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Kontrola wewnetrzna w gminie

dr Jarostaw Dolny

Wstep

Wydaje sig, ze maksyma trust but verify powinna mie¢ zastosowanie w wielu
aspektach zycia spotecznego, a zatem réwniez w dziatalnosci panstwa. Istnienie
kontroli w demokratycznym panstwie prawa jest przeciez niezbedne, gdyz stuzy
ulepszaniu funkcjonowania administracji publicznej, w tym administracji
samorzadowej . Administracja ta musi ciggle podaza¢ za zmieniajacymi sie
standardami i wiasnie kontrola moze jej w tym pomodc . Rola kontroli jest bowiem
poréwnywanie istniejgcego stanu ze stanem pozadanym, czyli weryfikowanie, czy nie
doszto do jakich$ odstepstw od przyjetych regut. W niniejszym komentarzu podjatem
sie analizy zagadnienia kontroli wewnetrznej w jednostce samorzadu terytorialnego na
przyktadzie gminy. Na potrzeby opracowania przyjatem definicje kontroli wewnetrznej
jako ogdétu czynnosci kontrolnych dokonywanych w ramach jednostki samorzadu
terytorialnego (gminy), bez udziatu kontroleréw pochodzacych z innych zewnetrznych
instytucji. Problematyka ta zostata ujeta na dwoch poziomach rozwazan. Pierwszy
obszar odnosi sie do relacji rady gminy do wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) , ale
réowniez do gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy.
W tym aspekcie uwzglednitem nie tylko uprawnienia kontrolne organu jako catosci,
lecz takze dziatalnos¢ komisji rewizyjnej oraz indywidualne kompetencje radnych o
charakterze kontrolnym. Jesli zas chodzi o druga ptaszczyzne, to odnosi sie ona do
relacji organu wykonawczego gminy do swojego aparatu pomocniczego, czyli
pracownikéw urzedu gminy oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych.
Przedmiotem szczegdlnej uwagi uczynitem tzw. kontrole instytucjonalng (zwana tez
zinstytucjonalizowang ), czyli sprawowana przez specjalnie powotany do tego aparat
kontrolny, np. w postaci komoérki organizacyjnej danej jednostki (wydziatu kontroli
wewnetrznej urzedu, referatu kontroli itp.) czy stanowiska pracy . Od takiej kontroli
nalezy odrézni¢ kontrole funkcjonalna, wykonywana na biezaco w trakcie zarzadzania
dana jednostka czy okreslonym zespotem pracownikow .

Podstawowe pojecia i podziaty

Szczegdtowe rozwazania warto rozpoczac od wyjasnienia podstawowych definicji. Co
w ogodle oznacza termin ,kontrola”™ Przez to pojecie nalezy rozumiec¢ czynnosci
zmierzajace do ustalania faktycznego stanu rzeczy, potaczone z poréwnaniem stanu
istniejgcego ze stanem planowanym .

Termin ,kontrola” pojawia sie niekiedy wraz z pojeciem nadzoru. Czym sie zatem réznig
te terminy? Zgodnie ze Stownikiem Jezyka Polskiego PWN ,kontrola” to ,sprawdzanie
czegos, zestawianie stanu faktycznego ze stanem wymaganym”; ,nadzér nad kims lub
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nad czyms”; ,instytucja lub osoba sprawujgca nad czyms$ nadzér” . Wedtug tego



samego stownika ,nadzér” to ,kontrolowanie lub pilnowanie kogo$ lub czegos”;
-Komoérka organizacyjna instytucji nadzorujgca kogo$ lub cos; tez: personel
nadzorujacy” . Wobec tego na poziomie jezyka polskiego pojecia te wydaja sie zbiezne.
Jednakze na gruncie prawniczym jest nieco inaczej — na ogdt przyjmuje sie, ze nadzoér
jest pojeciem szerszym od kontroli. Obejmuje on nie tylko mozliwos¢ sprawdzania czy
oceniania innego podmiotu, lecz takze stosowania wigzacej ingerencji w jego
dziatalnosc¢ .

