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1. Wprowadzenie

Specyfika sektora finansow publicznych wyraza si¢ w braku mechanizmoéow
W sposob automatyczny stymulujacych efektywnos¢ gromadzenia i rozdysponowa-
nia zasobow pienieznych. Celem instytucji tworzacych ten sektor nie jest bowiem
osigganie zyskow, bezposrednich korzysci finansowych, z reguty tez nie w ich
gestii lezy zdobywanie §rodkow na finansowanie swojej dziatalno$ci. Taka sytu-
acja nierzadko prowadzi do marnotrawstwa i tak ograniczonych zasobow pieniadza
publicznego. Warunkiem koniecznym do prawidlowego funkcjonowania sektora
finanséw publicznych jest m.in. sprawnie dzialajaca kontrola pozyskiwania i wydat-
kowania §rodkow przez jednostki sektora finansow publicznych, w tym takze jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Z pewnoscia nie powinna by¢ ona postrzegana
jako ograniczenie ich kompetencji, a tym samym samodzielnosci finansowe;.

2. Pojecie i istota kontroli finansow publicznych

W literaturze przedmiotu kontrola okreslana jest jako zespot czynnosci obej-
mujgcych cztery nastepujgce etapy':

I L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, Zarys teorii kontroli finansowej [w:] Kontrola finan-
sowa w sektorze publicznym, red. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, PTE, War-
szawa 2000, s. 16.
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1) ustalanie stanu obowiazujgcego (wyznaczen),

2) ustalanie stanu rzeczywistego (wykonan),

3) porownywanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodno$ci
lub niezgodnosci (konfrontacja),

4) wyjasnianie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci miedzy
wykonaniami a wyznaczeniami.

Wyznaczenia wskazuja, jaka powinna by¢ dziatalnos¢, definiujac stan poza-
dany, ktorego osiagniecie uznawane jest za konieczne. Wérdd wielu form wyzna-
czen mozna wymieni¢ m.in. normy prawne, dyrektywy polityczne czy zasady
dziatania racjonalnego pod wzgledem ekonomicznym. Wyznaczenia mogg
pochodzi¢ zaréwno z zewnatrz, od jednostek nadrzednych, albo tez sa genero-
wane wewnatrz jednostek podejmujacych dziatalnosc.

Wykonania oddajg stan faktyczny, mogacy stanowi¢ catkowitg lub czeSciowa
realizacj¢ wyznaczen badz catkowitg lub czgsciowa niezgodno$¢ z tymi wyzna-
czeniami. W dziatalno$ci ksztattowanej przez wyznaczenia wystepuje dazenie
do osiggniecia zgodnosci miedzy wyznaczeniami a wykonaniami, z wykorzysta-
niem réznorodnych $rodkéw i metod.

Konfrontacja polega na poréwnaniu dwoch szeregéw ustalonych zjawisk i sta-
néw, tj. powigzanych ze sobg wyznaczen i wykonan. Poréwnywanie stanu fak-
tycznego ze stanem wymaganym wigze si¢ ze stworzeniem mechanizméw dzia-
fania umozliwiajacych wykonywanie zadan zgodne z obowigzujacymi przepisami
prawa. W mechanizmy te muszg by¢ wbudowane odpowiednie $rodki kontroli,
ktore beda sygnalizowaty dziatania odbiegajace od normy i wskazywaty metody
postepowania w takich sytuacjach?.

Wyjasnienie przyczyn niezgodnosci, jak tez zgodnosci wykonan z wyznacze-
niami stanowi najbardziej skomplikowany element kontroli. Do realizacji tego
etapu konieczna jest znajomos¢ ustalonych wezesniej stanow i zjawisk rzeczywi-
stych oraz obowigzujgcych w ich zakresie wyznaczen?’.

Z procesem kontroli wigza si¢ roOwniez czynnos$ci obejmujace planowanie
i przygotowanie, ktorych celem jest ustalenie gdzie, kiedy, w jakim zakresie
i w jaki sposob kontrola bedzie przeprowadzana, oraz czynnosci pokontrolne,
zmierzajace do odpowiedniego opracowania wynikow i przekazania ich do dal-
szego wykorzystania.

Szczegdlnym rodzajem kontroli, wyodregbnionym ze wzgledu na jej przed-
miot, jest kontrola finansowa. Jest ona skoncentrowana na akumulacji i rozdziale

2 M. Komornicka, Kontrola finansowa i audyt wewnetrzny w samorzqdowych jednostkach
sektora finansow publicznych [w:] Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego,
red. W. Miemiec, Unimex, Wroctaw 2006, s. 290.

3 L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, op. cit., s. 17-18.
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kapitatu i $rodkow finansowych niezbgdnych do prawidtowego funkcjonowania
organizacji oraz jej rozwoju®.

W Glosariuszu terminow dotyczqcych audytu i kontroli w administracji
publicznej, opublikowanym przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli, pojecie kontroli
finansowej definiowane jest w dwojaki sposob’. W ujeciu funkcjonalnym ozna-
cza jeden z rodzajow kontroli, przeprowadzanej przez kontrolera zewngtrznego
w celu wyrazenia opinii na temat zgodnosci sprawozdan finansowych kontrolo-
wanej jednostki z okreslonymi wymogami. W znaczeniu zarzadczym kontrola
finansowa to nadany i przyjety system zarzadzania, na ktory sktadajg si¢ proce-
dury, instrukcje, zasady 1 mechanizmy, dotyczacy procesow finansowych.

