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1. Wstep

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce ma silne oparcie konstytucyj-
ne'. Stosowne zapisy w tej zasadniczej ustawie daja jednostkom samorzadowym
podstawy dziatania i samodzielnos$ci. Jednakze wprowadzaja réwnolegle mechani-
zmy kontroli i nadzoru nad dziatalno$cig tych jednostek®. Instrumenty te sg niewat-
pliwie konieczne, bowiem powierzajac samorzadowi terytorialnemu cze$¢ zadan
panstwowych, istotnych z punktu widzenia obywatela, trudno pozostawi¢ to bez
zadnych dziatan kontrolnych czy nadzorczych. Szczegélowe przepisy dotyczace
sprawowania nadzoru nad samorzadem terytorialnym sg zawarte m.in. w tzw. usta-
wach ustrojowych, tj.: w ustawie o samorzadzie gminnym — rozdzial 10, w ustawie
o samorzadzie powiatowym — rozdziat 8, oraz w ustawie o samorzadzie wojewodz-
twa — rozdziat 7.

! Jest to zwigzane z faktem ratyfikowania przez Polske — jako jeden z niewielu krajow Europy
—w catosci Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (DzU 1994, nr 124, poz. 607, ze zm.).

2 Art. 171 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU 1997, nr 78,
poz. 483, ze zm.).

31



32

Zofia Dolewka

Zdaniem B. Dolnickiego, nadzor nad samorzadem terytorialnym jest tg instytu-
cjg prawna, ktora w sposob bezposredni decyduje o rzeczywistym zakresie swobody
dziatania tego samorzadu®. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze system nadzoru i kon-
troli w samorzadzie terytorialnym realizowany jest w dwoch formach:

* nadzoru zewnetrznego, poprzez uprawnione do tego organy wladzy i instytucje
publiczne;

* nadzoru wewngtrznego, przez organy wiadzy samorzadowej, pracownikow na
stanowiskach kierowniczych, wyspecjalizowane komorki organizacyjne urzedu,
inne osoby w ramach swoich uprawnien i kompetenc;ji.

Wewngtrzne czynnos$ci nadzorcze i kontrolne w gospodarce finansowej jednostki
samorzadowej sprawuja zasadniczo dwa podmioty: organ wykonawczy odpowiedzial-
ny za cato$¢ gospodarki finansowej (w tym za wykonywanie obowigzkow w zakresie
kontroli zarzadczej) oraz skarbnik odpowiedzialny za wstepna, biezaca i nastepcza
kontrolg operacji gospodarczych. W wiekszych jednostkach w dziataniach tych bierze
rowniez udzial audytor wewnetrzny sprawujacy nadzor nad systemami zarzadzania i
kontroli*. W praktyce w jednostkach samorzadu terytorialnego zadania nadzoru (obok
samokontroli) obowigzujag wszystkich pracownikoéw, uczestniczacych w systemach
zarzadzania i kontroli bez wzgledu na rodzaj i1 funkcje pelnionego nadzoru?.

Celem artykutu jest proba scharakteryzowania instytucji kontroli i nadzoru w sa-
morzadzie terytorialnym.

2. Nadzor i kontrola w regulacjach prawnych

Polskie ustawodawstwo, mimo wprowadzenia ,,nadzoru” do siatki terminologiczne;j
prawa, nie zdefiniowato w sposob dostatecznie jasny tego pojecia. W literaturze
prawnej mamy do czynienia z r6znymi definicjami. W praktyce stosowana jest wie-
lo$¢ poje¢ w tym zakresie, tj. uzywane sa czesto wyrazy bliskoznaczne, badz za-
miennie — kontrola, nadzor. Sa to pojecia sobie bliskie, jednak zachodza miedzy nimi
istotne roznice®. Nadzor jest pojeciem szerszym niz kontrola. Nadzoér obejmuje za-
wsze dziatania kontrolne, natomiast sprawowanie kontroli nie zawsze, a raczej rzad-
ko taczy si¢ z prawem stosowania srodkéw nadzorczych. W praktyce kontrola ogra-
nicza si¢ do obserwacji i ustalen stanu faktycznego. Kontrola to porownanie stanu
faktycznego ze stanem wymaganym, tj. wyznaczonym przez ramy prawa, hormy
techniczne, ekonomiczne itp. Podstawowa funkcja kontroli jest: sprawdzanie, oce-

3 B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego
w Katowicach, Katowice 1993, s. 140.

4 Zob. B. Filipiak, Kontrola a audyt w jednostkach samorzqdu terytorialnego — przestanki i ogra-
niczenia, [w:] Finanse publiczne wobec procesow globalizacji, Wydawnictwo Gdanskiej Akademii
Bankowej, Gdansk — Jurata 2003, s. 94.