Systematyke kontroli rozpoczatbym od rozréznienia kontroli zewnetrznej i
wewnetrznej. Ta pierwsza wykonywana jest przez uprawnione podmioty
umiejscowione poza aparatem jednostki kontrolowanej, wewnetrzna zas — przeciwnie
— przez osoby wchodzace w skiad tej jednostki . Wsréd przyktadowych podmiotéw
kontroli zewnetrznej mozna wymieni¢ m.in. Najwyzszg Izbe Kontroli (NIK), regionalne
izby obrachunkowe czy Panstwowa Inspekcje Pracy . Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
rozréznienie kontroli zewnetrznej i wewnetrznej nie jest do korhca miarodajne. Ten sam
organ moze by¢ bowiem oceniany jako organ kontroli zarbwno wewnetrznej, jak i
zewnetrznej — w zaleznosci od tego, w jakiej relacji znajduja sie do siebie kontrolowany
i kontrolujacy . Przyktadem tego moze byc¢ kontrola wykonywana przez komisje
rewizyjna w urzedzie gminy. Dla pracownikéw urzedu bedzie to kontrola zewnetrzna,
dla kontrolujacych zas - wewnetrzna, gdyz odbywa sie w strukturze gminy. W kazdym
razie w niniejszym komentarzu - jak wskazatem we wprowadzeniu - przyjatem szeroka
definicje kontroli wewnetrznej. Mozna jg podzieli¢ na instytucjonalnga i funkcjonalng, a
wyjasnienie tych poje¢ réwniez zawartem we wprowadzeniu. Warto dodad, ze
kontrolowanie wewnatrz struktury, ktéra sie zarzadza, jest nieodzownym elementem
zarzadzania (kierowania, administrowania). Tak wiec kontrole wewnetrzng nalezy
uznac za narzedzie do sprawnego zarzadzania . Tym samym kontroli tej nie mozna
rozpatrywac¢ w oderwaniu od problematyki zarzadzania jednostka .

Inny podziat kontroli, odnoszacy sie do kontroli instytucjonalnej, to rozréznienie kontroli
zaplanowanych, czyli podejmowanych i prowadzonych wedtug zatozonego planu
kontroli, oraz kontroli doraznych - wykonywanych ad hoc, czyli realizowanych poza
planem kontroli, inspirowanych czesto konkretnymi okolicznosciami .

Mozna wyrdézni¢ tez kontrole nieograniczong, tzw. zupetna, oraz kontrole ograniczong,
czyli fragmentarycznga . Ta druga dotyczy okreslonego zagadnienia, np. terminowosci
w zatatwianiu wnioskéw o dostep do informacji publicznej. Ponadto rozrézniamy
kontrole bezposrednig i posrednia . Pierwsza polega na zapoznawaniu sie przez
kontrolujagcego z dziatalnoscia obszaru kontrolowanego droga bezposredniego
sprawdzenia dziatalnosci i efektow. Posrednia zas ma na celu sprawdzenie i ocene
obszaru kontrolowanego na podstawie analizy raportéw i sprawozdan dostarczonych
przez jednostke (komoérke) kontrolowanga .

Funkcja kontrolna rady gminy

Ogdblne zatozenia
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Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym rada
gminy jest organem stanowigcym i kontrolnym w gminie. Rozwiniecie tej reguty — w
zakresie funkcji kontrolnej — znajduje sie w art. 18a ust. 1 tej ustawy. Wskazano tam, ze
rada gminy kontroluje dziatalno$¢ wéjta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz
jednostek pomocniczych gminy i w tym celu powotuje komisje rewizyjna . Uprawnienia
kontrolne moga przystugiwac¢ réwniez innym komisjom powotywanym przez rade
gminy . Kontrola rady gminy moze by¢ zatem wykonywana bezposrednio przez ten
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organ lub za posrednictwem organdéw wewnetrznych rady, tj. przez komisje rewizyjna
czy przez inne komisje . Nie mozna tez wykluczy¢ postanowien statutowych, ktére
przyznawatyby mozliwos¢ podjecia dziatan kontrolnych przez radnych indywidualnie .
Niezaleznie od tego radnym przystuguja pewne samodzielne ustawowe kompetencje
kontrolne.

Zakres kontroli rady gminy

Zakres kontroli rady gminy obejmuje cato$¢ dziatan wadjta (np. sposéb wykonywania
uchwat, realizacje inwestycji czy obrét mieniem komunalnym), z wyjatkiem
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej zatatwianych zazwyczaj w
formie decyzji administracyjnych . Zasada ta jest zrozumiata, gdyz zasadniczo
rozstrzygniecia w tych sprawach moga by¢ weryfikowane na podstawie przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego (za pomoca np. odwotania) i nastepnie
przez sady administracyjne.