Do okreslenia kontroli w obszarze zjawisk i1 procesow w sferze finansoéw
publicznych uzywa si¢ terminow ,,kontrola finansowa w sektorze publicznym”
lub ,,kontrola finanséw publicznych”. Kontrola finansowa ma bowiem szerszy
zakres: stuzy badaniu prawidlowos$ci gospodarki finanséw zaréwno sektora
publicznego, jak i niepublicznego. Istotg zas kontroli finanséw publicznych jest
badanie prawidlowos$ci gromadzenia i rozdysponowania pienigdza publicznego.

3. Zasady kontroli finansow publicznych

Skutecznos¢ kontroli finansow publicznych uzalezniona jest od zasad, wedtug
ktorych jest ona przeprowadzana. Formutujac je, nalezy zawsze mie¢ na uwa-
dze, ze kontrola jest narzedziem pracy, a nie jej efektem; srodkiem, a nie celem
samym w sobie. Zasady kontroli finanséw publicznych mozna podzieli¢ na dwie
grupy, wyodrebniajac reguty dotyczace procedur oraz odnoszace si¢ do organiza-
cji. Zasady proceduralne stawiajg przed kontrolg wymogi’:

1) legalnosci postepowania,

2) zachowania prawdy obiektywne;j,

3) réwnosci stron postgpowania kontrolnego,

4) dowodzenia ustalen kontroli,

5) planowania, programowania, koordynowania,

4 B. Filipiak, Kontrola a audyt w jednostkach samorzqdu terytorialnego — przestanki i ogra-
niczenia [w:] Finanse publiczne wobec procesow globalizacji, red. L. Pawtowicz, R. Wierzba,
Wydawnictwo Gdanskiej Akademii Bankowej, Gdansk 2003, s. 95.

5 Glosariusz terminéw dotyczgcych audytu i kontroli w administracji publicznej, NIK, War-
szawa 2005, s. 34.

¢ E. Ruskowski, Pojecia, klasyfikacje, zasady kontroli finansowej [w:] Finanse publiczne
i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Oficyna Wolters Kluwer Business, War-
szawa 2008, s. 762 i nast.

7 Ibidem, s. 766.
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6) precyzyjnosci,

7) czasowej bliskosci w stosunku do dziatalnosci kontrolowane;j,

8) gwarantowania odpowiednio szerokiego zakresu uprawnien podmiotom
kontrolujgcym,

9) wspotpracy z jednostkami kontrolowanymi,

10) utrwalenia w formie pisemne;j,

11) niezwlocznego przekazania do dalszego wykorzystania.

Naczelng zasadg kontroli, warunkujaca petna realizacje¢ pozostatych zasad,
jest bez watpienia legalnos¢ postgpowania, przez ktéra nalezy rozumie¢ dziatanie
prawne o podstawie i formach uregulowanych przepisami prawa.

Zgodnie z zasada prawdy obiektywnej wyniki kontroli powinny odzwiercie-
dla¢ rzeczywisty przebieg i charakter zjawisk i zdarzen bedacych przedmiotem
kontroli. Zasada ta stawia przed kontrolujacym wymog dotarcia do wszystkich
dostepnych zrodel, rzetelnego zbadania faktow, prawidlowego udokumentowa-
nia stwierdzonych nieprawidtowosci i uwzglednienia wszelkich okolicznos$ci
sprawy.

Istotng zasadg jest rowniez zasada kontradyktoryjnosci, zgodnie z ktorg pod-
miot kontrolujacy i kontrolowany maja rowne uprawnienia do przedstawiania
dowodow i ich obrony. Obie strony powinny dazy¢ do przedstawienia faktow
i potwierdzajacych je dowoddéw w celu dotarcia do prawdy. Wyrazem tej zasady
jest podpisanie, przez inspektora kontroli i przedstawiciela jednostki kontrolowa-
nej, protokotu kontroli, oznaczajgce akceptacje dla ustalen w nim zawartych.

Zasada dowodzenia ustalen kontroli wskazuje znaczenie dowoddéw przedsta-
wionych w toku czynnos$ci kontrolnych. Dowodem moze by¢ tylko to, co zostato
stwierdzone w sposob niebudzacy watpliwosci zarowno u strony kontrolujacej,
jak i kontrolowanej®.

Na efektywnos¢ kontroli istotnie wptywa planowanie i programowanie,
pozwalajac optymalizowac koszty jej przebiegu. Opracowany program kontroli
utatwia kontrolerom skupienie si¢ na strategicznych punktach badanej dziatal-
nosci i przeciwdziata nadmiernym utrudnieniom dla kontrolowanej jednostki.
Z kolei koordynowanie kontroli stuzy niedopuszczeniu do nadmiaru dziatan kon-
trolnych oraz ich dublowania ze strony réznych organow.

Zasada precyzyjnosci polega na prawidlowym ujeciu wyznaczen i wykonan.
Jest to niezwykle wazne, poniewaz kazdy btad deprecjonuje wage oraz autorytet
proceséw kontrolnych. Zamiast niwelowac rozbieznosci miedzy planami a sta-
nem faktycznym oraz skutki tych roznic, konserwuje on je i pozwala na ich dal-
sze rzutowanie na funkcjonowanie jednostki.

