie absolutorium dla zarzadu, wymienia si¢ stanowisko komisji rewizyjne;.
Zgodnie 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 bowiem wykonanie budzetu i wystepuje z wnioskiem w spra-
wie udzielenia lub nieudzielenia zarzadowi absolutorium. Organ stanowiacy ma
zatem obowiazek rozpatrzenia wniosku (zajaé stanowisko), ktory zostat do niego
skierowany. Nie oznacza to jednak, Zze komisja rewizyjna moze narzuci¢ organo-
wi stanowigcemu tres¢ uchwaty, jaka ma on podjaé. Wniosek komisji rewizyjnej
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi ma walor niewia-
zacej organ stanowiacy propozycji w sprawie absolutorium. O ostatecznej tresci
podjetej uchwaty decyduje wynik glosowania nad postawionym wnioskiem?2>,

Uchwatly w sprawie absolutorium zapadaja bezwzgledna wigkszo$cia glosow
ustawowego sktadu organu stanowiacego (art. 28a ust. 2 u.s.g., art. 30 ust. lau.s.p.
oraz art. 34 ust. 1a u.s.w.).

Sktad orzekajacy, wydajac opinig, powinien w pierwszej kolejnosci zbadac,
czy akt absolutoryjny zostal poprzedzony zatwierdzeniem przez organ stanowia-
cy sprawozdania finansowego JST wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu
oraz czy organ ten zapoznal si¢ z opinia komisji rewizyjnej o wykonaniu budzetu
i z wszystkimi innymi dokumentami, o ktorych mowa w art. 271 ust. 1 u.f.p. Kwe-
stig istotng jest rowniez ustalenie faktycznego przedmiotu oceny zarzadu, ktorym
powinno by¢ jedynie wykonanie budzetu. Jak dowodzi praktyka, nierzadko insty-
tucje absolutorium probuje si¢ wykorzysta¢ do odwotania zarzadu z innych przy-
czyn niz z powodu nieprawidtowego wykonania budzetu. Dokumentem, ktory
umozliwia sktadowi orzekajacemu dokonanie oceny w tym wzgledzie, jest proto-
kot z przebiegu sesji absolutoryjnej. Badajac przedtozong uchwale, izba sprawdza
takze formalnoprawna strong jej podjecia odnosnie do zachowania kworum i wy-
maganej wickszosci glosow oraz ustala, czy tres¢ uchwaty znajduje potwierdzenie
w wynikach gltosowania.

Termin, okres$lony dla sktadu orzekajacego do wydania opinii w sprawie
uchwaty organu stanowiacego JST o nieudzielaniu absolutorium organowi wy-
konawczemu, zostat uregulowany tylko w odniesieniu do uchwaty rady gminy.
Zgodnie z przepisem art. 19 ust. 3 u.r.i.o. termin ten wynosi 14 dni. Brak okresle-
nia takiego terminu dla tego typu uchwal rad powiatdéw i sejmikoéw wojewodztw
jest niewatpliwym niedopatrzeniem ustawodawcy. Majac jednak na wzgledzie
okreslone w przepisach ustaw ustrojowych wymogi dotyczace trybu odwotania
w tych JST zarzadu z powodu nieudzielenia absolutorium, nalezy zauwazy¢, ze

24 Zob. wyrok z dnia 6 pazdziernika 2006 r. WSA (III SA/Wa 2504/06), LEX nr 276789; wyrok
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.

25 Zob. wyrok z dnia 2 lipca 2008 r. NSA (I GSK 225/08), LEX nr 490091.
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tylko respektowanie czternastodniowego terminu pozwoli na dotrzymanie wyzna-
czonej procedury. Zgodnie bowiem z regulacja art. 30 ust. 2 u.s.p. oraz art. 34
ust. 2 1 3 u.s.w. organ stanowiacy rozpoznaje spraw¢ odwolania zarzadu na sesji
zwolanej nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od dnia podjecia uchwaly w sprawie
nieudzielania zarzadowi absolutorium, po zapoznaniu si¢ m.in. z opinia r.i.0. o tej
uchwale. Oznacza to, ze odwotanie zarzadu moze nastapi¢ w terminie krotszym
niz trzydziestodniowy termin do wydania przez r.i.0. ewentualnego rozstrzygnig-
cia nadzorczego w stosunku do uchwaty w sprawie absolutorium. A zatem opinia
sktadu orzekajacego w sprawie uchwaly o nieudzieleniu absolutorium stanowi
w takiej sytuacji potwierdzenie zgodnosci owego aktu z prawnie okreslonymi wy-
mogami, co z kolei ma bezposrednie znaczenie dla waznosci uchwaty w sprawie
odwotania zarzadu JST.