Wskazane ograniczenie dotyczy réwniez gminnych jednostek organizacyjnych , gdyz
rada gminy moze upowazni¢ organy tych jednostek do zatatwiania indywidualnych
spraw z zakresu administracji publicznej . Do gminnych jednostek organizacyjnych
mozna zaliczy¢ wszystkie te podmioty, za pomoca ktérych gmina wykonuje swoje
zadania, m.in. urzad gminy, jednostki budzetowe czy zaktady administracyjne . Na tym
tle pojawia sie watpliwos¢ co do dziatalnosci spétek komunalnych . W tej kwestii
wystepuje rozbieznos¢ w orzecznictwie. W wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego (WSA) w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2015 r. (Il SA/Ol 433/15),
wskazano, ze: ,[zladen przepis prawa nie uprawnia organéw gminy do
wykorzystywania posiadanych kompetencji wiadczych do bezposredniego
ingerowania w dziatalnos¢ spotki, funkcjonujacej wedtug zasad cywilnoprawnych.
Gmina moze wptywaé na losy zatozonej spditki i kierunki jej rozwoju tylko jako
udziatowiec, w granicach przystugujacych jej z tego tytutu praw”. W mysl zas wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 sierpnia 2019 r. (I OSK 657/19): ,Spo&tKi
prawa handlowego, ktérych jedynym wiascicielem jest gmina, maja szczegdlny
charakter, poniewaz podstawowym celem ich powotania (utworzenia) jest realizacja
okreslonych zadan gminy, a nie przynoszenie zysku. Dlatego tez przepisy ustawy o
samorzadzie gminnym w odniesieniu do tych spoétek sg przepisami szczegdlnymi w
stosunku do przepiséw kodeksu spétek handlowych. To za$ uzasadnia kompetencje
kontrolne rady gminy nad tego rodzaju sp6tkami, poniewaz rada gminy musi posiadac
kompetencje kontrolne w stosunku do wszelkich jednostek organizacyjnych, za
pomoca ktérych gmina realizuje spoczywajace na niej zadania. Przekazanie zadan do
spotki nie moze bowiem oznaczac wyjecia ich spod kontroli rady. Z tego wzgledu spdtki,
ktoérych jedynym wiascicielem jest gmina, niewatpliwie mieszcza sie w pojeciu
«gminnych jednostek organizacyjnych», pomimo tego, ze posiadajg odrebna od gminy
osobowos¢ prawng” .

Kontrola rady gminy obejmuje rowniez jednostki pomocnicze gminy. Jednostke
pomocnicza (np. sotectwo, dzielnice, osiedle) tworzy organ stanowiacy gminy, w drodze
uchwaty, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy, a zasady
tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia takiej jednostki okresla statut gminy . Jesli
zas chodzi o organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej, to okresla je rada
gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami . Statut
ten reguluje m.in. zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad
dziatalnoscig organdéw tej jednostki . Kontrola nad takimi jednostkami moze
obejmowac w szczegdlnosci takie sprawy, jak gospodarowanie srodkami finansowymi
czy wykonywanie zadan przekazanych do realizacji .
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Kontrola rady gminy jako catosci

Organ kontrolny wykonuje swoja funkcje in pleno w szczegdlnosci poprzez:

1) rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz udzielenie badz
nieudzielenie absolutorium z jego wykonania (komisja rewizyjna opiniuje wykonanie
budzetu gminy i wystepuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia absolutorium wadjtowi, przy czym wniosek w sprawie absolutorium
podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkowa) ;

2) przyjmowanie sprawozdan z dziatalnosci organu wykonawczego ;

3) rozpatrywanie raportu o stanie gminy oraz udzielenie (badz nieudzielenie)
wojtowi wotum zaufania z tego tytutu (wéjt co roku do dnia 31 maja przedstawia radzie
gminy raport o stanie gminy, a po zakonczeniu debaty nad tym raportem rada gminy
przeprowadza gtosowanie nad udzieleniem wéjtowi wotum zaufania );

4) rozpatrywanie, zgodnie z art. 229 pkt 3 k.p.a. , skarg na dziatalnos¢ wdjta i
kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych.