8 M. Stencel, A. Szypitko, Dziatalnosé kontrolna Regionalnej Izby Obrachunkowej [w:] X lat
dziatalnosci R1O. Wybrane aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego. Doswiadczenia
i perspektywy, red. B. Nitschke, W. Stugocki, RIO, Zielona Gora 2003, s. 66.
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Kontrola powinna by¢ przeprowadzana w jak najkrotszym czasie od zaistnie-
nia kontrolowanej dziatalnosci lub zdarzenia. Umozliwia to korygowanie ewentu-
alnych rozbieznosci migdzy wyznaczeniami a rzeczywisto$cig oraz wyciagniecie
konsekwencji wobec 0s6b odpowiedzialnych. Im dtuzszy jest odstep czasu, tym
trudniejsza i bardziej kosztowna jest likwidacja uchybien.

Zagwarantowanie odpowiednich uprawnien kontrolerom jest warunkiem
sprawnego przeprowadzania kontroli oraz zapewnia jej lepsze efekty. Kontrolerzy
powinni mie¢ prawo m.in. do wgladu do wszystkich pomieszczen, analizowania
wszelkich dokumentow czy zadania wyjasnien.

Wazne jest takze, aby podmioty kontrolujace i kontrolowane $cisle ze sobg
wspotpracowaty. Ulatwia to wykrycie 1 wyjasnienie nieprawidtowosci, niektore
z nich bowiem mogg mie¢ zrodta nieudokumentowane. Odpowiednia wspotpraca
sprzyja rowniez zachowaniu niezbednego obiektywizmu i profesjonalizmu.

Pisemne utrwalenie przebiegu i wnioskow postgpowania kontrolnego jest
konieczne, aby mogly by¢ one wykorzystane przez inne zainteresowane i upraw-
nione podmioty. Protokét oraz sprawozdanie pokontrolne powinny zostaé sporza-
dzone niezwlocznie po zakonczeniu czynnosci kontrolnych, poniewaz stanowig
podstawe do dalszych czynnosci’.

Zasady organizacyjne sg uzupelnieniem zasad proceduralnych i stawiaja
przed kontrola finansoéw publicznych wymogi: niezaleznosci, wykonywania przez
fachowe kadry oraz posiadania przez kontroleréw wtasciwych cech moralnych.
Zasada niezaleznoSci sprzyja zachowaniu obiektywizmu i bezstronnosci kontroli.
Chroni kontrolujacych od prob wywierania na nich wptywu, zaréwno ze strony
podmiotéw kontrolowanych, jak i wszystkich innych, w ktorych interesie lezy
zaburzenie procesu czy znieksztatcenie wynikoéw kontroli. Obiektywnos$¢ i bez-
stronno$¢ oznaczajg kierowanie si¢ podczas czynnosci kontrolnych merytorycz-
nymi kryteriami i przestankami wtasciwymi dla rodzaju, przedmiotu i podmio-
tow kontroli. Brak obiektywizmu dziatan kontrolnych powoduje, ze kontrola nie
przynosi oczekiwanych rezultatow.

Kontrolerom powinna zosta¢ zagwarantowana niezawisto$¢ oraz nieusuwal-
nos¢. Istotnym czynnikiem jest rowniez ustalenie odpowiedniego wysokiego
poziomu plac, ktory zapewni przeciggnigcie do tej profesji kandydatow o naj-
wyzszych kwalifikacjach. Kontrolerzy muszg posiada¢ odpowiednie wyksztatce-
nie, doswiadczenie oraz zdolnoS$ci analityczne, gdyz ,,bez spelnienia wymagania
kompetentnosci i fachowosci, kontrola bedzie zawsze utomna™'®. Réwnie wazne
sg reprezentowane przez nich walory moralne. Kontroler powinien charaktery-

° L. Kurowski, K. Sochacka-Krysiak, op. cit., s. 35-37.

10°J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1999,
s.29-31.
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zowac si¢ uczciwoscia, rzetelnoscig oraz wlasciwym stosunkiem do osob kon-
trolowanych. Jego postawa winna wskazywac, ze podejmowane dziatania lezg
w interesie jednostki kontrolowanej, a nie stuzag wylacznie poszukiwaniu niepra-
widtowosci, wykrywaniu i karaniu winnych.

4. Regionalne izby obrachunkowe jako instytucje
zewnetrznej kontroli finansow publicznych

Kontrola finanséw publicznych obejmuje zaréwno formy wewnetrzne, pode;j-
mowane i realizowane w ramach samej jednostki kontrolowanej, jak i zewnetrzne,
wykonywane przez organy i instytucje spoza struktur jednostek kontrolowa-
nych, stanowigc dla tych organéw i instytucji zadanie podstawowe lub dziatal-
no$¢ dodatkowa. O zewnetrznym charakterze kontroli §wiadczy brak jakichkol-
wiek powigzah w sensie organizacyjnym pomiedzy podmiotem kontrolujagcym
a kontrolowanym!!. Kontrola zewnetrzna finanséw publicznych ma zapewniaé
zachowanie demokratycznego porzadku prawnego oraz wzglednej efektywnosci
gromadzenia i wydatkowania §rodkoéw publicznych. Organy kontrolne sg pozba-
wione uprawnien wykonawczych: ich dziatalnos¢ sprowadza si¢ do stwierdzenia
stanu faktycznego, jednakze bez mozliwos$ci bezposredniej ingerencji w funkcjo-
nowanie kontrolowanej jednostki. Do gtéwnych instytucji kontrolujacych finanse
publiczne naleza w szczeg6lnosci: Najwyzsza Izba Kontroli, urzedy kontroli skar-
bowej oraz regionalne izby obrachunkowe.

