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Absolutorium komunalne
— czym by¢ powinno i czym nie jest

Istota absolutorium komunalnego

Problem absolutorium komunalnego dos¢ czesto podejmowany jest
w literaturze przedmiotu prawa samorzadowego'. Mozna zauwazy¢, ze
wszyscy wypowiadajacy sie¢ na ten temat wykazuja troske o racjonalne

" Dr, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet L.odzki.

! B. Kumorek, Model absolutorium gminnego w praktyce, ,Samorzad Terytorialny” 1992,
nr 3; J. Karwacki, Absolutorium i odwotanie, ,Wspdlnota” 1993, nr 27; R.P. Krawczyk, Ab-
solutorium, ibidem, nr 48; K. Sawicka, W sprawie samorzqdowego absolutorium, ibidem, 1994,
nr 12; M. Nowokunska, Rozwazania na temat absolutorium, ,, Finanse Komunalne” 1994, nr 2;
R.P. Krawczyk, Zagadnienie absolutorium w dziatalnosci nadzorczej regionalnych izb obrachun-
kowych, orzecznictwie NSA i praktyce rad gmin, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5; Abso-
lutorium do poprawki, ,Wspdlnota” 1994, nr 12; W. Abramowicz, Zagadnienia absolutorium
gminnego, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 9; Czy nieudzielenie absolutorium zarzqdowi jest
réwnoznaczne z jego odwotaniem?, ,Wspdlnota” 1995, nr 17-18; C. Kocinski , Wotum nieufrno-
Sci dla cztonkow organow gminy, ibidem, nr 10; 1. Krzesnicki, Absolutorium dla zarzqdu gminy,
»+Rzeczpospolita” 1995, nr 149; R.P. Krawczyk, Opiniowanie wnioskéw w sprawie absolutorium
dla zarzqdow gmin w praktyce, ,Finanse Komunalne” 1996, nr 4; W. Miemiec, Absolutorium
komunalne, [w:] B. Cybulski, W. Miemiec (red.), Samorzqdowy poradnik budzetowy na 1997 r.
zagadnienia ustrojowe i prawnofinansowe,Warszawa 1997; Z. Kmieciak, W kwestii wyktadni
przepiséw ustawy o samorzqdzie terytorialnym regulujgcych tryb podejmowania uchwat w sprawie
absolutorium dla zarzqdu gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6; R.P. Krawczyk, Abso-
lutorium komunalne, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1999, nr 60; K. Sawicka, Absolutorium
komunalne jako narzedzie wewnetrznej kontroli finansowej w jednostkach samorzqdu terytorialne-
go, , Finanse Komunalne” 1999, nr 4; T. Gérzynska, Wazne dla samorzqdu - jawnosé czy taj-
nos¢ podejmowania uchwat w sprawie absolutorium dla zarzqdu gminy, ,, Kontrola Paristwowa”
2000, nr 2; R.P. Krawczyk, Nie tylko sesja rady. Procedura absolutoryjna, ,,Wspolnota” 2001,
nr 17-18; M. Bartoszewicz, Czy tylko ocena budzetu. Uchwata absolutoryjna, ibidem, nr 15;
E. Bednarek, Absolutorium dla zarzqdéw jednostek samorzqdowych, ,Gazeta Prawna” 2001,
nr 31; T. Dobek, Absolutorium komunalne, ,Wspdlnota” 2002, nr 14; J. Sktadkowski, Absolu-
torium i odwolanie, ibidem, 1993, nr 20; B. Szewczyk, Absolutorium dla zarzqdu (prawne aspekty
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uregulowanie prawne tej instytugji kontroli wykonania budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Samo stowo , absolutorium” jest pochodzenia
faciniskiego i oznacza ‘sposob uwolnienia’, ‘zwolnienie od odpowiedzial-
nosci’, a w znaczeniu czasownikowym ,,ego de absolvo” oznacza swoiste
rozgrzeszenie z tytulu prowadzonej dziatalnosci. Na gruncie gospodar-
ki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest ono aktem organu
przedstawicielskiego uznajacego prawidlowos¢ wykonania budzetu sa-
morzadowego. Pojecia tego uzywa sie rowniez jako:

a) aktu organu uchwatodawczego potwierdzajacego, ze organ wyko-
nawczy wykonat budzet w sposéb zgodny z planem finansowym;

b) ustawowo okreslonego sposobu kontroli organu stanowiacego
nad wykonaniem budzetu przez organ wykonawczy bedacego wyrazem
koncowej oceny dziatalnosci organu wykonawczego w tym zakresie;

c) kompetencji do oceny, czy dziatalnos¢ finansowa prowadzona
przez organ wykonawczy w oparciu o budzet jest zgodna z prawem
i uchwalonym planem finansowym;

d) jako podstawowego narzedzia kontroli organu stanowigcego nad
organem wykonawczym w zakresie wykonania budzetu, oraz uznajac,
ze absolutorium jest instytucja prawa budzetowego w prawie samorza-
dowym, oznacza si¢ nim skwitowanie organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego z wykonania budzetu tej jednostki.

Od strony prawnej podjecie uchwaty w sprawie udzielenia lub nie-
udzielenia absolutorium jest wylaczng kompetencja organu stanowia-
cego — rady gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy z 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym? (dalej u.s.g.), rady powiatu — na podsta-
wie art. 12 pkt 6 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?
(dalej u.s.p.), sejmiku wojewddztwa na podstawie art. 18 pkt 10 ustawy
z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa* (dalej u.s.w.).

podjecia uchwaty o nieudzieleniu absolutorium), ibidem, 1995, nr 13; Z. Zell, Smiaé sie czy plakac?,
ibidem, 1994, nr 5 (dot. absolutorium samorzadowego); W. Zielinska, Dyskusyjne zagadnienia
trybu podejmowania uchwaty w sprawie absolutorium, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 12;
M. Paczocha, Glosowanie nad uchwatami w sprawie absolutorium — dylematy prawne, ,, Finanse
Komunalne” 2004, nr 2; M. Paczocha, Absolutorium jako narzedzie kontroli wykonania budze-
tu gminy, ibidem, 2006, nr 3; C. Burek, Absolutorium gminne — konieczna nowelizacja, ibidem,
nr 9; L. Budner-Iwanicka, Nadzdr regionalnych izb obrachunkowych nad procedurq absolutoryjng
w Swietle ustawy o finansach publicznych, ibidem, 2011, nr 11; K. Sawicka, Instytucja absoluto-
rium w jednostkach samorzqdu terytorialnego a zadania regionalnych izb obrachunkowych, ibidem,
2013, nr 1-2; M. Paczocha, Absolutorium komunalne jako narzedzie oceny efektywnosci i sku-
tecznosci gospodarowania $rodkami publicznymi przez organ wykonawczy jednostki samorzqdu
terytorialnego, ibidem, 2014, nr 6.

2 Dz.U. 2013, poz. 594 ze zm.

* Dz.U. 2013, poz. 595 ze zm.

¢ Dz.U. 2013, poz. 596 ze zm.
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Nie ma watpliwosci, ze podejmujac uchwate w sprawie absolutorium,
organ stanowiacy winien odpowiedzie¢ na pytania:

— jak wykonano planowany budzet®?

— jakie sa przyczyny rozbieznosci pomiedzy stanem planowanym
a rzeczywistym ?

— czy wing mozna obarczy¢ za to organ wykonawczy®?

— czy rdéznice miedzy planowaniem a wykonaniem sa wynikiem
obiektywnych uwarunkowan’?

Od chwili powrotu do instytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r.
mamy w praktyce do czynienia z trzema modelami samorzadowego ab-
solutorium komunalnego. Pierwszy model absolutorium komunalnego
- wowczas gminnego — zostal uregulowany w ustawie z 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym .

Drugie rozwiazanie pojawia si¢ z chwilg wejscia w zycie ustawy
z 20 czerwca 2002 o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezy-
denta miasta®. Poniewaz organ wykonawczy w $wietle postanowien tej
ustawy pochodzi z wyboréw bezposrednich ustawodawca musiat zre-
zygnowac z mozliwo$ci odwotywania organu wykonawczego (majacego
woweczas charakter kolegialny) przez organ stanowiacy, co byto rozwiaza-
niem charakterystycznym dla instytucji absolutorium w latach 1990-2002.
Trzeba przyznaé, ze w niektérych wypadkach w poczatkowym okresie
istnienia restytuowanego samorzadu terytorialnego organ stanowiacy
zdobywat sie na szczyty absurdu, aby dopiac¢ swego i odwota¢ niewygod-
nie polityczny zarzad®.

Cezure czasowa wprowadzenia trzeciego modelu stanowi wejscie
w zycie ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych’, czyli

> Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 21 wrzesnia 2005 r.; sygn. akt I SA/Bk 206/05
—w: LEX 172073.

® Wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2002 r., sygn. akt I SA/Po 1606/01 — w: LEX 79796;
wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SA/Kr 1696/00, OwSS 2001/2, s. 64.

7 Tezy powyzsze wynikaja np. z wyrokow NSA z dnia: 10 czerwca 1998 r., sygn. akt
ISA/Po 624/98; 29 pazdziernika 1998 r., sygn. akt I SA/Po 1522/98.

8 Dz.U. 2002, nr 113, poz. 984.

® W praktyce zdarzato si¢ czesto, ze w latach 1990-2002, po pozytywnym zaopinio-
waniu wykonania budzetu przez komisje rewizyjna, organ ten, nie zwazajac na wzgledy
logiki, stwierdzal, ,ze w tym stanie rzeczy wnioskuje o nieudzielenie absolutorium”. Po-
niewaz tego typu praktyka spotkata si¢ z negatywnym przyjeciem organdéw nadzoru — re-
gionalnych izb obrachunkowych, ktore stwierdzaly niewazno$¢ uchwat absolutoryjnych,
w praktyce wymyslono inne rozwiazanie. W konicowych dniach roku budzetowego tak
zmieniano budzet, aby wprowadzi¢ nowe inwestycje, ktére z powodu braku czasu z natu-
ry rzeczy nie mogly zosta¢ wykonane. Ta sytuacja stawala sie¢ powodem negatywnej oceny
wykonania budzetu, co dawato formalna podstawe do stawiania wniosku o nieudzielenie
absolutorium.

10 Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.
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1 stycznia 2010 r. Nalezy zalozy¢, ze celem ustawy o finansach publicz-
nych zmieniajacej czesciowo procedure absolutoryjng byta racjonalizacja
uregulowania prawnego i $cislejsze powiazanie instytucji absolutorium
komunalnego z rzeczywistym wykonaniem budzetu. Nalezy przypo-
mnie¢, ze w poprzednio obowiazujacej ustawie o finansach publicznych
z 30 czerwca 2005 r."* absolutorium komunalnego dotyczyt zaledwie jeden
artykut — 199 ust. 3, ktdry stwierdzal, Ze organ stanowiacy jednostki sa-
morzadu terytorialnego rozpatruje sprawozdanie z wykonania budzetu
j-s.t. w terminie do 30 kwietnia roku nastepujacego po roku budzetowym
i podejmuje uchwate w sprawie absolutorium dla zarzadu j.s.t. Niestety,
ta idee fixe wlasciwa ustawodawcy racjonalnemu nie znalazta swojego od-
zwierciedlenia w tre$ci nowej ustawy. Zaréwno praktyka (regionalne izby
obrachunkowe), jak i doktryna uznaty, ze mamy do czynienia z kolejna in-
stytucja prawa samorzadowego, ktdra nie zostala uregulowana w sposdb
spojny i jednolity'. Réwniez, jak sie¢ wydaje, naruszono zasady techniki
prawodawczej, ktore wskazuja na koniecznos¢ normowania przez ustawy
materii w sposob wyczerpujacy, bez pozostawiania poza zakresem swego
unormowania istotnych fragmentow danej dziedziny. Tym samym regu-
lacja zamiast stac¢ sie bardziej zrozumialg dla podmiotow ja stosujacych,
ale rowniez dla obywateli, stata si¢ rozwigzaniem jeszcze bardziej skom-
plikowanym.