Komisja rewizyjna

Komisja rewizyjna nie jest organem kontrolnym gminy, a jedynie narzedziem kontroli
(organem wewnetrznym, aparatem pomocniczym) rady gminy, za pomoca ktérego
rada ta wykonuje swoje uprawnienia kontrolne . Zakres uprawnien kontrolnych tej
komisji jest zatem pochodng kompetencji kontrolnych samej rady. Tym samym
komisja rewizyjna nie moze miec¢ wiecej prerogatyw kontrolnych niz ma sama rada
gminy . Co wazne, komisja ta nie ma wtasnych uprawnien decyzyjnych, ktére moga
odnosi¢ skutki na zewnatrz, gdyz jej rola jest stuzebna wobec wskazanej rady -
ogranicza sie przede wszystkim do wykonania czynnosci kontrolnych oraz dokonania
ustalen w tym zakresie. Natomiast przyjecie tych ustalen, tj. przesadzenie, ze ustalenia
takie sg prawidtowe i ostateczne, nalezy zawsze do rady gminy .

Jednakze komentowana komisja posiada pewne szczegdlne uprawnienia, ktore
przystuguja wytacznie temu podmiotowi . Otéz komisja ta opiniuje wykonanie budzetu
gminy i wystepuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
absolutorium wéjtowi, przy czym wniosek w sprawie absolutorium podlega
zaopiniowaniu przez regionalna izbe obrachunkowa . Omawiane gremium wyraza tez
opinie w zakresie wniosku o przeprowadzenie referendum w sprawie odwotania
organu wykonawczego z przyczyny innej niz nieudzielenie wéjtowi absolutorium lub
nieudzielenie mu wotum zaufania.

Powotanie komisji rewizyjnej nastepuje w drodze uchwaty rady gminy, w wyniku
przeprowadzonego giosowania . Nalezy zaznaczy¢, ze powotanie tej komisji, podobnie
jak komisji skarg, wnioskéw i petycji, ma charakter obligatoryjny . W skiad komisji
rewizyjnej maja wchodzi¢ radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubéw, z wyjatkiem
przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady gminy . Ustawodawca zatozyt zatem,
ze w omawianej komisji winna wystepowac rownowaga polityczna. W przypadku, gdy
zgtoszony przez dany klub radnych kandydat do komisji rewizyjnej nie uzyskat
wymaganej wiekszosci gtoséw, klub ten powinien zgtosi¢ kandydature innego
przedstawiciela. Jezeli jednak klub odmawia wskazania takiego reprezentanta, to nie
mozna skutecznie zarzucic radzie, ze podjeta uchwate w sprawie powotania skftadu rady
Zz naruszeniem art. 18a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym .
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Zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej ma okreslac statut gminy . Obowigzek taki nie
dotyczy innych komisji (z wyjatkiem komisji skarg, wnioskéw i petycji ), mimo ze one
rowniez moga petni¢ funkcje kontrolne . Statut powinien regulowaé procedure
inicjowania kontroli, zasady dokonywania kontroli oraz sposdb postepowania z
ustaleniami kontrolnymi . Warto przy tym postuzy¢ sie regulacjg Statutu Miasta
Krakowa, w ktérym stwierdzono, ze Komisji Rewizyjnej powierza sie m.in. kontrole
legalnosci, rzetelnosci, celowosci i gospodarnosci dziatalnosci Prezydenta,
podporzadkowanych mu jednostek oraz jednostek pomochniczych gminy .

Omawiana komisja powinna posiada¢ plan pracy zatwierdzony przez organ
stanowiacy, a projekt tego planu winien by¢ opracowany przez przewodniczacego
komisji i uzyskac aprobate tej komis;ji .