Do powstania regionalnych izb obrachunkowych przyczynita si¢ reaktywa-
cja idei samorzadu terytorialnego w Polsce. Wyodrebnienie w ramach sektora
finanséw publicznych podsektora samorzadowego, jak rowniez konstytucyjne
zagwarantowanie jednostkom samorzadu terytorialnego wzglednej niezaleznos$ci
umozliwilo prowadzenie przez organy tych podmiotow samodzielnej gospodarki
finansowej. Autonomia ta bynajmniej nie jest i nie powinna by¢ réwnoznaczna ze
zniesieniem mechanizmow kontrolnych. Czynnosci kontrolne sprzyjaja bowiem
m.in. eliminowaniu dziatan, ktore wykraczaja poza prawnie okre§lone granice
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego'?.

Pierwsze wzmianki dotyczace powotania regionalnych izb obrachunkowych
pojawity si¢ w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym. Insty-

' D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzér w prawie komunalnym, C.H. Beck, Warszawa 2007,
s. 141.

12 E. Salik, Dziatalnos¢ kontrolna regionalnych izb obrachunkowych w zakresie gospodarki
finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 1999—-2005 [w:] Stan i kierunki rozwoju
finansow samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej,
Poznan—Wroctaw 2007, s. 459.
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tucja jednakze nie powstata od razu — przez pierwsze dwa lata po reaktywowaniu
gmin kontrol¢ i nadzor nad ich finansami sprawowat wojewoda za posrednictwem
petnomocnika. Regionalne izby obrachunkowe jako panstwowe organy nadzoru
i kontroli gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego zostaty utworzone
dopiero na mocy przedmiotowej ustawy uchwalonej 7 pazdziernika 1992 r.!3
Cytowana ustawa znalazta umocowanie w art. 171 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, zgodnie z ktorym regionalne izby obrachunkowe sg organami nadzoru
nad dziatalnos$cig jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finanso-
wych'4. Ponadto dziatalno$¢ izb opiera si¢ na ustawie o finansach publicznych'>
oraz ustawach regulujgcych ustrdj samorzadu terytorialnego w Polsce'S.

Regionalne izby obrachunkowe kontroluja gospodarke finansowa, w tym
realizacj¢ zobowigzan podatkowych oraz zamdwienia publiczne, nie tylko jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ale takze ich zwigzkow i stowarzyszen, samo-
rzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb prawnych,
oraz innych podmiotoéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyzna-
wanych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Regionalne izby obra-
chunkowe przeprowadzaja cztery typy kontroli: kontrole kompleksowe, kontrole
problemowe, kontrole dorazne oraz kontrole sprawdzajace.

Kontrole kompleksowe obejmujg wszelkie przygotowania i realizacj¢ opera-
cji finansowych zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem $rodkow
finansowych, ich ewidencja i sprawozdawczoscig. Nie oznacza to jednak, ze kon-
troli zostajg poddane wszystkie wykonane przez kontrolowang jednostke opera-
cje finansowe. Przedmiot kontroli stanowi zazwyczaj reprezentatywna dla danej
populacji proba wybranych operacji'’. Zgodnie z ustawg o regionalnych izbach
obrachunkowych izby maja obowigzek przeprowadzenia kontroli komplekso-
wej w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego co najmniej raz na cztery lata.
Ustawa nie okresla jednak ani czestotliwo$ci, ani przedmiotowego zakresu kon-
troli w stosunku do pozostatych jednostek podlegajacych kontroli izb. Zagad-
nienia objete kontrolg kompleksowa zostaly opracowane i przyjete w formie

13 Art. 1 Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, t.j.
Dz.U. 22001 r., nr 55 poz. 577 z pézn. zm.

4 Dz.U. 21997 r., nr 78, poz. 483 z pozn. zm.

15" Obecnie obowigzujgca ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1241
Z pozn. zm.

16 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tj. Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz.
1591 z pdézn. zm.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. z 2001 r.,
nr 142, poz. 1592 z pdzn. zm.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j.
Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.

17" M. Poniatowski, Dziatalnos¢ kontrolna regionalnych izb obrachunkowych [w:] Regionalne
1zby Obrachunkowe w Polsce w latach 1993—2003, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunko-
wych, Wroctaw 2003, s. 120.
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uchwaty Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych!®. W szczegolnosci
jej zapisy wskazuja na potrzebe takiej kontroli w obszarze: ustalen ogdlno-orga-
nizacyjnych, ksiegowosci i sprawozdawczosci budzetowej, gospodarki pieni¢znej
i rozrachunkow, realizacji dochodow budzetowych, w tym dochodéw z podatkow
i optat lokalnych oraz gospodarowania mieniem, dokonywania wydatkow budze-
towych, stosowania przepiséw o zamowieniach publicznych, gospodarowania
mieniem komunalnym, realizacji zadan z zakresu administracji rzagdowej zleco-
nych i powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego, rozliczenia jednostek
samorzadu terytorialnego z jej jednostkami organizacyjnymi. Ponadto wskazana
uchwata dopuszcza mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu tematyki kontroli o inne
zagadnienia, w przypadku wystapienia ku temu przestanek.