Absolutorium w latach 1990-2002

Praktycznie od samego istnienia absolutorium gminnego ustawodaw-
ca na oznaczenie tych samych stanéw faktycznych uzywat r6znych termi-
now w procedurze absolutoryjnej. W ustawie o samorzadzie gminnym
(w 1990 1. — 0 samorzadzie terytorialnym) w art. 18 ust. 2 pkt 4 zapisano,
ze ,,do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy [...] przyjmowanie spra-
wozdan z dziatalnosci finansowej gminy i udzielanie absolutorium zarza-
dowi z tego tytulu”. W art. 55 ust. 5 ustawy Prawo budzetowe wskazywat,
iz ,rada gminy rozpatruje sprawozdanie z wykonania budzetu gminy
w terminie do 30 kwietnia po roku sprawozdawczym i podejmuje decyzje
w sprawie udzielenia zarzadowi absolutorium”®. Absolutorium prawie

1 Dz.U., nr 249, poz. 2104 ze zm.

12 M. Paczocha, Absolutorium komunalne..., s. 7.

B Termin na podjecie uchwaly absolutoryjnej ma charakter instrukcyjny — tak w wy-
roku SA/Gd 1697 z dnia 17 lutego 1994 r.
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zawsze bylo w Polsce zwigzane z wykonaniem budzetu', nie powinno
wiec dotyczy¢ dzialalnos$ci finansowej zarzadu gminy. Za wykonanie bu-
dzetu odpowiadatl zarzad, za prowadzenie gospodarki finansowej — obok
zarzadu rowniez rada gminy, np. poprzez zacigganie kredytow lub pozy-
czek dtugoterminowych. Czym innym bylo rowniez przyjmowanie spra-
wozdan, a czym innym rozpatrywanie sprawozdan. W mysl zasady lex
posterior derogat priori tryb podejmowania uchwaty absolutoryjnej winien
okreslac art. 55 6wczesnego prawa budzetowego. Istotnym bylo réwniez,
jak rozumiano sprawozdanie z dziatalnosci finansowej gminy. W praktyce
bylo ono sprawozdaniem z wykonania budzetu, poniewaz , dziatalnos¢
finansowa gminy” warunkowana byla ramami budzetu™.

W analizowanym okresie w praktyce jeszcze jedno pytanie sprawiato
trudnosci — czy za przyjeciem sprawozdania musi bezwzglednie podazac
udzielenie absolutorium? Czy przyjecie sprawozdania nie jest w niekto-
rych przypadkach akceptacja tylko dla samego sprawozdania, w oderwa-
niu od dziatalnosci finansowej gminy?'® Szczegdlnie w przypadku, gdy
sprawozdanie przyjeto z zastrzezeniami. Tych watpliwosci praktyki nie
rozstrzygnelo orzecznictwo sadéw administracyjnych. Pojawily sie dwie
linie orzecznicze — na szczescie z jednej szybko zrezygnowano. W mysl
pierwszej — ,,udzielenie absolutorium zarzadowi gminy bez uprzedniego
przyjecia sprawozdania z dziatalnosci finansowej gminy zawsze wymaga
stwierdzenia niewaznosci takiej uchwaly rady gminy”"”. Niestety, pojawit
sie rowniez wyrok NSA o sygn. akt SA/Lu 1198/93, ktory przyjmowat kon-
walidowanie uchwaty absolutoryjnej przez pdzniejsze przyjecie uchwaty
przyjmujacej sprawozdanie przez rade.

Ostatecznie zwyciezyla koncepcja wiazania absolutorium wytacznie
z rozpatrzeniem sprawozdania z wykonania budzetu. Tak sady posta-
nawiaty w wyrokach: II SA 1764/92 z 5 listopada 1992 r.; w wyroku SA/Gd
z 1 marca 1994, wyroku III SA 905/93 z 6 maja 1994 r. Niewatpliwie
uksztattowanie sie linii orzeczniczej NSA wplyneto na nowelizacje w dniu
29 wrzesnia 1995 r. art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.t. (obecnie ustawy o samorzadzie
gminnym), ktéra doprowadzita do zgodnosci z brzmieniem art. 55 ust. 5
prawa budzetowego.

Nalezy zauwazy¢, ze orzecznictwo sadéw administracyjnych oraz
regionalnych izb obrachunkowych doprowadzito w koncu, niestety

1 Zob. T. Grodyniski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle pordwnawczym,
Krakow 1932, s. 384. Pewnym wyjatkiem od powyzszej zasady byt okres PRL, gdzie Sejm
udzielat absolutorium rzadowi z tytutu wykonania budzetu i planu spoleczno-gospodar-
czego rozwoju.

5 Por. R.P. Krawczyk, Zagadnienie absolutorium..., s. 22-23.

6 Wyrok NSA w Krakowie z dnia 5 lutego 1993 r., sygn. akt SA/Kr 2091/92.

17 Wyrok NSA z dnia 11 wrzesnia 1991 r., sygn. akt II SA 641/91.
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na krotki okres, do ucywilizowania procedury absolutoryjnej. Przede
wszystkim rozstrzygnieto, Ze rozpatrzenie sprawozdania nie moze mie¢
charakteru niemego, kiedy podczas sesji rady zaden z jej cztonkéw nie
zabiera glosu nad wykonaniem budzetu'®. Nastepnie przyjeto zasa-
de, ze poddanie pod glosowanie w trakcie sesji absolutoryjnej (wnio-
sku o udzielenie absolutorium) o tresci odmiennej od sformutowanego
przez komisje rewizyjna (wniosku o nieudzielenie absolutorium) naru-
sza art. 18a ust. 3 u.s.g."”

W tym czasie pojawia si¢ jednak i inne stanowisko dotyczace cha-
rakteru wniosku komisji rewizyjnej. Po raz pierwszy w wyroku NSA we
Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. zauwazono, Ze ,,wniosek komisji re-
wizyjnej jako »sam w sobie« nie podlega glosowaniu, a jedynie ma stuzy¢
wzbogaceniu obrazu i poszerzeniu wiedzy rady gminy o stopniu wyko-
nania jej wlasnego budzetu”?®. Ta linia orzecznicza bedzie kontynuowa-
na w nastepnym modelu absolutorium komunalnego po 2009 r. Tq droga
(cho¢ moze mniej zdecydowanie) poszedt réwniez wyrok WSA z 20 stycz-
nia 2005 r., w ktérym stwierdzono, ze ,, do wylacznej kompetencji komi-
sji rewizyjnej nalezy [...] wystepowanie z formalnym wnioskiem do rady
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium”?'.

Uchwata absolutoryjna po 1990 r. podejmowana byta przez rade na
mocy Owczesnego art. 14 u.s.g. zwykla wiekszoscia glosow. Odwotanie
zarzadu z tytulu nieuzyskania absolutorium byto mozliwe, jezeli posta-
wiono taki wniosek. Woéwczas na podstawie art. 28 ust. 5 u.s.g. nalezalo
osiagnac¢ bezwzgledna wiekszos¢ gtosow, a wniosek mégt by¢ glosowany
dopiero na nastepnej sesji, nastepujacej po tej, na ktorej wniosek zostat
zgloszony. W praktyce wiec przewodniczacy zarzadu miatl sporo czasu,
aby sie odpowiednio przygotowaé do glosowania i przekona¢ oponen-
tow do udzielenia mu poparcia. Ten stan rzeczy zostat zmieniony réow-
niez wskutek nowelizacji u.s.t. (obecnie u.s.g.) w dniu 29 wrzesnia 1995 r.
Sprawa odwotania zarzadu wskutek nieudzielenia absolutorium musi
by¢ rozpatrzona nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od podjecia uchwaty
w sprawie nieudzielenia absolutorium. Rada gminy na podstawie 6wcze-

8 Wyrok NSA w Poznaniu z dnia 7 listopada 1996 r., sygn. akt I SA/Po 1091/96, OwSS
1/1997, poz. 25.

¥ Zob. uchwata Kolegium RIO w Lodzi nr XV/54/97 z dnia 9 czerwca 1997 r., OwWSS
3/1997, poz. 97; uchwata Kolegium RIO w Opolu nr 10/75/99 z dnia 8 czerwca 1999 r., ,,Fi-
nanse Komunalne” 2000, nr 3; wyrok NSA w Warszawie z dnia 3 listopada 2000 r., sygn.
akt III SA 1765/00. OwSS 1/2001, poz. 32.

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r., sygn. akt I SA/Wr 1798/99,
LEX nr 49428.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 stycznia 2005 r., sygn. akt I SA/Po 856/04, OwSS
3/2005, poz. 74.
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snego art. 28b u.s.t. zapoznawata si¢ po raz wtory z opinig komisji rewi-
zyjnej w sprawie wykonania budzetu i zwigzanym z tq opinia wnioskiem
w sprawie nieudzielenia absolutorium oraz opinig RIO dotyczaca wnio-
sku. Rada musiata si¢ rowniez zapoznac z uchwalg kolegium RIO w spra-
wie swojej uchwaty o nieudzieleniu absolutorium. Po skoriczeniu tej pro-
cedury mogta podja¢ uchwate o odwotaniu zarzadu z tytutu nieudzielenia
absolutorium.

Absolutorium w latach 2002-2009

Zmiany ustrojowe wprowadzone ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r.
o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta” przy-
niosty nowelizacje art. 28a i 28b u.s.g. poprzez skreslenie zapisu zdania
drugiego art. 28b o tresci ,odrzucenie w gtosowaniu uchwaty o udziele-
niu absolutorium jest jednoznaczne z przyjeciem uchwaty o nieudzieleniu
absolutorium”.

Powyzsza zmiana przepisu oznaczala, ze nie mozna domniemywac
treSci uchwaty o przeciwnej tresci niz ta, ktdra byta przedmiotem gtoso-
wania®. Zmiana ta oznaczala, ze radni glosuja nie nad wnioskiem komisji
rewizyjnej, ale dokonuja wyboru alternatywnego za udzieleniem absolu-
torium i przeciw udzieleniu absolutorium. Absolutorium zostato udzie-
lone, gdy za jego udzieleniem glosowalo wigcej niz potowa ustawowego
sktadu rady gminy. Na odwrét — gdy bezwzgledna wigkszos¢ ustawowe-
go sktadu rady gminy wypowiedziata si¢ przeciw, to absolutorium nie
zostalo udzielone. Wyniki takiego glosowania stanowily podstawe do
sporzadzenia uchwaty odpowiednio o udzieleniu lub nieudzieleniu ab-
solutorium. W sytuacji, gdy zadna z tych mozliwosci nie uzyskata wyma-
ganej bezwzglednej wigekszosci gloséw ustawowego sktadu rady gminy,
mieliSmy do czynienia z wynikiem nierozstrzygnietym.