5 P. Sottys, Audyt wewnetrzny w samorzgdach, ,,Gospodarka i Finanse” 2008, nr 37, s. 9.

¢ A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawno-finansowy, Wydawnictwo PWN, Warszawa
1997, s. 215-216.
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nianie i wnioskowanie. W nadzorze mamy mozliwos¢ polaczenia elementéw kon-
troli ze $rodkami nadzoru. Zatem o nadzorze mozemy méwi¢ wtedy, gdy zachodza
podstawy do wydawania polecen czy wigzacych dyrektyw w zakresie zmiany kie-
runkoéw dziatania. Aby organ nadzorujacy mogt wladczo oddziatywac na jednostki
nadzorowane, przepisy prawa musza mu przyznawac takie uprawnienia, ktore nosza
miano $rodkdéw nadzoru.

Nadzor w samorzadzie terytorialnym (gtownie wewnetrzny) powinien wspierac
realizacje celow i zadan stawianych przed poszczegdlnymi jednostkami organiza-
cyjnymi w gminie, powiecie czy w wojewodztwie. Wedlug E. Ochendowskiego,
szczegolnym uprawnieniem wladczym jest prawo kontrolowania i oceniania prawi-
dtowosci dziatan jednostek nadzorowanych’. Nalezy pamigtaé, ze celem nadzoru nie
musi by¢ tylko zapewnienie przestrzegania obowigzujacego prawa, ale takze zagwa-
rantowanie chociazby poprawnosci wykonywania zadan w kontekscie jakos$ci, przy-
jetego zakresu rzeczowego, uwarunkowan technicznych itp. Wystepuja sytuacje,
gdy dany podmiot (jednostka organizacyjna czy samorzadowa) dziala zgodnie z pra-
wem, ale nieskutecznie realizuje przypisane jej zadania publiczne. Wtedy nalezato-
by zastosowa¢ dziatania o charakterze niewtadczym typu: zalecenia, rekomendacje,
wskazowki.

Sprawowanie nadzoru w zakresie realizacji celow, z uwzglednieniem kryterium
skutecznosci 1 efektywnosci, jest bez watpienia trudniejsze niz zastosowanie tylko
kryterium legalnosci. W pewnym sensie narzedziem zapewniajagcym realizacj¢ ce-
16w i zadan przez jednostki samorzadowe moze by¢ sprawnie dzialajaca kontrola
zarzadcza, ktéra powinna zapewni¢ m.in.:

*  zgodno$¢ dziatalnosci z przepisami prawa i wewngtrznymi procedurami,
» skutecznos$¢ i efektywnos$¢ dziatania,

e wiarygodno$¢ sprawozdan finansowych, budzetowych,

* ochron¢ wszystkich zasobow,

* efektywnos$¢ i skuteczno$¢ przepltywu informacji,

* przestrzeganie zasad etycznego postgpowania,

» zarzadzanie ryzykiem®.

Wedhug standardow kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicz-
nych, ogloszonych przez Ministra Finansow’, nadzor nad wykonywaniem zadan na-
lezy prowadzi¢ w celu oszczednej, efektywnej i skutecznej ich realizacji'®.

" E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Wydawnictwo TNOIK, Torun 1999,
s. 235.

8 Art. ust. 2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, poz.
1240, ze zm.).

 Opubl. w Komunikacie nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. (Dz. Urz. Ministra
Finanséw 2009, nr 15, poz. 84).