Kontrola kompleksowa jest kontrolg ex post, czyli stanowi podsumowanie
zdarzen przesztych. Jezeli jest przeprowadzana w potowie kadencji organdéw
samorzadu terytorialnego, to pozwala na sprawdzenie i ocen¢ sposobu zarzadza-
nia finansami badanej jednostki, dajac asumpt do eliminacji nieprawidtowosci
i poprawy gospodarowania §rodkami publicznymi; jezeli natomiast dokonywana
jest pod koniec kadencji, to ma walor historyczny, niejednokrotnie wykorzysty-
wany nie tyle merytorycznie, ile politycznie. Jednostki samorzadu terytorialnego,
z uwagi na cykliczno$¢ kontroli kompleksowych, wiedzg, kiedy moga spodzie-
wa¢ sie kolejnych kontroli. Skutkuje to tym, ze w okresie migdzy kontrolami
czesto prowadzg dziatania niekoniecznie zgodne z regulacja prawng czy regutami
racjonalnos$ci, a ich funkcjonowanie ulega poprawie przed terminem zblizajgcej
si¢ kontroli. Do$¢ powszechna jest opinia, ze ,,formuta pojecia kontroli komplek-
sowej — dobrej dla lat 90. XX wieku ulegta wyczerpaniu™. Jednym z powodow
staty si¢ zmiany w sposobie zbierania informacji dotyczacych gospodarki finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego. Informacje czg$ciowo gromadzone
sa w sposob elektroniczny przy wykorzystaniu sprawozdan budzetowych wysy-
tanych do Ministerstwa Finansow, uwzgledniaja nierzadko analizy wskaznikow
dotyczacych stanu gospodarki samorzadowej; stad uzasadnione jest stwierdzenie,
ze kontrola kompleksowa skupia si¢ glownie na weryfikacji przestrzegania przez
organy samorzadowe prawa w zakresie gospodarki finansowe;.

Drugi typ kontroli przeprowadzanych przez regionalne izby obrachunkowe
stanowig kontrole problemowe. Obejmujg one wybrane zagadnienia gospodarki
finansowej oraz zamowien publicznych danego podmiotu. Ten rodzaj kontroli
przeprowadzany jest w przypadku wystapienia potrzeb i istnienia mozliwosci,

18 Uchwata nr 3/2001 Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z dnia 21 marca
2001 r., zastapiona uchwatg nr 2/2011 z dnia 17 marca 2011 r.

19 R.P. Krawczyk, Regionalne izby obrachunkowe — wyspecjalizowany organ nadzoru i kon-
troli gospodarki finansowej samorzqdu terytorialnego [w:] Miejsce i rola RIO i SKO w systemie
samorzqdu terytorialnego, red. J.P. Tarno, RIO, Zielona Gora 2005, s. 87—88.
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po wczesniejszym zapewnieniu czasu i sSrodkow niezbednych do przeprowadze-
nia kontroli. Zakres przedmiotowy kontroli problemowej wynika z posiadanych
przez izby informacji na temat nieprawidlowosci wystepujacych w okreslonych
dziedzinach gospodarki finansowej kontrolowanych podmiotow?’. Ten rodzaj
kontroli przeprowadzany jest z wlasnej inicjatywy izby lub na wniosek jednostek
samorzadu terytorialnego, organdéw administracji rzgdowej, agencji i funduszy
celowych, prokuratury, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Wnioski oby-
wateli dotyczace przeprowadzenia kontroli nie sg wiazace dla regionalnych izb
obrachunkowych, jednakze sygnalizujg problemy, ktdére izba powinna mie¢ na
uwadze, planujac przeprowadzenie kontroli.

Regionalne izby obrachunkowe przeprowadzajg takze wspolne kontrole proble-
mowe, w oparciu o uzgodniony program kontroli, ktory jest realizowany w skali
kraju. Kontrole koordynowane przygotowuje Komisja Koordynacji Kontroli Kra-
jowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych. Koordynatorem kontroli jest
jedna wybrana izba, ktorej zadaniem jest sporzadzenie szczegdtowego raportu,
zawierajgcego opis 1 oceng stanu faktycznego, jak rowniez skale wystepujacych
nieprawidlowosci oraz ich przyczyny. Kontrola wybranego segmentu gospodarki
finansowej przez wszystkie izby umozliwia oceng danego zjawiska w skali catego
kraju. Od 2002 r. wybrane tematy kontroli koordynowanych sa realizowane przez
regionalne izby obrachunkowe wspdlnie z Najwyzsza Izbg Kontroli®!.