Nalezy zauwazy¢, ze po 2002 r. koncepcja niewigzania rady trescig
wniosku komisji rewizyjnej zaczyna stopniowo zwycieza¢. W wyroku
NSA w Warszawie z dnia 2 lipca 2008 r. czytamy: , wniosek komisji rewi-
zyjnej w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium wojtowi [...]
ma walor niewigzacej rade gminy propozycji w sprawie absolutorium, nie

2 Dz.U., nr 113, poz. 984 z zm.

# Co nie przeszkadzato w wyroku WSA w Poznaniu z dnia 19 sierpnia 2007 r., sygn.
akt I SA/Po 1179/07, LEX nr 355259 zawrzed nastepujacej tezy: ,, odrzucenie wniosku abso-
lutoryjnego oznacza podjecie uchwaty o tresci przeciwnej do tego wniosku”.

231



232

Ryszard Pawet Krawczyk

za$ dyspozycji”*. Ale jednoczes$nie w powyzszym wyroku zauwazono, ze
nieuzyskanie bezwzglednej wigkszosci glosow za udzieleniem absoluto-
rium oznacza nieudzielenie absolutorium.

Absolutorium pod rzadami ustawy z 27 sierpnia 2009 roku
o finansach publicznych

W ocene wykonania budzetu w swietle wszystkich dotychczasowych
rozwigzan ustawodawca angazowal komisje rewizyjna oraz organy sta-
nowiace. Prawie zawsze w praktyce ze wzgledu na rozproszenie regulacji
miedzy rézne ustawy dyskusyjnym byt przedmiot gtosowania absoluto-
ryjnego oraz ustalenie jego wyniku.

Mozna zauwazy¢, ze ustawodawca zamiast upraszczac procedure ab-
solutoryjna, coraz bardziej ja formalizuje, upatrujac w tym antidotum na
uczynienie z absolutorium komunalnego bardziej zrozumiatej konstrukcji
dla lokalnych politykow, ale rowniez dla obywateli. Formalizm ten tak
charakterystyczny dla instrumentalnego traktowania prawa zaczyna razi¢
i czyni jednak absolutorium coraz bardziej skomplikowanym. Sprobuje
to przedstawi¢, analizujac etapy procedury absolutoryjnej i wyrdzniajac
W niej:

— obowiazki organu wykonawczego,

— obowiazki komisji rewizyjnej,

— obowiazki organu stanowiacego

W $wietle art. 267 ustawy o finansach publicznych (dalej: u.f.p.) organ
wykonawczy w terminie do dnia 31 marca roku nastepujacego po roku
budzetowym sklada organowi stanowigcemu jednostki samorzadu tery-
torialnego nastepujace dokumenty :

1) sprawozdanie roczne z wykonania budzetu tej jednostki, zawiera-
jace zestawienie dochodow i wydatkéw wynikajace z zamknie¢ rachun-
kéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegétowosci nie
mniejszej niz w uchwale budzetowej;

2) sprawozdania, o ktdrych mowa w art. 265 pkt 2 (sprawozdanie
roczne z wykonania planu finansowego jednostki, w szczegétowosci nie
mniejszej niz w planie finansowym);

# Sygn. akt II GSK 225/08, LEX 490091; podobnie wyrok WSA w Poznaniu z dnia
17 lutego 2011 r. sygn. akt I SA/PO 921/10, LEX nr 842917 oraz wyrok WSA w Gdansku
z dnia 14 listopada 2012 r., sygn. akt I SA/Gd 1060/12, LEX 1247405; tak samo wyrok NSA
w Lublinie z dnia 12 lipca 2002 r., sygn. akt I SA/Lu 525/02.
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3) informacje o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego za-
wierajaca: a) dane dotyczace przystugujacych jednostce samorzadu tery-
torialnego praw wtasnosci;

b) dane dotyczace:

- innych niz wilasno$¢ praw majatkowych, w tym w szczegdlnosci
o ograniczonych prawach rzeczowych, uzytkowaniu wieczystym, wierzy-
telnosciach, udziatach w spotkach, akcjach;

— posiadania;

c) dane o zmianach w stanie mienia komunalnego, w zakresie okreslo-
nym w lit. aib, od dnia zloZenia poprzedniej informacji;

d) dane o dochodach uzyskanych z tytutu wykonywania prawa wia-
snosci i innych praw majatkowych oraz z wykonywania posiadania;

e) inne dane i informacje o zdarzeniach majacych wptyw na stan mie-
nia jednostki samorzadu terytorialnego.

Sprawozdanie, o ktéorym mowa w ust. 1 pkt 1 art. 267 u.f.p., obejmuje
réwniez wykaz jednostek budzetowych, o ktérych wspomina art. 223 u.f.p.
Dla porzadku nalezy doda¢, ze ustawodawcy nie chodzi tylko o enume-
ratywne wyliczenie samorzadowych jednostek budzetowych prowadza-
cych dziatalnos¢ okreslong w ustawie z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty, ale przede wszystkim o wydzielony rachunek dochodéw w jed-
nostkach o$wiatowych. Trzeba jednak podkresli¢, ze sumy znajdujace
si¢ na rachunkach samorzadowych jednostek oswiatowych pochodzace
na ogot z dobrowolnych wptat rodzicéw uczniéw nie maja zasadniczego
znaczenia dla gospodarki finansowej gminy.

Obowiazki komisji rewizyjnej generalnie sprowadzaja si¢ do dokony-
wania ocen i rozpatrzenia szeregu sprawozdan, informagji i opinii. Zgod-
nie z brzmieniem art. 270 u.f.p. komisja rewizyjna winna oceni¢ i rozpa-
trzec:

- sprawozdanie finansowe?;

- sprawozdanie z wykonania budzetu wraz z opinig RIO o tym spra-
wozdaniu;

- informacje o stanie mienia j.s.t.;

— opini¢ z badania przez bieglego rewidenta, w przypadku gdy j.s.t.
jest obowiazana do badania sprawozdania finansowego np art. 268 u.f.p.*

Kierujac si¢ postanowieniami ustawy o finansach publicznych oraz
ustawami samorzadowymi, a takze dokonujac ocen z punktu widzenia

» Komisja rewizyjna nie jest jednak umocowana do formutowania wniosku w spra-
wie zatwierdzenia sprawozdania finansowego.

% Dokonanie oceny wykonania budzetu w formie opinii jest niezbedng przestanka
poprzedzajaca postawienie przez komisje rewizyjna wniosku w sprawie absolutorium dla
zarzadu (wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1998 r., sygn. akt I SA/Po 624/98, ,Wspolnota”
1998, nr 46, s. 26, w: LEX nr 34077).
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zasad prakseologii i logiki, winni$my mie¢ swiadomos¢, ze wlasciwie do-
konana ocena przez komisje rewizyjna wymaga znajomosci nie tylko usta-
wy o rachunkowosci, ustawy o finansach publicznych, kodeksu spdtek
handlowych, ustawy o systemie oswiaty, posiadania minimalnych wia-
domosci z zakresu zarzadzania, ale rOwniez szeregu innych ustaw i pod-
stawowych wiadomosci z zakresu gospodarki finansowej. Tylko wowczas
obrady komisji rewizyjnej bedq miaty charakter fachowy, a nie emocjonal-
ny. Nalezy uswiadomic¢ sobie, Ze dokonanie merytorycznej oceny wyma-
ga odniesienia si¢ przez komisje rewizyjna do nastepujacych problemdw
(wyliczenie to na pewno nie ma charakteru wyczerpujacego):

— realizacji dochodéw i wydatkéw budzetowych w stosunku do za-
fozonego planu,

— harmonogramu realizacji budzetu,

— stopnia realizacji zadan inwestycyjnych,

- stopnia realizacji innych zadan majacych szczegdlne znaczenie dla
spolecznosci lokalnej,

- sposobu dysponowania rezerwami, decyzji w sprawie blokowania
wydatkéw budzetowych,

— przestrzegania zasad gospodarki finansowanej,

- zaciggania zobowiazan, w tym z tytutu kredytow,

— pozyczek i emisji papierow wartosciowych,

— oceny zgodnosci dokonanych przez organ wykonawczy zmian
w budzecie z przepisami prawa oraz upowaznieniami udzielonymi przez
organ stanowiacy,

- przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych.

Nalezy podkresli¢, ze ustawy ustrojowe wskazuja, ze komisja rewizyj-
na winna opiniowac¢ wykonanie budzetu, ustawa o finansach publicznych
stanowi wytacznie o rozpatrywaniu sprawozdania z wykonania budzetu,
sprawozdania finansowego i innych dokumentow okreslonych w art. 270
ust. 2. Nie ma jednak watpliwosci (poza prawnymi), ze komisja rewizyj-
na, wydajac opini¢, winna ja formutowac nie tylko na podstawie oceny
sprawozdania z wykonania budzetu, ale r6wniez na podstawie przepro-
wadzonych przez siebie kontroli.

Kolejny etap w dziatalnosci komisji rewizyjnej sprowadza si¢ do spo-
rzadzenia wniosku w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium.
Zadanie to komisja winna wykonac¢ w terminie do dnia 15 czerwca roku
nastepujacego po roku budzetowym. Tak sporzadzony wniosek absolu-
toryjny zgodnie z art. 13 pkt 3 ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych podlega zaopiniowaniu przez tzw. skiad orzekajacy regionalnej
izby obrachunkowej. Pomimo tego, ze art. 271 u.f.p. naklada na regionalne
izby obrachunkowe obowiazek sporzadzenia opinii o0 wniosku komisji re-
wizyjnej, to w Swietle postanowien tego artykulu z opinia ta nie musi za-
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poznac sie organ stanowiacy. Z art. 28a ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, Ze istnieje obowiazek takiego zapoznania si¢ przez rade gminy,
a z kolei ustawa o samorzadzie powiatowym oraz ustawa o samorzadzie
wojewodztwa takiego obowigzku nie zawiera®. Oczywiscie, przecietny
radny nie jest w stanie zrozumie¢, jak ma by¢ realizowane dane prawo.

Izba na wydanie opinii ma 14 dni, liczac od dnia otrzymania wniosku.
W swej opinii Izba odnosi si¢ do poprawnosci formalnej i merytorycznej
wniosku.

Zaopiniowaniu przez RIO podlega rowniez sprawozdanie roczne
z wykonania budzetu j.s.t. Niewatpliwie, ustawodawca, obarczajac organ
nadzoru obowiagzkiem wydania opinii, miat na wzgledzie stworzenie me-
chanizmu, ktdry zapewnily zgodnos¢ dziatania podmiotéw samorzadu
terytorialnego z obowiazujacym prawem?®. Nalezy podkredli¢, ze stano-
wisko regionalnej izby obrachunkowej zaréwno w pierwszym, jak i dru-
gim przypadku przybiera posta¢ opinii — a wigc nie ma charakteru wia-
zacego dla organu stanowigcego czy tez komisji rewizyjnej. Jednak brak
opinii stanowi o naruszeniu procedury absolutoryjnej i moze w efekcie
prowadzi¢ do wydania rozstrzygniecia nadzorczego przez RIO?.

Z Odwotujac sie tylko do logiki, zapoznanie sie z opinig RIO przez organ stanowiacy
jest oczywiste — zob. M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe, Charakterystyka ustrojowa
i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 360-361; J. Chrusciel, J. Kotowski, Absolutorium
samorzqdowe w rozstrzygnieciach kolegidw regionalnych izb obrachunkowych w 2012 r. oraz w do-
tychczasowym orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 11, s. 59.