10 Najwiecej probleméw we wdrazaniu kontroli zarzadczej sprawiaja samorzadom zapewnienie
efektywnego przeptywu informacji oraz monitorowanie realizacji nalozonych na pracownikow zadan
— A. Mazurek, A. Kowalewski, Praktyczne rozwigzania w kontroli zarzqdczej, ,,Gazeta Samorzadu
i Administracji” 2012, nr 23, s. 24.

33



34

Zofia Dolewka

3. Rodzaje nadzoru i kontroli

Jednostki samorzadu terytorialnego majg duza samodzielnos¢ w wykonywaniu swo-
ich zadan wtasnych. Wedtug obowigzujacego prawa mogg to robi¢ za pomoca wila-
snych jednostek organizacyjnych badz z udzialem podmiotow sektora prywatnego
lub sektora spotecznego. Formy i zasady prowadzenia dzialalno$ci przez jednostki
samorzadowe okresla kilka regulacji prawnych!'. Zdaniem E. Wojciechowskiego, za
zorganizowanie procesu zaspokajania okreslonych potrzeb mieszkancoéw odpowia-
da organ wykonawczy jednostek samorzadowych'?. Nalezy podkresli¢, ze w trakcie
kadencji ocena efektow dziatania organu wykonawczego lezy w gestii organu stano-
wigcego danej jednostki samorzadowej (szczegdlnie komisji rewizyjnej). W przy-
padku powiatu i wojewodztwa samorzadowego negatywna ocena, nieudzielenie ab-
solutorium badz utrata zaufania do organu wykonawczego moze zakonczy¢ si¢ jego
odwotaniem'. Z kolei ogdlna ocena w obszarze zaspokajania zbiorowych potrzeb
przez wladze komunalne pozostaje w wytacznej kompetencji cztonkow danej wspol-
noty samorzadowej. Ocena ta jest dokonywana co cztery lata w akcie wyborczym
badz w referendum. Warto doda¢, ze kontrola spoteczna (obywatelska) jest nie-
odzownym sktadnikiem demokracji.

Zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, prezes Rady Ministrow, wojewodowie,
regionalne izby obrachunkowe naleza do organé6w nadzoru nad samorzadem teryto-
rialnym. Mozna powiedzie¢, ze Sejm rowniez sprawuje nadzor nad samorzadem,
poniewaz dysponuje on szczegolnym uprawnieniem nadzorczym, jakim jest mozli-
wos$¢ rozwiagzania — na wniosek prezesa Rady Ministrow, organu stanowigcego jed-
nostki samorzadowej, w przypadku razacego naruszenia Konstytucji lub innych
ustaw przez ten organ wiadzy'*. Trzeba podkresli¢, ze uchwata Sejmu o rozwigzaniu
rady gminy lub powiatu badZ sejmiku wojewodztwa jest ostateczna. Uwzgledniajac
to uprawnienie, mozna stwierdzi¢, ze niektore §rodki nadzoru maja charakter perso-
nalny, gdyz ich zastosowanie nie dotyczy rozstrzygnig¢ organdw samorzadu teryto-
rialnego (w formie uchwat czy zarzadzen) tylko ich samych. Do tej grupy srodkow
niewatpliwie nalezy zaliczy¢:

* wspomniane wczesniej rozwigzanie organu stanowiacego jednostki samorzado-
wej,

* wezwanie wojta przez wojewode do zaprzestania powtarzajgcego si¢ naruszania
prawa,

"W tym m.in.: Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (DzU 2007, nr 9, poz.
43, ze zm.), Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, poz. 1240,
ze zm.), Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (DzU 2010, nr 113, poz. 759,
ze zm.).

12 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, s. 144.

13 Nieudzielenie absolutorium jest rOwnoznaczne z odwotaniem organu wykonawczego w tych
jednostkach samorzadowych.

4 J. Wojnicki, Samorzqd lokalny w Polsce i w Europie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Humani-
stycznej, Pultusk 2003, s. 104.
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° wezwanie organu stanowigcego powiatu lub wojewoddztwa samorzadowego
przez wojewode do zdyscyplinowania — przez zastosowanie niezbednych $rod-
koéw, organu wykonawczego, gdy ten narusza przepisy prawa,

* gdy wezwanie nie przynosi skutku, nastgpuje odwotanie wojta, rozwigzanie or-
ganu wykonawczego powiatu i wojewodztwa przez prezesa Rady Ministrow na
wniosek wojewody'.