Indywidualne uprawnienia radnego

Interpelacje i zapytania

W sprawach dotyczgcych gminy radni moga kierowac interpelacje i zapytania do wéjta.
Srodki te stanowig forme kontroli organu wykonawczego i przystuguja radnym na
podstawie ustawy . Interpelacja radnego to srodek interwencyjno-kontrolny, w ktérym
radny domaga sie informacji lub podjecia okreslonego dziatania, przy czym dotyczy on
zadan i kompetencji gminy oraz ma dla nigj istotne znaczenie . Wystapienie to powinno
zawierac krétkie przedstawienie stanu faktycznego bedacego jego przedmiotem oraz
wynikajace z niego pytania . Interpelacja ma by¢ sktadana na pismie do
przewodniczacego rady, ktory przekazuje ja niezwltocznie wojtowi. Pojecie
»niezwitocznie” nalezy rozumiec jako ,bez nieuzasadnionej zwioki”, czyli bez zbednych
czynnosci czy przeszkéd . Wojt — lub osoba przez niego wyznaczona - jest zobowigzany
udzieli¢ odpowiedzi na interpelacje na piSmie nie pézniej niz w terminie 14 dni od dnia
otrzymania interpelacji . Udzielenie odpowiedzi oznacza sporzadzenie dokumentu i
jego przestanie, a nie doreczenie adresatowi, przy czym nie przewidziano mozliwosci
przedtuzenia wskazanego terminu . Jesli chodzi o zapytania, to sktada sie je w sprawach
aktualnych probleméw gminy, a takze w celu uzyskania informacji o konkretnym
stanie faktycznym. Zapytanie dotyczy zagadnien mniejszej wagi, podczas gdy
interpelacja - jak wskazano - odnosi sie do spraw zasadniczych dla gminy . W tej kwestii
moga jednak pojawic¢ sie watpliwosci, co jest ,istotng sprawa dla gminy”, a co jest
saktualnym problemem gminy”. Granica miedzy tymi srodkami nie jest zatem
precyzyjnie okreslona . Pozostate kwestie dotyczace zapytan uregulowane sg w taki
sam sposoéb jak w przypadku interpelacji. Nalezy dodag, ze tresé interpelacji i zapytan
oraz udzielonych odpowiedzi podawana jest do publicznej wiadomosci poprzez
niezwtoczna publikacje w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie internetowej
gminy oraz w inny sposéb zwyczajowo przyjety .
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Uprawnienia informacyjne

Poza powyzszymi uprawnieniami kontrolnymi radnemu gminy przystuguja takze
uprawnienia informacyjne. W wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo, jezeli
nie narusza to débr osobistych innych oséb, do uzyskiwania informacji i materiatéw,
wstepu do pomieszczen, w ktérych znajduja sie te informacje i materiaty, oraz wgladu
w dziatalnos¢ urzedu gminy, a takze spétek z udziatem gminy, spétek handlowych z
udziatemm gminnych oséb prawnych, gminnych oséb prawnych oraz zakitadow,




przedsiebiorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych, z zachowaniem
przepiséw o tajemnicy prawnie chronionej . Ustawodawca nie wskazat konkretnych
sposobdéw realizacji tych uprawnien, mozna wiec przyjaé, ze pozostawiono to uznaniu
samego radnego.

Konsekwencje nierealizowania uprawnien radnych

Odmowa udostepnienia radnemu zadnych materiatéw i informacji moze nastapic tylko
woéwczas, gdy zobowigzany podmiot wykaze, ze ich ujawnienie (udostepnienie)
narusza dobra osobiste lub tajemnice prawnie chroniong . Ustawodawca nie
przewidziat wyraznie sankcji za odmowe realizacji wskazanych uprawnien radnych.
Dotyczy to rowniez prawa do sktadania interpelacji i zapytan. Nie oznacza to, ze organ
wykonawczy nie bedzie mogt z tego tytutu, nawet potencjalnie, ponies¢ zadnych
konsekwencji. Istnieje bowiem mozliwos¢ podjecia dziatan dyscyplinujacych przez
organ nadzoru stosownie do art. 96 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym lub tez
dziatania wdjta moga podlega¢ negatywnej ocenie w procedurze udzielania mu
wotum zaufania. W kazdym razie odmowa realizacji uprawnienia informacyjnego nie
zostata poddana kognicji sagdéw administracyjnych . Kognicji tej nie podlegaja réwniez
tryb ani wynik rozpoznania interpelacji lub zapytan radnych .