W praktyce niekiedy dochodzi do zastgpienia kontroli kompleksowej przez
wiele rodzajoéw kontroli problemowej w wyniku wyczerpania wymaganej tema-
tyki w okresie czteroletnim. Zdania na ten temat sg jednakze podzielone. Za
takim rozwigzaniem przemawia bez watpienia fakt, ze zapewnia ono szybsze
dostarczenie informacji o problemach i nieprawidtowosciach majgcych miejsce
w kontrolowanym podmiocie, co przyczynia si¢ do racjonalizacji gospodarki
finansowej oraz pozwala na opracowanie raportow w obszarach tematéw kontro-
lowanych w skali catego kraju w danym roku budzetowym??. Wyrazane sg takze
poglady, ze jest to postgpowanie niezasadne: inne sg bowiem przestanki prowa-
dzenia kontroli problemowej, a inne — kompleksowej. Poza tym prowadzi ono do
nadmiernych utrudnien w pracy kontrolowanych podmiotéow oraz rodzi nieuza-
sadnione koszty, wymagajac dodatkowych czynnosci: logistyczno-programuja-
cych — na etapie planowania kontroli, koordynacyjnych — na etapie przeprowadza-
nia kontroli, oraz spajajacych — na etapie formutowania wnioskow koncowych.

20 E. Salik, op. cit., s. 461.

2l M. Sola, Jak przygotowaé urzqd gminy do kontroli wewnetrznej i zewnetrznej, Municipium,
Warszawa 2009, s. 185.

22 R.P. Krawczyk, Kontrola zewnetrzna nad samorzqdem terytorialnym [w:] Samorzgdowy

poradnik budzetowy na rok 2004, red. W. Miemiec, B. Cybulski, Municipium, Warszawa 2004,
s. 266-267.
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Kontrole dorazne przeprowadzane sg poza planem kontroli, na podstawie
decyzji prezesa danej izby. Kontrole tego rodzaju podejmowane sg zazwyczaj
w zwigzku z otrzymaniem zewngtrznych sygnatéw o wystgpieniu nieprawidto-
wosci w gospodarce finansowej danego podmiotu. O nieprawidlowosciach moga
informowa¢ m.in. mieszkancy, radni, organy jednostek samorzadowych albo
organy $cigania, postowie, senatorowie, NIK, urzedy skarbowe i kontroli skarbo-
wej. Kontrole dorazne moga by¢ rowniez dokonywane w celu uzyskania informa-
¢ji w zwigzku z prowadzonymi czynno$ciami nadzorczymi izb lub prowadzonym
postepowaniem w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?3.

Tabela 1. Kontrole przeprowadzone w latach 1993-2008

Rodzaje kontroli
Rok Liczba kontroli -
kompleksowe | problemowe dorazne sprawdzajace
1993 1007 305 611 81 10
1994 1634 723 643 150 118
1995 1549 777 549 104 119
1996 1559 776 510 152 121
1997 1442 642 599 136 65
1998 1487 635 593 147 112
1999 1336 789 313 100 134
2000 1546 799 434 213 100
2001 1316 789 263 173 91
2002 1415 838 280 225 72
2003 1392 820 241 250 81
2004 1286 717 293 224 52
2005 1282 788 239 174 81
2006 1328 765 209 251 103
2007 1279 722 299 192 68
2008 1294 763 245 176 110
Razem 22 152 11 648 6321 2748 1437

Zrodto: T. Dobek, Dziatania regionalnych izb obrachunkowych w zakresie oceny komunalnej
gospodarki finansowej, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 1-2, s. 125.

Kontrole sprawdzajace maja za zadanie zbadanie wykonania wystapien pokon-
trolnych wydawanych w wyniku wczesniej przeprowadzonych kontroli. Nieza-
leznie od przeprowadzanych odrebnych kontroli sprawdzajacych inspektorzy

23 B. Filipiak, Miejsce i znaczenie kontroli gospodarki finansowej [w:] 15 lat funkcjonowania
regionalnych izb obrachunkowych, red. J. Malecki, R. Hauser, Z. Janku, Krajowa Rada Regional-
nych Izb Obrachunkowych, Poznan 2007, s. 85.
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weryfikujg realizacje wnioskow pokontrolnych podczas kazdej kolejnej kontroli
kompleksowej.

Dane zamieszczone w tabeli 1 pokazuja wahania liczby kontroli przeprowa-
dzanych corocznie przez regionalne izby obrachunkowe, cho¢ mozna zauwazy¢
0go6lng tendencje spadkowsa. Lacznie w analizowanym okresie 1993-2008 izby
przeprowadzity 22 152 kontrole, z czego najwiecej byto kontroli komplekso-
wych (ponad 52% liczby kontroli ogdtem). Od 1994 r. izby przeprowadzity 6321
kontroli problemowych, co stanowi ponad 28% kontroli ogdétem. W poréwnaniu
z pierwszymi latami istnienia izb liczba kontroli problemowych zmniejszyta si¢
o potowe. Najrzadziej przeprowadzane byty kontrole dorazne i sprawdzajace, sta-
nowily odpowiednio 12,4% oraz 6,5% kontroli ogdtem.

5. Kryteria kontroli przeprowadzanych przez regionalne
izby obrachunkowe

Najtrudniejszym elementem procesu kontroli jest ustalenie miernikoéw oceny
poprawnosci funkcjonowania badanych podmiotow, ktére pozwolityby na budowe
modelu stuzacego do poréwnan stanu faktycznego ze stanem postulowanym. Pra-
widlowe prowadzenie procesu kontroli w znacznym stopniu uzaleznione jest od
wiasciwego okreslenia tych miernikow, czyli kryteridw kontroli, poniewaz sg one
fundamentem catego dalszego postepowania kontrolnego i jego rezultatéw. Kry-
teria pozwalaja wskaza¢ elementy konieczne do zbadania, uprawnienia organu
sprawujacego kontrole oraz wyznaczy¢ praktyczny wymiar samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego w zakresie wydatkowania srodkow publicznych,
dlatego powinny by¢ czytelne i jednoznaczne®*.