W $wietle przepisow rozstrzygnigcie prezesa Rady Ministrow w zakresie odwo-
tania wojta lub rozwigzania organu wykonawczego powiatu, wojewodztwa i ustano-
wienie zarzadu komisarycznego moze by¢ zaskarzone do sagdu administracyjnego.
W razie zastosowania tego srodka nadzoru brane jest pod uwage kryterium zwigzane
z nierokowaniem na szybka poprawe skutecznosci w wykonywaniu zadan publicz-
nych.

Zapisy ustawy o wojewodzie 1 administracji rzagdowej w wojewodztwie stano-
wig, ze pod wzgledem legalno$ci wojewoda jest organem nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego'®. Wojewoda kontroluje takze wykonywanie za-
dan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez jednostki samorzadowe
na podstawie ustaw lub zawartych porozumien, stosujac wowczas jeszcze inne kry-
teria oprocz legalnosci, tj. gospodarno$é i rzetelnosé!”.

Kazdy organ nadzoru nad samorzadem terytorialnym ma przypisane okreslone
kompetencje nadzorcze. Oznacza to, ze organy nadzoru moga ingerowac¢ w dziatal-
no$¢ jednostek samorzadowych tylko wtedy, gdy przepisy prawa im na to pozwalaja.
Trzeba podkresli¢, iz organy nadzoru dziatajg niezaleznie od siebie i samodzielnie.
Przyktadowo zupehie inny zakres nadzoru nad samorzadem terytorialnym zostat
przypisany wojewodom niz regionalnym izbom obrachunkowym. Te ostatnie maja
obowigzek m.in. bada¢ uchwaty i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostki
samorzadowej w sprawach np.: budzetu, jego zmian, wieloletniej prognozy finanso-
wej, podatkow i oplat lokalnych, zaciggania zobowigzan wptywajacych na wielkos¢
dhugu, zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu'®. Wojewodowie rowniez
majg za zadanie badanie niektorych uchwat i zarzadzen podjetych przez organy sa-
morzadowe, ale tylko takich, mocg ktorych ustanawiane sg np. przepisy porzadko-
we'?. Ogranicza to w pewnym stopniu skutecznos$¢ sprawowanego nadzoru, bowiem

15 Art. 96 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 83 ust. 1 i 2 Usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym oraz art. 84 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa.

16 Art. 3 ust. 1 pkt 4 Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzagdowej
w wojewodztwie (DzU 2009, nr 31, poz. 206, ze zm.).

7 Tamze art. 3 ust. 2 oraz S. Katuzny, Kontrola realizacji zadan zleconych samorzgdom, ,,Gazeta
Samorzadu i Administracji” 2012, nr 19, s. 12-14.

18 H. Sochacka-Krysiak (red.), Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, Szkota Gtéwna Han-
dlowa w Warszawie, Warszawa 2003, s. 2007-211.

19 Sytuacja ta nie dotyczy samorzadu wojewodztwa, gdyz wladze tej jednostki nie ustanawiaja
przepiséw porzadkowych.
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pozostawia czg$¢ aktow prawa miejscowego bez badania, czy nie sg one sprzeczne
z prawem krajowym czy migdzynarodowym.

Kontrolg dziatalnosci organow wiadzy samorzadu terytorialnego oraz komunal-
nych 0so6b prawnych i innych jednostek komunalnych (nieposiadajacych osobowo-
$ci prawnej) moze prowadzi¢ rowniez Najwyzsza Izba Kontroli. Uprawnienie kon-
trolne wynika z art. 203 Konstytucji RP. Instytucja ta w swej dziatalnosci kontrolne;j
kieruje si¢ takimi kryteriami, jak: legalnos¢, gospodarno$¢ i rzetelno$¢. Ponadto pe-
wien wazny obszar kontroli w zakresie wykonywania zadan publicznych przez jed-
nostki samorzgdowe jest zapisany w ustawie o finansach publicznych, zobowigzujac
m.in. te podmioty do dokonywania wydatkéw publicznych w sposob celowy
i oszczedny?’. Nadzor i kontrole w tym zakresie sprawuja zarowno instytucje ze-
wnetrzne?!, jak i sluzby wewnetrzne w samorzadzie terytorialnym?®. Kontrole te
przeprowadzane przez wyspecjalizowane, profesjonalne stuzby maja duzy ci¢zar
gatunkowy. Sprawozdania z realizacji zawieraja cenne informacje np. na temat naj-
czegsciej popetnianych btedow, nieprawidtowosci w funkcjonowaniu podmiotow ko-
munalnych czy jednostek samorzadowych.