Skargi, wnioski i petycje

Radny, tak jak kazdy podmiot, ma prawo wnosi¢ skargi wnioski i petycje, o czym
stanowi art. 63 Konstytucji RP . Prawo to ma stuzy¢ kontrolowaniu wtadzy . Nie mozna
zatem wykluczy¢ sytuacji, ze konkretne wystapienie bedzie podlegato rozpatrzeniu
rownolegle przez komisje skarg, wnioskéw i petycji oraz komisje rewizyjna
Przedmiotem skargi moze by¢é w szczegdlnosci zaniedbanie Ilub nienalezyte
wykonywanie zadan przez wfasciwe organy albo przez ich pracownikdéw, naruszenie
praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekie lub biurokratyczne
zatatwianie spraw . Przedmiotem zas$ wniosku moga by¢ w szczegdlnosci sprawy
ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci, usprawnienia pracy i
zapobiegania naduzyciom, ochrony wiasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci
.Jezeli chodzi o petycje, to jej przedmiotem moze by¢ zadanie, w szczegdlnosci, zmiany
przepiséw prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego dziatania w sprawie dotyczacej
podmiotu wnoszacego petycje, zycia zbiorowego Ilub wartosci wymagajacych
szczegodlnej ochrony w imie dobra wspdlnego, mieszczacych sie w zakresie zadan i
kompetencji adresata petycji . Skarga czy wniosek powinny by¢ co do zasady
zatatwione bez zbednej zwtoki, nie pdzniej jednak niz w ciggu miesigca . Radni, ktérzy
whiesli skarge (wniosek) we wiasnym imieniu albo przekazali do zatatwienia skarge
(wniosek) innej osoby, powinni by¢ zawiadomieni o sposobie zatatwienia tego
wystagpienia, a gdy jego zatatwienie wymaga zebrania dowoddéw, informacji lub
wyjasnien - takze o stanie rozpatrzenia skargi (wniosku), najpézniej w terminie 14 dni
od dnia jej (jego) wniesienia albo przekazania . Radny, korzystajac ze skargi lub wniosku,
ma zatem uprzywilejowana pozycje co do terminu uzyskania informacji o sposobie
zatatwienia tego wystgpienia albo o stanie jego rozpatrzenia.
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Dostep do informacji publicznej

Radny, niezaleznie od funkcji publicznej, ktéra sprawuje, ma prawo do formutowania
swoich indywidualnych wnioskdw w trybie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej . Spoteczna rola radnego wymaga bowiem wiedzy na temat
spraw gminy, ktérej poszerzenie in pleno moze niekiedy nie by¢é mozliwe z racji
uwarunkowan politycznych, jakie zachodza w radzie . Nalezy jednak zaznaczy¢, ze z
samego faktu bycia radnym nie wynikaja dla tej osoby zadne dodatkowe uprawnienia
w tym wzgledzie .

Kontrola organu wykonawczego gminy

Kontrola zarzadcza

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych w art. 68 i nast. stanowi o
kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Kontrola ta stanowi
0go6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy . Wszelkie wiec czynnosci stuzace
realizacji zadan danej jednostki w sposdéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i
terminowy zostang uznane za dziatania podejmowane w ramach systemu kontroli
zarzadczej . Do obowigzkow wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczgcego
zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego i kierownika jednostki nalezy zapewnienie
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej . Odbywa sie
to przede wszystkim przez wykonywang na biezaco kontrole funkcjonalng, o ktérej byta
mowa we wprowadzeniu. Jednakze kontrola zarzgdcza moze byc¢ realizowana takze
przez stworzenie i dziatanie instytucjonalnej kontroli wewnetrznej. Struktura takiej
kontroli bywa zréznicowana, gdyz moze to by¢ np. wydziat urzedu, zespdt czy
stanowisko pracy, podporzadkowane najczesciej bezposrednio kierownikowi jednostki
. Postugujac sie przyktadem Urzedu Miasta Krakowa, nalezy stwierdzi¢, ze w strukturze
tego urzedu funkcjonuje Centrum Audytu i Kontroli Analitycznej , podlegte
bezposredniemu nadzorowi Prezydenta Miasta Krakowa . W ramach tego Centrum
dziataja m.in. Referat Kontroli Organizacyjno-Prawnej i Referat Kontroli Finansowej .
Wczesniej te referaty umiejscowione byly w Wydziale Kontroli Wewnetrznej i Ewidencji
Mienia . Co istotne, w strukturze tego wydziatu funkcjonowat réwniez Referat Skarg i
Whnioskéw . Mozna wiec przyjaé, ze rozpatrywanie tych wystgpien traktowane byto jako
forma kontroli wewnetrznej urzedu.