8 K. Sawicka, Absolutorium komunalne..., s. 11.

¥ Por. uchwata RIO w Bydgoszczy z dnia 10 kwietnia 1996 r. stwierdzajaca w tym
przypadku nieistotne naruszenie prawa — , Finanse Komunalne” 1996, nr 3; niepoddanie
wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium zaopiniowaniu przez RIO stanowi
»istotne” naruszenie prawa” (R.P. Krawczyk, Glosa do wyroku NSA z dnia 10 pazdziernika
1996 1., sygn. akt I SA/Kr 887/960); ,przepis art. 18a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym
nie daje podstaw do wartosciowania opinii regionalnej izby obrachunkowej o wniosku
komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium. Opinia ta jest jednym ze sformalizowanych
wymogow podjecia aktu absolutoryjnego, stuzacych zobiektywizowaniu kontroli wyko-
nania budzetu i tak tez powinna by¢ postrzegana. Dlatego tez poddanie pod glosowanie
wniosku komisji rewizyjnej bez opinii regionalnej izby obrachunkowej nalezy traktowac
jako istotne naruszenie prawa” (K. Sawicka, Absolutorium komunalne...); uchwata RIO we
Wroctawiu z dnia 26 kwietnia 2000 r. (OwSS 2/2000, poz. 55) — 1. Rada powiatu przed
podjeciem uchwatly w sprawie absolutorium dla zarzadu powinna dysponowac nie tylko
opinia komisji rewizyjnej o wykonaniu budzetu i opinia sktadu orzekajacego regionalnej
izby obrachunkowej o przedtozonym przez zarzad sprawozdaniu z wykonania budzetu,
ale takze opinia izby o wniosku komisji rewizyjnej w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
absolutorium zarzadowi powiatu. Podjecie przez rade uchwaly w sprawie absolutorium
bez opinii izby o wniosku komisji rewizyjnej stanowi istotne naruszenie prawa, jezeli opi-
nia ta mogtaby istotnie zmieni¢ decyzje rady w tym zakresie; uchwata nr XV/42/20011
z dnia 6 lipca 2011 r Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy, OwSS
4/20011, s. 104-105.
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Postawienie wniosku przez komisje rewizyjng w sprawie absoluto-
rium dla organu wykonawczego w swietle obowiazujacego ustawodaw-
stwa wymaga dodatkowo zwrdcenia uwagi na kilka pojawiajacych sie
problemoéw.

Po pierwsze, ustawa o finansach publicznych nie zawiera jedno-
znacznej regulacji wskazujacej, Ze komisja rewizyjna opiniuje wykonanie
budzetu, unormowania takie zawarte sa w przepisach samorzadowych
ustaw ustrojowych.

Artykut 18a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym (art. 16 ust. 3 u.s.p.
i art. 30 ust. 3 u.s.w.) wskazuje, ze komisja rewizyjna opiniuje wykonanie
budzetu gminy i wystepuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzie-
lenia lub nieudzielenia absolutorium wojtowi. Wniosek w sprawie absolu-
torium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkowa.

Komisja rewizyjna rozpatruje te dokumenty w celu zaopiniowania
wykonania budzetu i w konsekwengji przyjecia wniosku dotyczacego ab-
solutorium dla organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialne-
go (udzielenia lub nieudzielenia absolutorium). Oznacza to, ze tre$¢ wnio-
sku komisji musi pozostawa¢ w logicznym zwigzku z oceng wykonania
budzetu.

Przygotowana przez komisje rewizyjna opinia powinna prezentowac
przestanki i argumenty uzasadniajace dane rozstrzygniecie komisji, jak
rowniez podstawowe ustalenia komisji dotyczace wykonania budzetu,
majace znaczenie przy podejmowaniu decyzji w przedmiocie absoluto-
rium.

Wnioski komisji obejmowac beda w szczegdlnosci zagadnienia zwia-
zane z: poziomem wykonania dochodéw budzetowych, przede wszyst-
kim w tym zakresie, w jakim jednostka samorzadowa miata wptyw na
ich wysokos¢ (np. dochody z tytutu podatkow lokalnych, z tytutu oplaty
adiacenckiej, z odplatnego udostepnienia majatku itp.); windykacja zale-
glosci; realizacjqa zadan inwestycyjnych; wykorzystaniem otrzymanych
dotacji (w tym ze srodkéw budzetu Unii Europejskiej); splata zadtuzenia;
zaciaganiem zobowiazan na pokrycie zaplanowanego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego; jak réwniez przestrzeganiem pro-
cedur dokonywania poszczegoélnych wydatkéow (np. przepiséw ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych czy tez ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie). Dokonujac oceny wykonania budzetu, komisja rewizyjna powinna
odnies¢ sie takze do: sposobu dysponowania rezerwami budzetowymi;
zasadnosci decyzji w przedmiocie blokowania wydatkéw budzetowych;
osiagnietego na koniec roku budzetowego wyniku finansowego; prawi-
dtowosci korzystania przez organ wykonawczy z udzielonych mu przez
organ stanowiacy uprawnien do dokonywania zmian w budzecie.
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Po drugie, komisja rewizyjna w swoich analizach opiera si¢ w znacza-
cym stopniu na przygotowanym przez organ wykonawczy sprawozdaniu
z wykonania budzetu, lecz jej zadaniem nie jest ocena sprawozdania, lecz
budzetu.

Po trzecie, komisja rewizyjna przedstawia organowi stanowiacemu
wniosek w sprawie absolutorium dla zarzadu wraz z ocena wykonania
budzetu, pozwalajaca radnym na zapoznanie si¢ z argumentacja komisji
uzasadniajaca dany kierunek wniosku.

W Swietle art. 271 ust. 1 pkt 6 u.f.p. stanowisko komisji rewizyjnej
winno by¢ przedstawione organowi stanowiacemu przed podjeciem
przez niego uchwaty absolutoryjnej. Poprzez ,stanowisko komisji rewi-
zyjnej” rozumiem wniosek komisji rewizyjnej w przedmiocie udzielenia
albo nieudzielenia absolutorium. Ma on walor niewigzacej rade lub sejmik
propozycji w sprawie absolutorium, nie zas wigzacej dyspozycji®.

Analiza obowiazkéw organu stanowiacego wynikajaca z art. 270
ust. 4 u.f.p. w poréwnaniu z obowigzkami wynikajacymi z art. 271 ust. 1
u.f.p. pozwala stwierdzi¢, ze regulacja art. 270 ust. 4 jest niepotrzebna®.
Ustawodawca najpierw w swietle art. 270 ust. 4 nakazuje rozpatrzenie
i zatwierdzenie sprawozdania finansowego j.s.t. wraz z sprawozdaniem
z wykonania budzetu. Nie wspomina tutaj o obowigzku rozpatrzenia po-
zostalych dokumentoéw, ktore sa przedmiotem analizy komisji rewizyjne;.
Potem w art. 271 ust. 1 stwierdza, ze organ stanowiacy przed podjeciem
uchwaty absolutoryjnej winien zapoznac si¢ z dwoma powyzszymi do-
kumentami, ktore byly przez niego rozpatrzone i zatwierdzone oraz do-
kumentami, ktére wymienia w art. 271 ust. 1 pkt 3-6. Wyglada na to, ze
procedura w zakresie absolutorium komunalnego osiagneta juz taki po-
ziom szczegotowosci, ze sam ustawodawca ma klopoty z logicznym jej
uregulowaniem. Trudno uzasadni¢, odwotujac sie tylko do zasad logiki
ograniczenie kompetencji organu stanowiacego w stosunku do kompe-
tencji komisji rewizyjnej w zakresie rozpatrywania istotnych dokumen-
tow dla decydowania w sprawie absolutorium. Niewatpliwie, nie jest po-
prawne rozpatrzenie sprawozdania z wykonania budzetu bez zapoznania
sie z opinig RIO o tym sprawozdaniu, a sprawozdania finansowego, bez
opinii z jego badania w przypadku, gdy jest ona wymagana.

Na marginesie nalezy zauwazy¢ takze, ze art. 270 ust 4 u.f.p. nie
okresla sposobu zatwierdzania sprawozdan. W praktyce izby przyjety,

% Patrz: wyrok NSA z dnia 2 lipca 2008 r., sygn. akt IT GSK 225/08,w: LEX nr 490091;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 wrzesnia 2007 r., sygn. akt I SA.Po 1179/07.

1 Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze regulacja ust. 4 jest ,obca” w stosunku do trzech
wczesniejszych ustepow art. 270 u.f.p. Mozna w tym przypadku méwic o naruszeniu za-
sad techniki prawodawczej.
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ze dopuszczalne jest zatwierdzenie sprawozdan w formie uchwaty orga-
nu stanowiacego (przy zwyklej wiekszosci gtosow), jak rowniez zatwier-
dzenie w formie odrebnych dwdch uchwat (réwniez zwykta wigkszoscia
glosow).

Zgodnie z art. 271. ust. 1 u.f.p., nie p6zniej niz dnia 30 czerwca roku
nastepujacego po roku budzetowym, organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego podejmuje uchwate w sprawie absolutorium dla za-
rzadu po zapoznaniu sig¢ ze:

1) sprawozdaniem z wykonania budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego®

2) sprawozdaniem finansowym?¥;

3) opinia z badania sprawozdania finansowego, o ktérym mowa
w art. 268 u.f.p. (dlaj.s.t. o liczbie mieszkanicéw przekraczajacych 150 tys.
na dzien 31 XII roku poprzedzajacego sporzadzenie sprawozdania);

4) opinig regionalnej izby obrachunkowej, o ktérej mowa w art. 270 ust. 2;

5) informacja o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego;

6) stanowiskiem komisji rewizyjnej.

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze zadac
przedtozenia przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego dodat-
kowych wyjasnien odnoszacych si¢ do dokumentéw, o ktérych mowa
wust. 1 pkt112.

2 Sprawozdanie z wykonania budzetu: — sporzadza si¢ na podstawie danych z ewi-

dencji ksiegowej budzetu; — sprawozdanie powinno uwzglednia¢ w szczegdlnosci:

1) dochody i wydatki budzetu j.s.t. w szczegétowosci okreslonej tak jak w uchwale
budzetowej;

2) zmiany w planie wydatkéw na realizacje programéw finansowanych z udzialem
srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3, dokonane w trakcie roku budzetowego;

3) stopien zaawansowania realizacji programoéw wieloletnich, takze

4) stopien realizacji wydatkéw majatkowych, w szczegdélnosci tych, ktérych wyko-
nanie zrealizowano na nizszym poziomie.