Kryteria kontroli, wynikajace z art. 5 ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych, sa zréznicowane w zalezno$ci od tego, czy mamy do czynienia z zada-
niami wlasnymi, czy zadaniami zleconymi. Zréznicowanie kryteriéw akcentuje
niezalezno$¢ samorzadu dotyczacg prowadzenia gospodarki w zakresie zadan
wiasnych?® oraz jest zgodne z Europejskg kartg samorzadu terytorialnego?®. Zada-

24 T. Turek, Regionalna izba obrachunkowa jako organ kontroli nad dziatalnoscig jednostek
samorzqdu terytorialnego w zakresie gospodarki finansowej [w:] System finansow samorzqdu
terytorialnego, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej, Poznan—Wroctaw
2003, s. 217.

25 M. Kasinski i in., Ustawa o Regionalnych Izbach Obrachunkowych z komentarzem oraz
teksty innych aktow prawnych, Municipium, Warszawa 1994, s. 39.

26 Art. 8 ust. 2 Europejskiej karty samorzadu terytorialnego stanowi: ,,Wszelka kontrola admi-
nistracyjna spotecznos$ci lokalnych powinna w zasadzie mie¢ na celu jedynie zapewnienie prze-
strzegania prawa i zasad konstytucyjnych. Kontrola administracyjna moze jednakze obejmowac
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nia wlasne, ktore realizowane sg na podstawie wyodrgbnionych srodkéw finan-
sowych i stuza zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej, kontrolowane sg
wedtug kryterium legalnosci i zgodnos$ci dokumentacji ze stanem faktycznym.
Zadania zlecone traktowane sg jako zadania o charakterze panstwowym i podle-
gaja kontroli wzbogaconej o kryteria gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci?’.

Podstawowym kryterium, nierzadko traktowanym jako swoiste metakryterium
ustanowione dla prowadzenia kontroli, jest zgodnos¢ z prawem, ktdra w znacze-
niu potocznym utozsamiana jest z pojeciem legalnosci. Pozostate kryteria moga
by¢ stosowane tylko w granicach obowigzujacego prawa. Legalno$¢ jest pojeciem
wieloaspektowym. W sensie merytorycznym oznacza podejmowanie decyzji lub
dziatania zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, ale rowniez kontrolowa-
nie prawidlowosci stanowienia przepisow wewnetrznych obowigzujacych w jed-
nostce kontrolowanej i dziatalnos¢ tej jednostki na podstawie tych przepisow.
W rezultacie badania legalnosci gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego organ kontrolny powinien ustali¢, czy dochody i przychody zostaty
uzyskane z zastosowaniem wiasciwej procedury i czy okolicznosci wydatkowania
srodkow finansowych i cele, na ktore zostaty przeznaczone te §rodki, byty zgodne
z procedurg ich wydatkowania okreslong w przepisach prawa.

Drugi, formalny aspekt legalno$ci przejawia si¢ w rzetelnym, czyli prawdzi-
wym dokumentowaniu rzeczywistych zachowan. Powotujac si¢ na tak szerokie
ujecie kryterium zgodnos$ci z prawem, mozna pokusic¢ si¢ o stwierdzenie, ze
zawiera ono w sobie kolejne kryterium kontroli, tj. zgodnosci dokumentacji ze
stanem faktycznym. W tym miejscu mozna si¢ zatem zastanowic¢ na zasadnoscig
umieszczenia w ustawie kryterium zgodnosci dokumentacji ze stanem faktyczny,
podobna watpliwos¢ dotyczy takze kryterium rzetelnosci.

Kryterium rzetelno$ci wymaga ustalenia, czy wszystkie operacje gospodarcze
sg wlasciwie udokumentowane, czy dokumenty bedace podstawa zapisu w ksig-
gach rachunkowych sg opisane w sposob umozliwiajacy identyfikacje zrealizo-
wanego zadania, czy zostalty sprawdzone przed ich zaksiggowaniem przez odpo-
wiednie stuzby oraz czy stosowane w jednostce zasady rachunkowosci zapewniajg
rzetelne, jasne przedstawienie sytuacji majatkowej i finansowej. Nierzadko podkre-
$la si¢, ze uzycie kryterium rzetelnos$ci wydaje si¢ niezbyt trafne, poniewaz doty-
czy ono wlasnie zgodno$ci dokumentacji ze stanem rzeczywistym, o czym mowi
juz wezesniej wymienione kryterium?®, Kryterium rzetelno$ci odnosi sie jednak

kontrole celowosci realizowana przez organ wyzszego szczebla w odniesieniu do zadan, ktorych
wykonanie zostato spotecznosciom lokalnym delegowane”.

27 A. Talik, Skutki kontroli realizowanych przez regionalne izby obrachunkowe (cz. I),
,.Finanse Komunalne” 2005, nr 3, s. 54.

28 1. Sierpowska, A. Talik, Nadzor a kontrola w kontekscie art. 27 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych, ,,Finanse Komunalne” 1999, nr 4, s. 41.
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nie tylko do sposobu generowania dokumentow, ale rowniez ma na wzgledzie
weryfikacje poprawnosci postgpowania pracownikow jednostek samorzadu tery-
torialnego, z uwzglednieniem ich sumiennosci, starannos$ci i terminowosci.