W ramach wewnetrznego nadzoru sprawowanego w jednostkach samorzadowych
mozna wyrdzni¢ nadzor: formalnoprawny, wiascicielski, finansowy i merytoryczny.
Kazdy z nich jest istotny i wazne, aby byt dokonywany w sposob wlasciwy oraz rze-
telny. Pierwszy z nich polega na zapewnieniu przestrzegania obowigzujacego prawa,
a typowymi narzgdziami nadzoru w tym obszarze sa np.: uchylenie wadliwej decyzji
administracyjnej, stwierdzenie niewaznosci zarzadzenia organu wykonawczego, od-
mowa zatwierdzenia projektu uchwaty. Nadzér wiascicielski polega na mozliwosci
wplywania przez organ nadzorujacy na podmioty gospodarcze (spotki komunalne),
bedace wilasnoscig jednostki samorzadowej. Do typowych narzgdzi tego nadzoru na-
lezy zaliczy¢ m.in.: delegowanie reprezentantow jednostki samorzadowej do rad nad-
zorczych, wyrazanie zgody na podjecie dziatan zwigzanych z nabyciem, zbyciem,
wydzierzawieniem lub uzyczeniem czesci majatku. Z kolei nadzor finansowy shuzy
weryfikacji prawidlowos$ci gospodarowania finansami publicznymi. Powinien on by¢
sprawowany przez wszystkich dysponentow srodkow budzetowych. Narzedzia tego
nadzoru to przede wszystkim kontrola dokonywania kazdego wydatku, planowanie
budzetowe, ocena sprawozdan finansowych i1 budzetowych, blokowanie planowa-
nych wydatkow, jak tez dokonywanie przeniesien okreslonych wydatkow.

Ostatni z wymienionych nadzorow — merytoryczny, powinien zapewni¢ zgod-
no$¢ dziatan z zasadami, normami obowigzujacymi w danej dziedzinie. Rzetelnos¢
i kompetencja sprawowania tego nadzoru sg bardzo wazne, gdyz rzutuje on na za-
pewnienie odpowiedniej (zaplanowanego poziomu) jako$ci §wiadczonych ushug,

20 Art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych...

21 NIK, regionalne izby obrachunkowe, urz¢dy skarbowe itd.

22 P. Laskowski, Kontrola i nadzér nad dziatalnosciq finansowq jednostek samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicz-
nej we Wroctawiu nr 1083, Wroctaw 2005, s. 536-537.
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realizowanych zadan®. W praktyce de facto nadzor merytoryczny odpowiednio
sprawowany przesadza o tym, czy Srodki publiczne sg marnotrawione czy nie. Moz-
na bowiem zrealizowa¢ zadanie, ponies¢ okreslone naktady finansowe, ale nie osig-
gna¢ zaplanowanych efektow w postaci skonkretyzowanych miernikow lub wskaz-
nikéw na danym zadaniu.

Mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze jednym z podstawowych narzedzi nadzoru
sg kontrola i audyt?. Ich zadaniem jest nie tylko wykrywanie nieprawidlowosci, ale
tez zapobieganie im i usprawnianie dziatania kontrolowanego podmiotu. Analizujac
plany kontroli w jednostkach samorzadowych®, wyraznie mozna zauwazy¢, ze naj-
czgéciej dotyczg one gospodarki finansowej, zamowien publicznych, wykorzysty-
wania dotacji itp., rzadziej za$ zarzadzania kadrami, efektywnosci dziatania spotek
komunalnych czy zagospodarowania wypracowanego przez te podmioty zysku itd.
Z danych NIK wynika, ze z siedmiu kontrolowanych miast tylko dwa (Warszawa
i Szczecin) dysponowaty czytelnymi zasadami prowadzenia nadzoru wiascicielskie-
go nad spotkami komunalnymi?. Miasta te poprzez zarzadzenie prezydenta ustano-
wity: cele nadzoru wiascicielskiego, sposob jego prowadzenia, nadzor ekonomicz-
no-finansowy oraz formalny, zasady organizacji zgromadzenia wspolnikow oraz
rady nadzorczej i zarzadu®’. Pozostate miasta (Kielce, Rzeszow, Poznan, Chelm i
Stupsk) nie dysponowaly takimi uregulowaniami wewng¢trznymi, ponadto zadania
w tym zakresie byly rozproszone i powierzone kilku komoérkom organizacyjnym
urzedu; zadnej strukturze organizacyjnej nie przypisano konkretnych czynnosci nad-
zoru Byly przypadki, ze stanowiska nie byly obsadzone badz nadzor ograniczat si¢
tylko do czynnos$ci podejmowanych przez rady nadzorcze. Stad w ocenie instytucji
kontrolujacej (NIK) nieliczne jednostki samorzadowe sprawuja aktywny nadzor
wiascicielski nad spotkami komunalnymi, obejmujacy nadzor merytoryczny, ekono-
miczno-finansowy i formalny. Cennym spostrzezeniem z przedmiotowej kontroli
NIK jest fakt, iz funkcjonowanie nadzoru wtascicielskiego zazwyczaj nie jest przed-
miotem kontroli wewngtrznych lub audytu w jednostce samorzadowej. Przeprowa-
dzane pojedyncze kontrole w spétkach ograniczajg si¢ jedynie do wybranych, moc-
no zawezonych obszaréw dziatalnosci’®.

2 Jest dopetnieniem, ostatnim ogniwem w systemie zamdwien publicznych. Efektywno$¢ tej in-
stytucji bez rzetelnie sprawowanego nadzoru nie moze przynie$¢ zaplanowanych rezultatow.

24 Na podstawie art. 274 ust. 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych audyt
wewnetrzny prowadzi si¢ w jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli budzet danej jednostki prze-
kracza kwote 40 mln zt.

2 Publikowane na stronach internetowych BIP.

26 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli sprawowania nadzoru wlascicielskie-
go nad spotkami komunalnymi, Warszawa 2011, s. 15-18.

21 Zarzadzenie Prezydenta miasta Szczecina nr 244/08 z dnia 11 czerwca 2008 r. w sprawie wpro-
wadzenia zasad nadzoru wlascicielskiego nad spotkami z udziatem miasta Szczecin; Zarzadzenie Pre-
zydenta m. st. Warszawy nr 102/2003 z dnia 23 stycznia 2003 r. w sprawie zasad sprawowania nadzo-
ru wlascicielskiego nad dziatalnoscig spotek prawa handlowego, w ktorych m. st. Warszawa posiada
udzialy lub akcje.

2 Np. w zakresie realizacji projektu finansowanego ze §rodkow unijnych (Rzeszow) czy prawi-
dlowosci dzierzawy $rodkow trwalych od miasta (L6dz).
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4. Stosowane Kkryteria

Wspomniane wczesniej ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodz-
twa jako kryterium nadzoru wskazuja zgodno$¢ z prawem (czyli legalnos¢). Kontro-
lujac legalnos¢, np. uchwalonych aktow prawa miejscowego, bada si¢, czy nie sg one
sprzeczne z prawem. Jesli tak, to czy naruszenie prawa jest istotne czy nie, jak tez
czy zachodzg formalne przestanki, ktore wylaczaja dopuszczalno$é stwierdzenia
niewaznosci®. Kazde istotne naruszenie prawa konczy si¢ stwierdzeniem niewazno-
$ci podjetych przez witadze samorzadowe uchwal lub zarzadzen. W przypadku nie-
istotnego naruszenia prawa organ nadzoru, ktory powziat takg informacje, ogranicza
si¢ do wskazania nieprawidlowosci (wad) w uchwale (w zarzadzeniu), w ktorej na-
ruszenie prawa wystapito. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w przepisach prawa
nie okres§lono jasno, kiedy ma miejsce ,,istotne” lub ,,nieistotne” naruszenie prawa.
Przepisy kodeksu prawa administracyjnego oraz przepisy ustaw ustrojowych nie za-
wieraja takich pojec ani kryteriow, na podstawie ktoérych mozna taka gradacje naru-
szen prawa zastosowaé. Tak wiec kwalifikowanie uchwat lub zarzadzen organow
jednostek samorzadowych, opatrzonych wadami prawnymi ,,istotnymi” lub ,,nie-
istotnymi”, lezy w gestii organu nadzoru. Praktyka dowodzi, ze r6zne organy nadzo-
ru (np. poszczegolni wojewodowie czy kolegia regionalnych izb obrachunkowych)
roznie kwalifikujg wady prawne uchwat lub zarzadzen o takim samym badz bardzo
podobnym stopniu niedoskonato$ci*’.