¥ Sprawozdanie finansowe jst nalezy przygotowac zgodnie z rozporzadzeniem

MF z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegétowych zasad rachunkowosci oraz planow
kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek bu-
dzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U., nr 128, poz. 861). Sprawozdanie finansowe sktada sie z:
1) bilansu z wykonania budzetu j.s.t., 2)facznego bilansu obejmujacego dane wynikajace
z bilanséw samorzadowych jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budze-
towych, 3) facznego rachunku zyskéw i strat obejmujacego dane wynikajace z rachun-
kéw zyskow i strat s.j.b. i s.z.b., 4) tacznego zestawienia zmian w funduszu obejmujacego
dane wynikajace z zestawien zmian w funduszu s.j.b i s.z.b. W jednostkach samorzadu
terytorialnego o liczbie mieszkancow powyzej 150 tys. na dzien 31 grudnia roku poprze-
dzajacego rok, z ktérego sporzadzono sprawozdanie, sprawozdanie finansowe podlega
zaopiniowaniu przez bieglego rewidenta.
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Niewatpliwie moze nieco dziwic¢ uzycie przez ustawodawce w art. 271
ust. 1 terminu ,,zapoznanie si¢”, kiedy wczesniej w art. 270 ust. 4 ustawa
uzywa terminu - ,organ stanowiacy [...] rozpatruje i zatwierdza”. Stusz-
nie w doktrynie wskazuje sie, Ze niemozliwym jest rozpatrzenie czegos
bez zapoznania sie z jego trescig®. Innym logicznym zarzutem jest pytanie
— dlaczego w $wietle art. 271 ust. 1 pkt 6 organ stanowigcy ma zapoznac
si¢ z ,stanowiskiem komisji rewizyjnej”. Czy chodzi tu o jakis odrebny
dokument czy ustawodawca ma na uwadze wniosek komisji rewizyjnej
w sprawie absolutorium?®

Zgodnie z odpowiednimi postanowieniami ustaw ustrojowych®
dotyczacych samorzadu organ stanowiacy przed podjeciem uchwaty
w sprawie absolutorium winien rozpatrzy¢ sprawozdanie z wykonania
budzetu?.

W $wietle orzecznictwa sadoéw administracyjnych rozpatrzenie spra-
wozdania winno spelnia¢ pewne wymogi formalne:

- rozpatrzenie nastepuje na specjalnej sesji zwotanej w tym celu;

— rozpatrzenie to czynno$¢ faktyczna zaktadajaca aktywnos¢, polega-
jaca na omdéwieniu sprawozdania i umozliwieniu radnym zabrania glo-
sow w dyskusji*;

3 M. Paczocha, Absolutorium komunalne..., s. 11.

¥ Jezeli ustawodawca ma na wzgledzie to samo, to powstaja dwa istotne pytania —
dlaczego na oznaczenie tego samego stanu faktycznego uzywane s dwa rézne okreslania.
Nie ma watpliwosci, Ze projekt ustawy przygotowywany byt w Ministerstwie Finansow,
stad tez konstatacja, Zze w polskim uniwersyteckim kursie studiéw ekonomicznych wcigz
za mato jest podstaw nauki prawa. Drugie pytanie — dlaczego organ stanowiacy nie zo-
stat zobligowany do zapoznania sie z trescia wniosku wiasnej komisji rewizyjnej. Mozna
domniemywac — co ma charakter spekulacji, Ze projektodawca, uzywajac terminu ,sta-
nowisko komisji” — czego nie mozna inaczej ttumaczy¢ jako ,wniosek komisji w sprawie
absolutorium”, chciat zaakcentowac to, ze ,,stanowisko komisji” (wniosek komisji) nie ma
charakteru wigzacego dla rady i w efekcie biorac pod uwage dyskusje nad wnioskiem,
mozna poddac pod glosowanie wniosek przeciwny. Z drugiej strony wystarczyto to wy-
raznie zapisa¢ w projekcie ustawy.

% Art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g.: Do wylacznej wtasciwosci rady gminy nalezy: 4) [...] roz-
patrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaty w sprawie
udzielenia lub nieudzielania absolutorium z tego tytutu. Art. 12 pkt. 6 u.s.p. Do wylacznej
wlasciwosci rady powiatu nalezy: 6) rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu
oraz podejmowanie uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielania absolutorium dla za-
rzadu z tego tytutu. Art. 18 pkt 9 u.s.w. Do wylacznej wlasciwosci sejmiku wojewddztwa
nalezy: 9) rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu wojewddztwa.

%7 Rozpatrzenie zwigzane jest z rozwazeniem czegos, wzieciem pod uwage, przeana-
lizowaniem, zaznajomieniem z si¢ z czyms — W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskie-
g0, http://doroszewski.pwnpl/haslo/rozpatrywa%C4%87/ (dostep 19.10.2015).

% Wyrok NSA z dnia 7 listopada 1996 r., sygn. akt I SA/Po 1091/96, OwSS nr 1/97,
s. 126132; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2012 r., sygn. akt I SA/Po 878/12, LEX
nr 1235436.
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— sprawozdanie musi by¢ omdéwione na sesji (nie dopuszcza sie za-
znajomienia z sprawozdaniem przed sesjq lub wylacznie przez komisje)*;

— rozpatrzenie zwiazane jest z dyskusjg, ktorej przedmiotem sg kwe-
stie zwigzane z wykonaniem budzetu®.

Biorac pod uwage systematyke ustawy o finansach publicznych, na-
lezy zauwazy¢, ze art. 270 i 271 umieszczony jest w rozdziale pod tytu-
tem Tryb zatwierdzania wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Analiza czynnosci, jakie wykonuja organ stanowiacy i komisja rewizyj-
na, pozwala stwierdzi¢, Ze nie zajmuja si¢ one wykonaniem budzetu, lecz
ocena sprawozdan finansowego i z wykonania budzetu. Czym innym jest
ocena wykonania budzetu a zupelnie czym innym ocena sprawozdania
z wykonania budzetu*..

Jezeli przejdziemy na grunt ustaw ustrojowych to znajdziemy ko-
lejne ,lapsusy” ustawodawcy. Artykut 28a ust 1 zd. 2 u.s.g. wskazuje, ze
,Przed podjeciem uchwaly w sprawie udzielenia wdjtowi absolutorium
rada gminy zapoznaje si¢ z wnioskiem i opinia , o ktérych mowa w art. 18
ust. 3”. Stosujac literalne brzmienie tego artykutu, dochodzimy do wnio-
sku, ze obowiazek zapoznania si¢ z rzeczong opinia i wnioskiem istnieje
tylko wowczas, kiedy rada udziela absolutorium, kiedy nie udziela — takie-
go obowigzku nie ma. Ustawodawca chyba zaklada, ze rada przed gloso-
waniem bedzie znata jego wynik. Rowniez nieprecyzyjnie sformutowano
art. 18 ust. 3 u.s.g. Zestawienie sformutowan zdania pierwszego i drugiego
art. 18 ust. 3 u.s.g. prowadzi do kolejnego pytania — czy rada gminy ma sie
zapoznac z wnioskiem oraz opinig dotyczaca wykonania budzetu sformu-
fowang przez komisje rewizyjna, czy tez z opinig RIO o wniosku komisji
rewizyjnej? Jest jeszcze trzecie rozwigzanie — ma si¢ zapoznac z obydwiema
opiniami. Regionalne izby obrachunkowe jako organy nadzoru wskazuja
na trzeci wariant, pomimo ze ustawodawca w art. 28 ust. 1 zd. 2 wyraznie
uzywa liczby pojedynczej (rada gminy zapoznaje sie z [...] opinia).

Regulacje prawne dotyczace absolutorium dla zarzadu powiatu sa
podobne, co nie oznacza, iz identyczne. Przepisy ustawy o samorzadzie
powiatowym nie nakazuja organowi stanowigcemu wprost zapoznania
si¢ z wnioskiem i opinig, o ktérych mowa w art. 16 ust. 3 u.s.p. Rada po-
wiatu ma natomiast obowiazek zapoznania si¢ z powyzszymi dokumen-
tami dopiero na etapie rozpoznawania sprawy odwotania zarzadu z po-
wodu nieuzyskania absolutorium.

¥ Wyrok WSA we Wroctawiu z dnial3 listopada 2008 r., sygn. akt III SA/Wr 459/08,
LEX nr 541706.

0 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2006 r., sygn. akt III SA/Wa
2504/06, LEX nr 276789.

41 Por. M. Paczocha, Absolutorium komunalne..., s. 12.
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Jeszcze inaczej absolutorium reguluje ustawa o samorzadzie woje-
wodztwa. Zgodnie z art. 18 u.s.w. do wytacznej wlasciwosci sejmiku nale-
zy rozpatrywanie sprawozdan z wykonania budzetu wojewddztwa oraz
sprawozdan finansowych wojewddztwa oraz podejmowanie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi woje-
wodztwa z tytutu wykonania budzetu wojewodztwa. Komisja rewizyjna
na podstawie art. 30 u.s.w. opiniuje wykonanie budzetu i wystepuje z wnio-
skiem do sejmiku wojewodztwa w sprawie udzielenia lub nieudzielania
absolutorium zarzadowi wojewddztwa. Wniosek podlega zaopiniowaniu
przez RIO. Z ustawy o samorzadzie wojewddztwa nie wynika wprost, ze
organ stanowigcy ma obowiazek zapoznania si¢ z powyzszymi opiniami.
Dopiero na etapie rozpoznawania sprawy odwotania zarzadu z powodu
nieudzielenia mu absolutorium sejmik wojewodztwa ma obowiazek za-
poznania si¢ z wnioskiem komisji rewizyjnej. Jawi si¢ istotne pytanie — po
co dokonywana jest ta czynnos$¢ zapoznawania sie z wnioskiem komisji
rewizyjnej, kiedy istotna sprawa nieudzielenia absolutorium zostala juz
rozstrzygnieta.

W orzecznictwie sadowym panuje jednak przekonanie, ze opinie izby
sa obiektywnym stanowiskiem organu wyspecjalizowanego. Te wzgledy
decyduja, ze rada czy jej organ wewnetrzny — komisja rewizyjna — powin-
ny bra¢ pod uwage opinie sktaddéw orzekajacych RIO w kwestii wykona-
nia budzetu oraz opinie w sprawie wniosku komisji rewizyjnej o udziele-
nie absolutorium. Nie oznacza to, ze organy te musza w pelni podziela¢
wnioski zawarte w opiniach RIO, powinny jednak ustosunkowac sie do
tych wnioskéw i nie moga one przej$¢ nad nimi do porzadku dziennego*.

Kolejna refleksja, ktéra pojawia si¢ przy okazji omawiania tej instytu-
gi — dlaczego ustawodawca nie wprowadza obowigzku umotywowania
oceny wykonania budzetu — ten obowiazek nie wynika z ustaw samo-
rzadowych ani z ustawy o finansach publicznych. Czyzby ustawodawca
wbrew wszystkiemu probowal nam uswiadomi¢, ze w polskim samorza-
dzie absolutorium nie zalezy od wykonania budzetu, ale od tego, czy or-
gan wykonawczy posiada wigkszo$¢ w organie stanowigcym?

Nalezy podnie$¢ rowniez, ze art. 271 ust. 1 u.f.p. wprowadzajac ter-
min —,do 30 czerwca” na podjecie uchwaty absolutoryjnej, nie okreslit
charakteru tego terminu. Ponad wszelka watpliwo$¢ ma on wiec charak-
ter instrukcyjny*.

2 Tak: wyrok WSA w Gdansku z dnia 25 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I SA/Gd
782/10 oraz wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2001 r., sygn. akt SA/ Bk 1049/01.

# Wyrok NSA z dnia 16 wrzesnia 1993 r., sygn. akt SA/Kr 1501/93, ONSA 1994, z. 4,
poz. 134; wyrok NSA z dnia 17 lutego 1994 r., sygn. akt SA/Gd 1697/93, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1995, nr 4, s. 70; wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1999 r., sygn. akt III SA 1824/99,
LEX nr 48007, wyrok WSA w Gdansku z 18 listopada 2004 r., sygn. akt I SA/GD 477/04
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Absolutorium zwiazane z ocena wykonania budzetu przez zarzad
jednostki samorzadowej, formutowane jest na podstawie kryteriow zgod-
nosci z prawem, rzetelnosci, celowosci i gospodarnosci. Przepisy prawa
nie okreslaja zasad dokonywania oceny prawidlowosci wykonania bu-
dzetu - kwalifikowanie stwierdzonych uchybien jako istotnych lub nie-
istotnych pozostawione zostato radzie*.