Celowos¢ rozpatrywana jest pod wzgledem realizacji celow; zasadniczym
pytaniem jest, czy kontrolowane dziatanie jest racjonalne, pozyteczne oraz czy
daje spodziewany efekt. Dokonujac kontroli pod wzglgdem celowosci, ocenia si¢
wybor migdzy réznymi mozliwosciami oraz probuje okresli¢ cel, jaki spowo-
dowat dane rozwigzanie. Dazy si¢ rowniez do okreslenia trafnosci wybranego
celu, jak réwniez trafnosci wyboru sposobu jego realizacji. Kryterium celowosci
wyraza oceng stuszno$ci wybranych rozwigzan z punktu widzenia celdéw ogolno-
spotecznych oraz spoteczno-gospodarczych.

Kontrola gospodarki finansowej z uzyciem kryterium gospodarno$ci ma na
wzgledzie okreslenie wzajemnej relacji kosztow i korzysci. Ocena dzialan winna
skupia¢ si¢ na sprawdzeniu, czy zatozone cele zostaty osiggnicte i jakie zrodzito
to koszty. Badanie gospodarnosci ma umozliwi¢ odpowiedz na pytanie, czy dzia-
tania kontrolowanego podmiotu sg oszczedne i gospodarne oraz czy realizacja
postawionych zadan byta mozliwa z wykorzystaniem mniejszych naktadow oso-
bowych i rzeczowych lub w bardziej skuteczny sposob. Gospodarno$¢ moze by¢
bowiem rozumiana w dwdch wariantach. Pierwszy wariant sprowadza si¢ do
maksymalizacji stopnia realizacji celu. Wariant drugi podkresla osigganie celu
lub efektu przy minimalnych naktadach, okresla stopien oszczednosci srodkow.

Regionalne izby obrachunkowe dokonujg rowniez kontroli pod wzgledem
rachunkowym i formalnym kwartalnych sprawozdan z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wnioskow o przyznanie czesci rekom-
pensujacej subwencji ogolnej. Kontrola ta stanowi szczegélny rodzaj kontroli
finansowej, nie opiera si¢ ona na bowiem zasadzie kontroli zgodnos$ci dziatan
z prawem i dokumentacji ze stanem faktycznym, a dotyczy jedynie prawidtowo-
$ci 1 poprawnosci sporzadzania sprawozdan.

6. Podsumowanie

Po 18 latach od powotania do zycia regionalnych izb obrachunkowych mozna
stwierdzi¢, ze pomimo pewnych trudnosci, ktére towarzyszyly ich powstawa-
niu, staty si¢ one integralng czescia instytucjonalnego krajobrazu. Widoczna
jest zmiana w postrzeganiu regionalnych izb obrachunkowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, relacje miedzy nimi nabraty wyraznie partnerskiego
charakteru. Cho¢ dziatania izb od poczatku koncentruja si¢ na realizacji nadzoru
i kontroli, coraz wigkszego znaczenia nabieraja pozostate funkcje: opiniodaw-
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cza 1 instruktazowo-szkoleniowa. Wptywa to na umocnienie wizerunku izb jako
organdéw wspomagajacych samorzady w ich legalnej dziatalnos$ci finansowe;.

Analiza dzialalnosci kontrolnej regionalnych izb obrachunkowych rodzi jed-
nakze pewne watpliwosci, zwlaszcza w odniesieniu do kryteriow przeprowadza-
nych kontroli i mozliwo$ci dokonania na ich podstawie petnej oceny gospodarki
finansowej kontrolowanego podmiotu. Prowadzenie gospodarki finansowej
zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa jest czynnikiem koniecznym, ale
niewystarczajagcym dla skutecznosci i efektywnosci dziatania danego podmiotu.
Niezaprzeczalnie, kontrola finanséw samorzadowych przeprowadzana przez
regionalne izby obrachunkowe jest potrzebna. Nalezy si¢ jednak zastanowic, czy
nie bytoby wskazane zmodyfikowanie kryteriéw kontroli tak, aby na podstawie
jej wynikow mozliwe bylo przygotowanie petnych danych dotyczacych kondycji
finansowej polskiego samorzadu, i ktére moglyby by¢ aktywnie wykorzystywane
w procesach decyzyjnych, zarowno przez organy rzadowe, jak i samorzgdowe.
Przeksztalceniom modelu systemu kontroli finanséw publicznych winno towa-
rzyszy¢ ewoluowanie od znaczacej dominacji kryterium legalno$ci do szerokiego
i powszechnego stosowania kryterium celowosci, gospodarnosci oraz efektyw-
nosci®.
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The Dilemmas of the Efficient Control of Public Finance (The Case
of the Regional Chambers of Audit)

The proper public finance management is conditioned by an efficient system for exercising
control over the acquisition and use of funds by public finance units including territorial
government entities. The problems connected with the effective control of public finance concern
not only its scope, organisation and procedures but, in the first place, the relevant criteria which
comply with regulations in force (legality) and based on the principles of efficiency, effectiveness
and good management practices. The verification process does not infringe upon the financial
autonomy of the controlled entities, but it provides a basis for rationalising public finance
management.
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