Nadzor nad samorzadem terytorialnym nie ogranicza si¢ tylko do kryterium le-
galnosci. Oznaczaloby to bowiem, ze organy nadzoru nie powinny wnika¢ w kwe-
stiec np. celowosci, rzetelnosci czy gospodarnosci. Powotanie takich instytucji
publicznych, jak NIK i regionalne izby obrachunkowe, $wiadczy o tym, ze w prze-
prowadzanych kontrolach kryteria gospodarnosci, celowosci, terminowosci brane sg
pod uwage. Regionalne izby obrachunkowe jako podmiot panstwowy, zewnetrzny i
niezalezny, sprawujacy nadzor nad jednostkami samorzadu terytorialnego w zakre-
sie spraw finansowych, dokonuja kontroli gospodarki finansowej (budzetu) oraz za-
mowien publicznych (ktore sg Scisle powigzane z budzetem)?!, uwzglgdniajac ww.
kryteria kontroli.

Trzeba podkresli¢, ze mechanizmy nadzoru w zakresie gospodarki finansowe;j
naleza do najprecyzyjniej (a tym samym najobszerniej) uregulowanych narzedzi w
poréownaniu do innych obszaréw nadzoru. Waznym zroédtem informacji w sprawo-
waniu tego nadzoru mogg by¢ sprawozdania z dziatalno$ci poszczegolnych podmio-
tow realizujacych zadania publiczne. Jednakze przepisy prawa nie okreslaja w tym

¥ J. Kotlinska, Nieprawidlowosci w przepisach prawnych organéw jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] Finanse 2009 — Teoria i praktyka. Finanse publiczne II, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 547, Szczecin 2009, s. 136-137.

30 Tamze, s. 143.

31 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (DzU 2001, nr 55,
poz. 577, ze zm.).
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wzgledzie zakresu informacji, ktdre powinny by¢ zawarte w takim sprawozdaniu, co
powoduje, ze jednostki je sporzadzajace maja duza dowolnos¢ w ich opracowywa-
niu. W konsekwencji maja one nie tylko zréznicowang forme, ale tez cechuja si¢
réoznym stopniem szczegoétowosci. Ponadto nie wszystkie jednostki samorzadowe
podjety tego typu wyzwanie, sporzadzajac i publikujgc takie sprawozdania®. Szko-
da, poniewaz mozna w ten sposob zgromadzi¢ i przedstawi¢ informacje na temat
podjetych dziatan i uzyskanych rezultatow. Nalezy pamigtaé, ze jawno$¢ i przejrzy-
sto$¢ dziatania nie tylko organéw wtadzy samorzadowe;j, ale i podlegtej administra-
¢ji i utworzonych (powotanych) podmiotéw gospodarczych®®, wymusza lepsze dzia-
fanie, jak tez dostarcza waznych informacji dla sprawujacych nadzér, w szerokim
tego stowa znaczeniu®,

5. Podsumowanie

Kontrola i nadzor to bardzo wazne funkcje zarzadzania, wymuszajace efektywnosé
dziatan i majace wptyw na podejmowanie racjonalnych decyzji w sektorze samorza-
dowym. W sprawowanym nadzorze wigcej miejsca trzeba przeznaczy¢ na analizg
i wykorzystanie informacji zawartych w sprawozdaniach. Problemem tez jest ogra-
niczona wiarygodno$¢ danych dostarczanych przez poszczegdlne podmioty?®. Takie
niedopatrzenia i btedy znieksztalcajg statystyki, a tym samym obraz rzeczywistosci,
przyczyniajac si¢ czesto do ,,nietrafnych” decyzji. Praktyka uwidacznia brak spdjno-
$ci systemow sprawozdawczo$ci. Zachodzi rowniez potrzeba ich unowoczesnienia,
opierajac sie na narzedziach informatycznych i elektronicznym przeplywie danych.