Audyt wewnetrzny

Od kontroli wewnetrznej nalezy odrézni¢ audyt wewnetrzny, uregulowany w dziale VI
ustawy o finansach publicznych. Wskazany audyt jest dziatalnoscig niezalezng i
obiektywng, ktérej celem jest wspieranie ministra kierujgcego dziatem lub kierownika
jednostki w realizacji celéow i zadan przez systematyczng oceneg kontroli zarzadczej oraz
czynnosci doradcze . Audyt ten w szczegdlnosci monitoruje i ewaluuje system kontroli
wewnetrznej oraz weryfikuje skutecznos¢ mechanizmow kontrolnych . Szczegdtowe
zagadnienia dotyczace audytu nie sg objete przedmiotem niniejszego opracowania.
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Przyktad kontroli w administracji rzadowej

W odniesieniu do administracji rzadowej procedura kontroli instytucjonalnej
uregulowana zostata w ustawie z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej

Warto przytoczy¢ te regulacje w kontekscie samorzadu terytorialnego, aby
zobrazowac pewien standard kontroli. W mysl tej ustawy kontrole przeprowadza sie
pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, jesli przepisy
szczegdlne nie stanowiag inaczej . Konstytucja RP przewiduje takie same kryteria
kontroli dla NIK wobec organéw administracji rzagdowej, Narodowego Banku Polskiego,
panstwowych oséb prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych.
Legalnosé to inaczej zgodnos¢ z prawem. Celowos¢ obejmuje zas ocene dziatalnosci
podmiotu pod wzgledem stopnia, w jakim realizowane s3 cele, oraz tego, czy takie cele
sg pozyteczne, racjonalne oraz czy przynosza pozadane rezultaty . Rzetelnos¢ dotyczy
oceny dziatan w zakresie nalezytej starannosci utrzymywania standardéw, regut oraz
parametréw w wykonywanych zadaniach . Natomiast kontrola sprawowana z punktu
widzenia gospodarnosci ma ustali¢, czy podmiot kontrolowany dysponuje srodkami
finansowymi oraz materialnymi przeznaczonymi do wykonywania dziatalnosci w
sposéb optymalny . Inaczej mdwiac, przez kryterium gospodarnosci rozumie sie
oszczedne oraz wydajne gospodarowanie srodkami, zgodnie z zasada uzyskiwania
najlepszych efektéw przy mozliwie najmniejszych naktadach .

Ustawa o kontroli w administracji rzadowej przewiduje kontrole zaréwno w trybie
zwyktym, jak i uproszczonym . Kontrola moze by¢ prowadzona zgodnie z okresowym
planem kontroli (kontrola planowana) badz poza nim (kontrola dorazna)
Przeprowadza ja pracownik jednostki kontrolujgcej (kontroler) na podstawie
pisemnego imiennego upowaznienia kierownika jednostki kontrolujacej . Kontroler
ustala stan faktyczny na podstawie dowodéw zebranych podczas kontroli, m.in.
dokumentdéw, rzeczy, ogledzin czy wyjasnien . Dokonane w trakcie kontroli ustalenia
oraz oceny nalezy nastepnie opisa¢ w projekcie wystapienia pokontrolnego . Kierownik
jednostki kontrolowanej moze kwestionowac zawarte tam informacje, poniewaz ma
prawo do zgtoszenia, w terminie 7 dni roboczych od dnia otrzymania projektu,
umotywowanych pisemnych zastrzezen do projektu wystapienia pokontrolnego . W
przypadku niezgtoszenia zastrzezen albo nieuwzglednienia wszystkich zastrzezen
sporzadza sie wystapienie pokontrolne obejmujace tres¢ projektu wystgpienia . Jesli
zas chodzi o kontrole w trybie uproszczonym, to konczy sie ona sporzadzeniem
sprawozdania z kontroli, zawierajacego opis ustalonego stanu faktycznego oraz jego
ocene, a takze, w razie potrzeby, zalecenia lub wnioski dotyczace usuniecia
nieprawidtowosci lub usprawnienia funkcjonowania jednostki kontrolowane;.
Sprawozdanie podpisuje kierownik jednostki kontrolujacej .