PODSUMOWANIE

Opinie wydawane w procedurze uchwalania oraz kontroli wykonania budze-
tu JST sa jedna z form wykonywania funkcji kontrolnej przez r.i.o w stosunku
do samorzadu terytorialnego. Mozna wskaza¢ na pewne charakterystyczne cechy
kontroli sprawowanej w tej formie:

— przedmiot opinii dotyczy spraw okreslonych ustawami i jest powiazany
z kolejnymi fazami oraz procesami dotyczacymi prowadzenia gospodarki finanso-
wej przez JST na podstawie uchwaty budzetowej (opiniowaniu podlegaja: projekt
uchwaty budzetowej, mozliwo$¢ sfinansowania — najpierw planowanego, a na-
stepnie uchwalonego deficytu JST, informacja o przebiegu wykonania budzetu za
pierwsze potrocze, sprawozdanie z wykonania budzetu, wniosek komisji rewizyj-
nej w sprawie absolutorium oraz uchwata organu stanowiacego JST o nieudziele-
niu absolutorium zarzadowi JST);

— opinie wydawane sa cyklicznie w powiazaniu z kolejnymi etapami proce-
dury budzetowej oraz kontroli wykonania budzetu i z tego wzgledu mozna je trak-
towac jako rodzaj kontroli o charakterze ciaglym, wykonywanej w okreslonych
odcinkach czasowych, co znacznie zwigksza jej skutecznos¢;

— opinie odnosza si¢ gtdéwnie do okreslonych dziatan organow JST, poprze-
dzajacych podjecie ostatecznych rozstrzygnig¢ (stanowia kontrole uprzednia)
i stad wynika ich duze znaczenie dla tworzenia zgodnych z prawem podstaw
prowadzenia gospodarki finansowej oraz jej kontroli, uprzednia kontrola stwarza
bowiem mozliwo$¢ zapobiegania wykonaniu czynno$ci niezgodnych z prawem;

— opinie wydawane sa przez sktady orzekajace r.i.0. z urzedu na podstawie
odpowiednich dokumentow podlegajacych kontroli, ktoérych obowiazek przekaza-
nia do r.i.o. wynika z przepiséw u.f.p. oraz ustaw ustrojowych;

— dokumenty podlegajace opiniowaniu oceniane sa w oparciu o kryterium
legalnosci, na ktorym opiera si¢ wszelka dzialalno$¢ r.i.o. wobec JST, przy

Przeglad Prawa i Administracji 93, 2013
© for this edition by CNS



ROLA REGIONALNYCH I1ZB OBRACHUNKOWYCH 71

czym uwzgledniane sg wymogi wynikajace nie tylko z przepisow powszech-
nie obowigzujacych, ale rowniez z aktow o charakterze wewnetrznym, takich
jak uchwala organu stanowigcego JST w sprawie trybu prac nad projektem
uchwaty budzetowej (art. 234 u.f.p.) oraz uchwata w sprawie zakresu i formy
informacji o przebiegu wykonania budzetu JST za pierwsze potrocze (art. 266
ust. 2 u.f.p.);

— opinie nie sg wigzace dla ich adresatow, co nie oznacza, ze nie wywotuja
one zadnych konsekwencji w sferze funkcjonowania JST i dlatego podlegaja kon-
troli przez kolegium izby w ramach wewngtrznej procedury odwotawczej;

— wydanie opinii nie stanowi warunku rozstrzygnigcia konkretnej sprawy,
a jej brak mozna jedynie rozpatrywa¢ w plaszczyznie niedochowania procedury
tego rozstrzygnigcia i oceni¢, w jakim stopniu ta okoliczno$¢ miata wptyw na jego
ostateczny wynik;

— ranga i znaczenie opinii przejawia si¢ przede wszystkim w tym, ze pocho-
dza one od organow zewngtrznych wyspecjalizowanych w kontroli finansowej
JST, majacych odpowiednie materiaty zrédlowe i wiedz¢ merytoryczng, co stwa-
rza gwarancje obiektywnej i rzetelnej oceny opiniowanej sprawy;

— opinie petnig funkcje pomocniczg wobec dziatan organow JST podejmo-
wanych w zakresie ich kompetencji i tym samym przyczyniaja si¢ do zgodnosci
tych dziatan z obowigzujacym prawem.

THE ROLE OF REGIONAL ACCOUNTING CHAMBERS
IN THE PROCEDURE OF PASSING THE BUDGET
OF LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS
AND SUPERVISION OF ITS IMPLEMENTATION

Summary

Regional accounting chambers as bodies of supervision and control of local self-government’s
financial management perform their tasks according to the principles stipulated by the binding legal
regulations. Their participation in the procedure of passing the budget and supervision of its imple-
mentation consists in issuing opinions, which constitute the core of the chambers’ control activity.
The opinions concern the following: the draft of the budget bill, financing budget deficit, infor-
mation on the implementation of the budget in the first half year, the auditing committee’s motion
concerning the vote of approval and the resolution of the decision-making body withdrawing the
approval for the self-government unit’s board. Opinions concerning consecutive stages of budget
procedure and the supervision of implementation of the budget are issued periodically and as such
they constitute a type of continuous supervision executed at certain intervals, which considerably
increases its efficiency. The fact that the issued opinions mainly concern certain types of activity of
local self-government bodies preceding the moment of passing final resolutions (thus constituting
ex-ante control) increases their significance in creating the lawful basis for financial management
and its supervision. Ex-ante control prevents undertaking unlawful activity, which is decisive for its
greater effectiveness.
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