Tym samym zarowno komisja rewizyjna, jak i organ stanowiacy,
dokonujac oceny wykonania budzetu, korzysta z szerszych mozliwosci
ocennych, niz ma to miejsce w przypadku dokonywania ocen w postaci
opinii przez organ fachowy, ktéry korzysta wylacznie z kryterium legal-
nosci i rzetelnosci.

Istotng sprawa dla prawidtowego udzielenia absolutorium jest kwestia
zwigzania organu stanowigcego wnioskiem komisji rewizyjnej w sprawie
absolutorium. Nalezy przypomnie¢, ze od 2002 r. zaczyna zwycieza¢ kon-
cepcja, ze wniosek komisji rewizyjnej nie ma charakteru wiazacego dla prze-
wodniczacego rady, ktéry po wystuchaniu dyskusji na forum rady moze
poddac pod glosowanie wniosek przeciwny do tego, ktory zglosita komisja.

Uchwate w sprawie absolutorium rada gminy (powiatu, sejmik woje-
wddztwa) podejmuje bezwzgledna wiekszoscig gtosow ustawowego skia-
du rady (sejmiku).

W samorzadzie powiatowym oraz w samorzadzie wojewodztwa od-
rzucenie w gtosowaniu uchwaly o udzieleniu absolutorium réwnoznacz-
ne jest z przyjeciem uchwaly o nieudzieleniu absolutorium.

Natomiast u.s.g. nie wprowadza regulacji nastepstw odrzucenia
uchwaty w sprawie nieudzielenia absolutorium. Stad tez przyjmuje sie,
ze konsekwencja takiego stanu rzeczy jest niepodjecie uchwaty w sprawie
absolutorium. Rdzne sa tez konsekwencje na poszczegolnych szczeblach
samorzadu terytorialnego w przypadku podjecia uchwaty o nieudziele-
niu absolutorium.

Na szczeblu gminnym zgodnie z art. 28 a ust. 1 u.s.g. uchwata rady
gminy w sprawie nieudzielenia wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi)
absolutorium, podjeta po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru wdjta i nie
pozniej niz na 9 miesiecy przed zakonczeniem kadengji, jest rownoznacz-
na z podjeciem inicjatywy w sprawie odwotania wojta.

W powiecie i wojewddztwie nieudzielenie absolutorium jest réwno-
znaczne ze zlozeniem wniosku o odwotanie zarzadu (art. 30 ust. 1 u.s.p.,
art. 34 ust. 1 u.s.w.).

- wszystkie te wyroki dotycza sytuacji, kiedy termin ten zakreslono w ustawach (art. 55
ust. 5 prawa budzetowego z dnia 5 stycznia 1991 r., art. 199 ust. 3 ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. - o finansach publicznych).

# Tak: wyrok WSA w Lodzi z dnia 13 listopada 2008 r., sygn. akt ISA/E.d 1127/08.
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Czym nie jest absolutorium

Zarowno ci, ktérym absolutorium sie udziela, jak i ci, ktorzy udzie-
laja absolutorium, zdaja sobie sprawe, Ze przyczyna fatalnych rozwigzan
dotyczacych procedury absolutoryjnej jest niezwykle upolitycznienie
tej instytucji. Zapobieganie o glosy radnych szczegolnie widoczne byto
w czasach, kiedy na szczeblu gminy organ wykonawczy miat charakter
kolegialny. Wprowadzenie organu jednoosobowego do tego rodzaju sa-
morzadu spowodowalo podniesienie wymaganej wiekszosci gtosow do
uzyskania absolutorium, z wigkszosci zwyklej na wigkszos$¢ bezwzgled-
na. Jednoczesnie pojawito si¢ rozwigzanie, ze pod gtosowanie mozna pod-
dawac tylko wniosek pozytywny w sprawie absolutorium, a jego nieprze-
glosowanie na szczeblu gminy oznacza, ze nie podjeto decyzji w sprawie
absolutorium. Na szczeblu powiatu i wojewddztwa uchwata w sprawie
nieudzielenia zarzadowi absolutorium réwnoznaczna jest z zlozeniem
wniosku o odwotanie zarzadu. Tylko na tym szczeblu nieprzegtosowanie
uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium réwnoznaczne jest z przy-
jeciem uchwatly o nieudzieleniu absolutorium, co wydaje sie ze wszech
miar logiczne. Oznacza to, ze dla rzadzenia w powiecie i wojewddztwie
konieczne jest posiadanie bezwzglednej wigkszosci glosow w radzie, na
szczeblu gminy, gdzie mamy do czynienia z bezposrednim wyborem woj-
ta, nie jest to bezwzglednie konieczne.

Brak pomystow na rozwiazanie klopotliwej sytuacji, kiedy organ
wykonawczy wybierany w wyborach bezposrednich nie osiaga absolu-
torium, zmusza ustawodawce do wprowadzania coraz bardziej skom-
plikowanych i niejasnych regut glosowania. Wyglada na to, ze gwaran-
cja w postaci badania nadzorczego przez regionalne izby obrachunkowe
uchwat w sprawie nieudzielenia absolutorium nie wystarcza. Nalezy
w tym momencie podnie$¢, Ze izby nie sg organami nadzoru politycznego,
ale fachowego i w sytuacji, kiedy rzadko zdarzajq sie idealnie wykonane
budzety, ta ochrona dla organu wybieranego w wyborach bezposrednich
moglaby wydawac sig iluzoryczna. Izby dos¢ wstrzemiezliwie podchodza
do pomystéw przekazania im obowiazku decydowania o udzieleniu badz
nieudzieleniu absolutorium. Do momentu, kiedy ustawodawca nie okresli
parametréw prawidlowego wykonania budzetéw i nie wzmocni kadrowo
izb, oddanie im tego zadania oznaczatoby, iz celowo te instytucje niszczy.

Kolejny problem, ktéry wymaga rozwigzania, to nieprecyzyjnosc¢
przepiséw prawa ustrojowego i ustawy o finansach publicznych. Ta nie-
precyzyjnosé, a czasami wrecz sprzecznos¢, w polskim systemie wyste-
puje od 1991 r. Powstaje pytanie, czy instytucja absolutorium musi by¢
regulowana przez ustawe o finansach publicznych — jedna z najczesciej
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zmienianych ustaw, czy przez ustawy ustrojowe. Materie absolutoryjne,
cho¢ wystepuja w nich zagadnienia finansowe, maja charakter ustrojowy
i winny by¢ zastrzezone dla regulacji ustaw ustrojowych. Nie zmieni si¢
charakteru absolutorium i generalnie si¢ go nie poprawi przez kolejne
,doklejanie” nowych przepiséw. Instytucja absolutorium komunalnego
wystepuje w chwili obecnej w szesciu ustawach, co zwigksza ,szanse” na
uchwalanie nieprecyzyjnych regulacji. Musimy wstepnie odpowiedzie¢
na pytanie, czy absolutorium komunalne ma by¢ wzorowane na absoluto-
rium parlamentarnym, a jezeli tak, to czy na rozwigzaniu z Malej konsty-
tucji 1992 r., czy na rozwigzaniu Konstytucji 1997 r., czy decydujemy sie
na rozwigzanie gminne, czy powiatowo-wojewddzkie. Niewatpliwie roz-
wiazania te powinny by¢ do siebie zblizone. Czy wreszcie rezygnujemy
z absolutorium w obecnym ksztalcie i wprowadzamy pelny audyt. Jezeli
tak, to kto winien go dokonywac — czy regionalne izby obrachunkowe, czy
inni niezalezni audytorzy.

Doskonale jest widoczne to, ze korygowanie niejasnosci procedur ab-
solutoryjnych przez orzecznictwo sagdéw administracyjnych oraz orzecz-
nictwo RIO nie poprawia sytuacji w tym zakresie, a czesto ja jeszcze
bardziej komplikuje®. Jest oczywiste, ze obecna gospodarka finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter coraz bardziej skom-
plikowany. Jest fikcja — powszechnie znana — Ze rady, sejmik dokonuja
rzetelnej oceny wykonania budzetu poprzez instytucje absolutorium. Od
nas wiec zalezy, czy decydujemy si¢ na dalsze utrzymywanie tej fikcji, czy
w trosce o racjonalizacje wydatkowania srodkéw publicznych powierza-
my ocene wykonania budzetu instytucjom fachowym. I znéw, aby unik-
nac zarzutow politycznego dziatania, trzeba odpowiedzie¢ na pytanie — co
znaczy dobre wykonanie budzetu, w jakim procencie budzet uchwalony
moze si¢ rézni¢ od budzetu wykonanego, abysmy z pelnym przekona-
niem mogli stwierdzi¢, ze organ wykonawczy na absolutorium zastuguje.
Musimy mie¢ swiadomos¢, ze radni patrza na wykonanie budzetu przez
pryzmat wykonania zadan, instytucje opiniujace wykonanie budzetu —re-
gionalne izby obrachunkowe dokonuja oceny przede wszystkim poprzez
pryzmat legalnosci, rzetelnosci oraz sprawdzenia rachunkowego budzetu

7. Majewski, Absolutorium — reformowaé czy likwidowac¢?, ,,Wspdlnota” 2010, nr 7,
s. 10-11. Przykladem orzeczenia, ktére moze prowadzi¢ do dowolnego rozumienia proce-
dur absolutoryjnych, jest wyrok z 4 grudnia 2015 r. o syg akt ISA/E.d 1232/15. WSA uznat,
ze wykonanie biezacych wydatkow budzetu w roku 2014 na poziomie wyzszym o 135 210 zt
od zaplanowanego w budzecie, naruszenie procedury rozpatrzenia i zatwierdzenia spra-
wozdania finansowego zgodnie z art. 270 u.f.p. oraz brak przedstawienia radzie gminy
odpowiedzi przez organ wykonawczy na negatywng opini¢ RIO w sprawie wykonania
budzetu jest tylko nieistotnym naruszeniem prawa. Wyrok taki w istocie uniemozliwia
organowi nadzoru zlozenie skargi kasacyjnej do NSA.
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uchwalonego z budzetem wykonanym. Czesto na linii — ocena radnych —
ocena RIO - dochodzi do istotnych réznic.

Nalezy rowniez rozstrzygnac, czy sensowne jest udzielanie absoluto-
rium organowi wykonawczemu, ktéry budzetu nie wykonywat lub wy-
konywat go przez kilka, kilkanascie dni. Takie sytuacje moga si¢ zdarzac
i cho¢ naleza do sporadycznych, znane sa przypadki, kiedy nowy wdjt nie
otrzymat absolutorium, bo zdazyt podjac jedna btedna decyzje, a uchwa-
1y nie zakwestionowata w trybie nadzoru regionalna izba obrachunkowa.
Wreszcie nalezatoby si¢ zastanowi¢, czy sensowne jest utrzymywanie ab-
solutorium dla calego zarzadu w powiecie i wojewodztwie. Zakres obo-
wigzkow jest tam doktadnie podzielony i przyjmowanie odpowiedzial-
nosci zbiorowej dla cztonkdow zarzadu powiatu i wojewddztwa bardzo
przypomina rozwigzania ustrojowo-prawne sprzed 1990 r.