Sposob sprawowania nadzoru wewngtrznego w jednostce samorzadowej jest
niewatpliwie wypadkowa wielu zmiennych. Jedng z nich jest wiedza i doswiadcze-
nie oso6b wykonujacych te obowiazki, czyli urzednikow. Druga — wola i determina-
cja wladzy badz 0so6b na wyzszych stanowiskach kierowniczych. Jeszcze inng — wia-
sciwy dobor narzedzi nadzoru, powalajacych oceni¢ skutecznos$¢ i efektywnosé
nadzorowanej jednostki. Bardzo czesto wystepuje rowniez sytuacja, ze sprawowanie
nadzoru nad jednostka organizacyjng nie jest kompleksowe w tym sensie, ze kto
inny odpowiada za nadzor merytoryczny, a kto inny za nadzor finansowy. Brak

32 Wielce pozytywnym przyktadem moze by¢ corocznie sporzadzana obszerna informacja z dzia-
Talnosci prezydenta Wroctawia wraz z podlegta administracja i wszystkimi jednostkami organizacyjny-
mi (w tym spétkami komunalnymi).

33 Zaréwno tych nieposiadajacych osobowosci prawnej (tj. jednostek budzetowych i samorzado-
wych zaktadow budzetowych), jak i tych samodzielnych, posiadajacych osobowo$¢ prawng (komunal-
nych spotek kapitatowych).

3* Nie tylko dla podmiotow, ktore majg za zadanie sprawowanie nadzoru tego wewnetrznego czy
zewnetrznego, takze dla mieszkancow danej wspolnoty samorzadowe;.

33 M.in. kontrole NIK ujawnily duze rozbiezno$ci danych umieszczanych w réznych zestawie-
niach lub sprawozdaniach — strona internetowa: www.nik.gov.pl/wyniki kontroli NIK.
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wskazania jednej komorki odpowiedzialnej za koordynacje zadan nadzorczych
utrudnia sprawowanie efektywnego nadzoru. Jest to tym bardziej utrudnione i skom-
plikowane, gdy jednostki sprawujace nadzor znajduja si¢ w roznych pionach struk-
tury organizacyjnej**. Wydtuza to zdecydowanie procedury akceptacji okreslonych
dokumentow czy podjecia decyzji w sprawie zastosowania konkretnego $rodka nad-
Zoru.

Niewlasciwe jest tez, gdy nadzor wewnetrzny w jednostce samorzadowej spra-
wowany jest ad hoc, a nie w sposob zaplanowany, systemowy. Srodki nadzoru ad
hoc polegaja na dokonywaniu kontroli doraznych, a najczesciej w wyniku interwen-
cji, skarg. Zazwyczaj dotyczg one uchybien, nieprawidtowosci, ktdre juz wystapity,
a podjete dziatania kontrolne moga tylko czesciowo ograniczy¢ ich skutki, jednakze
zachodzi niebezpieczenstwo negatywnego wptywu na realizacje celow danej jed-
nostki. Stad istotne jest, aby nadzér wewnetrzny byt sprawowany na biezaco, w spo-
sob ciagly i1 zaplanowany.
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CONTROL AND SUPERVISION SYSTEM
IN LOCAL GOVERNMENT

Summary: From the point of view of a citizen, the local government implements a number of important
public duties. The correctness of the functioning of this sector is an important issue for the local
governmental community. In order to detect defects and deviations in the activities of local government,
and to overcome irregularities, there are introduced control and surveillance measures that actively
influence the management function. Effective monitoring and strong control is a matter not only of
good governance but also of actions that protect the interests of residents of the local or regional
community, called beneficiaries of public funds.

Keywords: local government, public duties, management, control, surveillace measures.
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