Préby poprawienia obecnego modelu absolutorium
komunalnego

Srodowiska samorzadowe skupione w organizacjach samorzado-
wych, takich jak Zwiazek Miast Polskich czy Zwiazek Gmin Wiejskich,
juz od 2005 r. w sposéb zdecydowany proponujg dokonanie zasadniczych
zmian w procedurach absolutoryjnych. Charakterystyczne jest jednak, ze
raczej skupiaja si¢ na krytykowaniu dotychczasowych rozwigzan poprzez
wykazywanie ich stabosci na przyktadzie znanych im przypadkéw z prak-
tyki niz na proponowaniu kompleksowych rozwiazan, ktore uczynityby
z absolutorium instytucje bardziej racjonalna. Analizujac poszczegdlne
wypowiedzi, mozna stwierdzi¢, ze absolutorium w dotychczasowym
ksztalcie uwaza si¢ za relikt absolutorium istniejacego w PRL. Niektorzy
proponuja, aby zostato ono przeniesione do instytucji fachowych, ktére
nadzoruja i kontrolujg samorzad terytorialny, tzn. regionalnych izb obra-
chunkowych*.

Inni ida jeszcze dalej, uwazajac, ze absolutorium jest potrzebne tylko
woweczas, gdy regionalna izba obrachunkowa, opiniujac wykonanie bu-
dzetu, stwierdza nieprawidtowosci. Gdy tych nieprawidfowosci nie ma,
glosowanie nad absolutorium jest zbedne”. Oceny dokonywac¢ winna
regionalna izba obrachunkowa lub inny niezalezny podmiot w formie

4 A. Porawski, Skoriczy¢ z nienormalnoscig, ,Wspoélnota” 2010, nr 7, s. 12.
¥ Patrz: wypowiedz M. Kuklinskiego, prezydenta Tomaszowa Mazowieckiego —
Czas na zmiany. Co dalej z absolutorium? (dyskusja redakcyjna), ,Wspdlnota” 2005, nr 16, s. 34.
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audytu lub raportu finansowego*. Sprawozdanie audytorskie o charakte-
rze pozytywnym przyjmowane byloby przez rade jedynie do wiadomo-
$ci, bez gtosowania. Audyt negatywny prowadzilby do gtosowania rady
nad udzieleniem lub nieudzieleniem absolutorium. W tamtym okresie
regionalne izby obrachunkowe przekonane byty, Ze rozwiazania ustrojo-
we pojda w postulowanym kierunku. Stad tez spora grupa pracownikéw
regionalnych izb obrachunkowych zdobyta, sktadajac egzaminy panstwo-
we, uprawnienia audytorskie”. Niestety, niemoznos¢ zagwarantowania
tej grupie zawodowej odpowiedniego uposazenia, wskutek nieprzejedna-
nego stanowiska Ministerstwa Finansow, spowodowata do konca 2010 r.
przejscie tych pracownikow do pracy w innych instytucjach panstwowych
lub prywatnych.

Pewnym podsumowaniem stanu rzeczy nazywanym absolutorium
komunalnym jest wypowiedz I. Krzesnickiego — sekretarza Miasta Zdun-
ska Wola, ktéry oswiadczyt, ze ,Liczba nieudanych préb poprawnego
sformutowania procedury samorzadowego absolutorium powinna prze-
kona¢ politykéw do powaznego rozwazenia zglaszanego od wielu lat po-
stulatu catkowitej rezygnadiji z tej instytucji. Jezeli nie udalo si¢ poprawnie
sformutowac procedury absolutoryjnej przy generalnej reformie finanséw
publicznych, to pewnie nie uda sie jej naprawic nigdy”*.

Z prezentowanych wypowiedzi wynika, Ze pewnym antidotum na
polityczny charakter absolutorium, niedoskonatos¢ istniejacych konstruk-
¢ji prawnych, istnienie zréznicowanych modeli absolutorium oraz zapew-
ne na wiele innych bolaczek zwiazanych z ocena wykonania budzetéow
samorzadowych maja by¢ regionalne izby obrachunkowe. Niewielu sie
jednak zastanawia nad tym, Ze oddanie regionalnym izbom obrachun-
kowym decyzji w sprawie absolutorium komunalnego nie jest zgodne
z gléwnymi konstytucyjnymi zasadami funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego — przede wszystkim samodzielnoscig samorzadu i przyjetym
konstytucyjnym modelem nadzoru nad samorzadem opartym na zasadzie
legalnosci®!. Przedstawiciele regionalnych izb obrachunkowych zawsze
w sprawie zmiany organu dokonujacego absolutorium wypowiadali sig

8 Ibidem.

¥ Stosunek MF do RIO oddaje tres¢ art. 286 ust. 2 pkt 3 u.f.p., ktéra zalicza pracowni-
kéw NIK nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci kontrolne (niezaleznie od ich stano-
wiska stuzbowego) do grona audytoréw. Ustawa nie czyni tego w stosunku do pracowni-
kéw RIO wykonujacych analogiczne zadania.

% 1. Krzesnicki, Czy instytucja samorzqdowego absolutorium powinna byé zniesiona?, http://
www.samorzad.lex.pl/czytaj/-artykul/czy-instytucja-samorzadowego-absolutorium--
powinna-byc-zniesiona/3 (dostep 19.10.2015).

! Pozytywnym wyjatkiem niewatpliwie jest tutaj A. Szewc, Wystarczq zmiany kosme-
tyczne, ,Wspdlnota” 2010, nr 7, s. 12.
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bardzo wstrzemiezliwie, generalnie nie akceptujac koncepcji obarczenia
izb odpowiedzialnoscia za absolutorium™.

Regionalne izby obrachunkowe swoje zastrzezenia do ksztattu abso-
lutorium komunalnego zglaszaty corocznie, prezentujac sprawozdanie
z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego® poprzez wnioski de lege feren-
da. Zwrocono uwage m.in. na fakt, ze przyjecie wymogu uzyskania dla
absolutorium w powiecie i wojewodztwie bezwzglednej wigekszosci gto-
sow i jednoczesne wprowadzenie w odpowiednich przepisach zasady, iz
odrzucenie uchwaly o udzielenie absolutorium, rownoznaczne z przyije-
ciem uchwaty o nieudzieleniu absolutorium, automatycznie nie oznacza,
ze taka wigkszosc¢ uzyskal wniosek przeciwny — ze wzgledu na znaczenie
glosdow wstrzymujacych sie lub odpowiednig frekwencje podczas gto-
sowania. Podobnie izby proponuja poprawienie blednego rozwigzania
dotyczacego absolutorium gminnego, ktore czasami konczy sie patem
w postaci niepodjecia stosownej uchwaly — wdéwczas radni, powotujac
si¢ na rozwigzania z ustaw powiatowej czy wojewoddzkiej domniemuja
uzyskanie badz nieuzyskanie absolutorium. Krajowa Rada RIO zwracata
rowniez uwage na koniecznos¢ poprawienia art. 28a ust. 4 u.s.g. Sprawa
dotyczyta opinii w sprawie nieudzielenia wojtowi absolutorium. Obecnie
obowigzujacymi przepisami organ nadzoru zostat zobligowany do dwu-
krotnego zajmowania sie tq sama sprawa. Pierwszy raz, wydajac opinie
o uchwale, w ktdrej rada odmodwita udzielenia absolutorium, oraz drugi
raz — wowczas gdy RIO podjeta rozstrzygniecie nadzorcze w stosunku
do tej samej uchwaty. Dodatkowo na podstawie art. 20 ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych sktad orzekajacy wydaje opini¢ o tej
uchwale w ciagu 14 dni. Raz wigc jest to forma niewiazacej opinii, drugim
razem jest to rozstrzygniecie nadzorcze. Dla srodowisk samorzadowych
jest to rozwiagzanie zupelnie niezrozumiate. Krajowa Rada RIO wskazy-
wala réwniez na potrzebe ujednolicenia przepisow z ustawy o finansach
publicznych, ustawy o RIO i ustaw ustrojowych dotyczacych samorzadu.
Jako niezrozumialy przyklad wskazano obowiazek opiniowania przez

2 R.P. Krawczyk, Szuka¢ optymalnego modelu, ,Wspdlnota” 2010, nr 7, s. 13 — dopusz-
cza zajmowanie sie przez RIO absolutorium, ale wytacznie w formie audytu, pod warun-
kiem wzmocnienia personalno-finansowego izb; patrz takze: Stanowisko Krajowej Rady
Regionalnych Izb Obrachunkowych w sprawie wstepnego projektu ustawy o wzmocnie-
niu udziatu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspotdziataniu gmin, powiatow
i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw — pismo do O. Dziekoniskiego sekretarza
stanu w Kancelarii Prezydenta z dnia 20 IV 2011 r., sygn. KRRIO-WA/0100/t./29a/2011-02
(Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych — zbiér dokumentéw).

 Przyktadowo patrz; Sprawozdanie z dziatalnosci izb... za rok 2010 czy za rok 2011,
www.rio.gov.pl (dostep 9.10.2015).
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RIO informacji o stanie mienia komunalnego j.s.t. (art. 13 pkt 5 ustawy
o RIO), ktérej organ wykonawczy j.s.t. nie ma obowiazku przedstawienia
RIO (art. 267 ust. 3 u.f.p.).

Trzeba zauwazy¢, ze pomimo tego, iz Krajowa Rada RIO kilkakrotnie
powtarzata swoje wnioski o nowelizacje przepiséw dotyczacych absoluto-
rium, ktore notabene kompromituja polskie ustawodawstwo i parlament,
ten ostatni nie znalazl w ciagu dwdch kadengji czasu, aby oczywiste btedy
i niejasnosci poprawic.

Probe poprawienia instytucji absolutorium komunalnego podjat
rowniez Prezydent RP. Na poczatku 2011 r. przedstawiono Wstepny pro-
jekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorzqdzie terytorialnym,
wspdtdziataniu gmin, powiatow i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw.

W projekcie tym zaproponowano rowniez zmiane dotychczasowego
modelu absolutorium. ZtoZzona propozycja zbliza absolutorium komunal-
ne do modelu absolutorium funkcjonujacego w dziedzinie prawa handlo-
wego, w odniesieniu do zarzadoéw okreslonych kategorii spotek prawa
handlowego. Projekt proponuje potozenie nacisku na poprawnos¢ reali-
zacji zadan i sugeruje uksztattowanie dwuczesciowego modelu absoluto-
rium komunalnego.

Na etapie wstepnego projektu KRRIO sformutowata swoje stanowisko
do tego opracowania i przestata je Kancelarii Prezydenta RP**. Stanowisko
byto zdecydowanie krytyczne nie tylko ze wzgledéw merytorycznych, ale
rowniez formalnych. Zacytujmy niektore z sformutowan przedstawionej
opinii: , Instytucja »skwitowania wojta z tytutu wykonywania zadan« jest
instytucjq niejasng i nieprecyzyjna, poniewaz brak jasnych kryteriow oce-
ny wykonania tych zadan. W naszej ocenie dokonywana na kanwie obo-
wiazujacych przepiséw prawa ocena (opinia RIO) formalno-rachunkowa
sprawozdania z wykonania budzetu j.s.t. przez izby, stanowigca element
procedury absolutoryjnej w j.s.t., jest w pelni wystarczajaca. Nie ma po-
trzeby prawnej uchwalania w tym zakresie przepisow nowych, w ksztal-
cie nadanym przedmiotowym projektem ustawy, gdyz nie usprawni to
w zaden sposéb procedury absolutoryjnej w j.s.t., a wrecz uwiktatoby RIO
w spory polityczne. [...], a nowe rozwigzania zaproponowane w tym pro-
jekcie wprowadzatyby chaos kompetencyjny, generowatyby duze koszty
i ograniczatyby samodzielnosc¢ finansowa i prawna j.s.t. zagwarantowana
ustawami”.

Za pomoca tego projektu probowano rowniez dokona¢ zmian w do-
tychczasowej strukturze organow wewnetrznych samorzadu. Krajowa
Rada RIO w tym zakresie stwierdzila: — ,,Powolywanie »doraznych komi-

* Pismo z 20 kwietnia 2011 r. o sygn. KRRIO-WA/0100/%./29a/ 2011-02, [w:] Krajowa
Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych — zbiér dokumentéw.
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sji Rady« do »skwitowania« i oceny sprawozdan oraz wyposazanie tych
komisji w okreslone kompetencje ( art. 30 a/-30 d/) — oceniamy w $wietle
obowiazujacych przepisdéw dotyczacych komisji rewizyjnej za bezcelowe.
Kwitowanie wojta i koniecznos¢ »kwitowania« kilku wojtow zmieniaja-
cych sie w trakcie roku budzetowego z realizacji zadan, a nie z wykonania
budzetu przez rade nie powinno w tym ksztalcie zastepowac instytucji
absolutorium”.

Negatywnie zaopiniowano art. 118 wstepnego projektu, uznajac, ze
,Projektowana zmiana jest nielogiczna i uniemozliwia wykonanie nato-
zonego obowiazku [...] W my$l proponowanej regulacji skady orzeka-
jace RIO wydaja opini¢ o przebiegu wykonania budzetu za I poirocze
roku budzetowego. W odniesieniu do absolutorium — uchwate w spra-
wie odmowy jego udzielania podejmuje kolegium izby. Natomiast ocena
sprawozdania z wykonania budzetu zostala przypisana juz nie sktadom
orzekajacym a Izbie (Prezesowi). Powstaje zatem pytanie, w jakiej formie
nastepowac ma udzielenie absolutorium? Powstaje takze watpliwos¢, jak
kolegium izby moze rozpatrywac kwestie nieudzielania absolutorium,
skoro czlonkowie kolegium nie uczestnicza juz z mocy prawa w ocenie
sprawozdan rocznych?

W dotychczasowej ponad 20-letniej praktyce funkcjonowania izb nie
stwierdzono sprawozdania z wykonania budzetu, ktore nie wskazywato-
by na osiagniecia wojta lub zarzadu. Jezeli roczne sprawozdanie z wyko-
nania budzetu ma by¢ tylko kontrolowane pod wzgledem rachunkowym
i formalnym, to mozna zatozy¢, Zze projektodawca przyjmuje, Ze jezeli nie
moze by¢ lepiej w sprawach absolutorium, to powinno by¢ przynajmniej
inaczej. Wyrazamy obawy, zZe wciaganie regionalnych izb obrachunko-
wych w polityke, organéw dotychczas apolitycznych, nie jest rozwigza-
niem najlepszym z ustrojowego punktu widzenia.

Negatywnie nalezy ocenic¢ automatyzm propozycji zawartej w art. 270a
ust. 2 ustawy o finansach publicznych, w swietle ktdrej, wyrazenie ne-
gatywnej »opinii« o wykonaniu budzetu skutkuje obowiagzkiem podjecia
uchwaty o nieudzielaniu absolutorium przez Kolegium Izby. Cztonko-
wie Kolegium sg w swoich dziataniach nadzorczych niezawisli, zwigzani
ustawami i nie moga by¢ zwigzani wyrazanymi »opiniami«. Jezeli opinie
o wykonaniu budzetu miatby podejmowac Sktad Orzekajacy, spowoduje
to zawistos¢ decyzji catego Kolegium Izby od opinii Sktadu Orzekajace-
go, ktéra mogta zostac¢ podjeta wigkszoscig 2 gloséw. W naszej ocenie ne-
gatywna opinia o wykonaniu budzetu powinna jedynie skutkowac obo-
wigzkiem przedloZenia jej na posiedzenie Kolegium”.

Dyskusyjny byt rowniez problem kompetencji do oceny rocznego spra-
wozdania z wykonania budzetu — art. 270a ust. 1 KR RIO stwierdzila w tym
zakresie — ,W mysl art. 270a ufp to Izba ma dokonywac oceny rocznego
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wykonania budzetu pod wzgledem rachunkowym i formalnym, jednocze-
$nie zas, z art. 13 ustawy o RIO okreélajacego kompetencje Sktadow orze-
kajacych wykreslono punkt 5 dotyczacy wydawania opinii o sprawozdaniu
z wykonania budzetu. Dodatkowo w proponowanym art. 270a ust. 2 mowa
jest o negatywnej opinii o wykonaniu budzetu. Pojawia sie wiec istotna wat-
pliwos¢ jaki podmiot winien dokona¢ oceny rocznego sprawozdania oraz
jaka ta ocena winna przyjac¢ forme. Czy winna by¢ to opinia Sktadu Orze-
kajacego czy tez inna blizej nieokreslona forma dzialania Izby. Wydaje sig,
iz przyjmujac proponowany model nalezy przyjac, iz to Skiad Orzekajacy
wydaje opinie¢ w sprawie absolutorium”.

Izby, formutujac réwniez swojq opinig, powolaly sie na konstytucyjne
zasady statuujace pozycje samorzadu terytorialnego Wyrazem tego byto
sformutowanie opinii: ,Nalezy natomiast podkresli¢, ze nowa kompeten-
gja Izby do udzielania absolutorium stoi w oczywistej sprzecznosci z pro-
ponowana ogolng zasada ograniczania wladczej ingerencji w dziatalnos¢
j-s.t. wyrazona w nowelizowanych ustawach ustrojowych, odpowiednio
art. 87, art. 78 ust. 2 oraz 76 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, sa-
morzadzie wojewddztwa i powiatowym. W zasadzie znaczenie instytucji
absolutorium po proponowanych zmianach bedzie zadne, wigc nieracjo-
nalne wydaje si¢ angazowanie izb do podejmowania odrebnych uchwat
w sprawie nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu j.s.t.
(art. 138 pkt 5 wstepnego projektu)”.

Ponadto KR RIO, analizujac art. 118 — art. 9b, zauwazyta, ze: ,Zgodnie
z art. 171 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej »Dziatalnos¢ samo-
rzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci«.
Niezgodne z przywolanym przepisem sg postanowienia projektowanej
zmiany do ustawy o rio wskazane w art. 9b, jak réwniez zmiana w art.
270a ust.1 ustawy o finansach publicznych, z ktérych wynika, ze izby kon-
troluja i oceniaja pod wzgledem rachunkowym i formalnym roczne spra-
wozdania z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Brak
postanowien o obowigzku kontroli i oceny sprawozdan pod wzgledem
zgodnosci z prawem wydaje sie ewidentnym bledem”.

Pozwolitem sobie na zacytowanie obszernych fragmentéw opinii
KR RIO, poniewaz uchwalenie projektu w tej formie osmieszyloby pol-
skiego ustawodawce. Po przedstawieniu swojej opinii KR RIO nie uczest-
niczyla juz (co wydaje si¢ sprawa oczywista) w dalszych pracach nad pro-
jektem, ktory zostat po raz drugi zaprezentowany w pazdzierniku 2011 r.
i czekal na zgloszenie inicjatywy legislacyjnej przez prezydenta. Taka pro-
be podjeto 30 sierpnia 2013 r. 11 sierpnia 2014 r. wptyneto stanowisko
rzadu rekomendujace projekt do dalszych prac pod warunkiem uwzgled-

> Druk sejmowy nr 1699.



Absolutorium komunalne — czym byé powinno i czym nie jest

nienia przedstawionych w opinii uwag. 4 sierpnia 2015 r. Komisja Samo-
rzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej przedstawita swoje sprawoz-
danie* i przyjeta wniosek o uzupetnienie projektu, co ostatecznie pdzniej
ze wzgledu na koniec kadencji parlamentu skonczyto si¢ zaniechaniem
prac legislacyjnych. Na tym jednakze etapie KR RIO zostata poproszona
przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji o przedstawienie kolejnego
stanowiska wobec projektu ustawy®.

Pomimo zakonczenia fiaskiem prac legislacyjnych warto kilka zdan
poswieci¢ temu niedopracowanemu projektowi ustawy®®. Autorzy zato-
zyli, ze za formalno-prawna kontrole wykonania budzetu przez organ
wykonawczy j.s.t. odpowiadac bedzie RIO, ktore winno dokonac oceny
rocznego sprawozdania z wykonania budzetu j.s.t. pod wzgledem legal-
nosci, poprawnosci rachunkowej i formalnej w terminie do 15 czerwca
roku nastepujacego po roku sprawozdawczym. Dokonywanie wstepnej
oceny nalezatoby do skladéw orzekajacych RIO, a w przypadku, gdyby
byta ona negatywna, uchwate w sprawie nieudzielenia absolutorium dla
organu wykonawczego podejmowatoby kolegium izby. Druga czes¢ pro-
cedury absolutoryjnej sprowadzataby si¢ do dokonywania oceny wyko-
nania zadan przez organ stanowiacy. Z tego tytutu organ ten udzielalby
bezwzgledna wigkszoscig gtosow skwitowania organowi wykonawcze-
mu. W przypadku odmowy udzielenia skwitowania uchwata musiataby
zwiera¢ szczegdtowe podanie powoddw. Gdyby jednak w gltosowaniu
bezwzgledna wiekszos¢ glosujacych sprzeciwita sie podjeciu uchwaty
w sprawie odmowy skwitowania, przyjmuje sie, ze podjeta zostata uchwa-
ta udzielajaca skwitowania. Reguta ta ma réwniez zastosowanie przy glo-
sowaniu nad uchwata w sprawie udzielenia skwitowania z tym zastrzeze-
niem, ze organ stanowigcy moze pozniej uzupelnic tres¢ podjetej uchwaty
o odmowie skwitowania o szczegolowe powody, ktére spowodowaty od-
mowe skwitowania. Uzupelnienie uchwaty (podanie powoddéw) nastepu-
je zwykla wiekszoscig gtosow. W proponowanym rozwigzaniu mamy do
czynienia w przypadku skwitowania z trzema rozstrzygnieciami: udzie-
leniem skwitowania, odmowa udzielenia skwitowania, nieudzieleniem
skwitowania. Ostatnie stanowisko jest de facto niezajeciem przez rade wia-
zacego stanowiska. Mozna wiec stwierdzi¢, Ze niczym nie rézni si¢ (poza
wigkszym skomplikowaniem procedury) od obecnego pata w gtosowaniu
nad absolutorium gminnym.

% Druk sejmowy nr 3796.

% Patrz: pismo KR RIO z dnia 2 wrzesnia 2015 r. o sygn. KR RIO-0718//101/2014/2015,
ktérym m.in. podtrzymano stanowisko z dnia 20 kwietnia 2011 r., [w:] Krajowa Rada Regio-
nalnych Izb Obrachunkowych — zbiér dokumentow.

*® Patrz: uzasadnienie, www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-
-polski/inicjatywa-ustawodawcza/ oraz druk sejmowy 1699 (dostep 19.10.2015).
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