Przyktad kontroli instytucjonalnej w Gminie Miejskiej Krakéw

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego nie wystepuje w obrocie prawnym
analogiczna ustawa o kontroli wewnetrznej. Czynnosci kontrolne wykonywane przez
instytucjonalng kontrole wewnetrzng - usytuowana w strukturze urzedu jednostki
samorzadowej — uregulowane sg zatem wewnetrznym aktem. W Gminie Migjskiej
Krakéw obowigzuje Regulamin kontroli wewnetrznej, ktory aktualnie stanowi
Zalacznik do zarzadzenia nr 3188/2024 Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 5 grudnia
2024 r. W regulaminie tym wyraznie wskazano, ze kontrola wewnetrzna stanowi
element kontroli zarzadczej . Akt ten rozréznia kontrole planowe i dorazne, przy czym
te pierwsze s3 przeprowadzane na podstawie rocznego planu kontroli, ktéry jest
przedktadany Prezydentowi Miasta Krakowa do zatwierdzenia . Przeprowadzanie
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kontroli wewnetrznych powierzono pracownikom Referatu Kontroli Organizacyjno-
Prawnej oraz Referatu Kontroli Finansowej Centrum Audytu i Kontroli Analitycznej
Urzedu Miasta Krakowa .

Wskazana kontrola wewnetrzna ma by¢ wykonywana w:

1) komodrkach organizacyjnych Urzedu Miasta Krakowa;
2) miejskich jednostkach organizacyjnych;
3) spotkach, na ktére Gmina Miejska Krakdw wywiera decydujacy bezposredni

wpltyw na podstawie uprawnien wynikajacych z jej mienia lub upowaznienia
udzielonego jej przez uprawniony podmiot;

4) innych podmiotach wydatkujacych srodki finansowe przekazywane przez
Gmine Migjska Krakéw na realizacje zadan publicznych .

Podstawa prawna kontroli w Urzedzie Miasta Krakowa i w miejskich jednostkach
organizacyjnych sg przede wszystkim przepisy art. 33 ust. 3 i 5 ustawy o samorzadzie
gminnym, stanowiace, ze kierownikiem urzedu jest wajt, ktéry wykonuje uprawnienia
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu oraz kierownikéw
gminnych jednostek organizacyjnych.

Kontrola w spétkach z ograniczong odpowiedzialnoscig odbywa sie po uzyskaniu zgody
zgromadzenia wspodlnikdw, przy jednoczesnym zobowigzaniu organdw spéiki do
Scistego wspotdziatania z kontrolujacymi . Natomiast kontrola w spoétkach akcyjnych
ma sie odbywac¢ na podstawie zgody i za posrednictwem rady nadzorczej, w trybie
realizacji uprawnien rady nadzorczej okreslonych w ustawie z dnia 15 wrzes$nia 2000 r.
- Kodeks spdétek handlowych , w celu uzyskania stosownych informacji, dokumentoéw,
sprawozdan lub wyjasnien i udostepnienia ich kontrolujgcemu .

Kontrole przeprowadza kontrolujacy na podstawie imiennego upowaznienia,
okreslajacego jednostke kontrolowana, przedmiotowy zakres oraz okres objety
kontrolg i przewidywany czas jej trwania . Przed rozpoczeciem czynnosci kontrolnych
kontrolujacy przedstawia kierownikowi jednostki kontrolowanej upowaznienie do
przeprowadzenia kontroli oraz legitymacje stuzbowa i dokonuje wpisu w ewidencji
kontroli, jezeli jest ona prowadzona przez jednostke kontrolowanag . Wiasciwe
postepowanie kontrolne prowadzone jest zasadniczo w miejscu i w czasie
wykonywania zadan jednostki kontrolowanej adekwatnie do przedmiotu kontroli .
Nastepnie kontrolujacy przedstawia wyniki przeprowadzonej kontroli w protokole
kontroli . Jednakze kierownik jednostki kontrolowanej moze kwestionowac ustalenia
zawarte w protokole, gdyz przystuguje mu prawo zgtoszenia, przed podpisaniem
protokotu kontroli, umotywowanych zastrzezen do Zastepcy Dyrektora ds. Kontroli . O
sposobie rozpatrzenia tych zastrzezen wskazany Zastepca Dyrektora powiadamia na
pismie kierownika jednostki kontrolowanej, a w razie uwzglednienia zastrzezen
przesyta wykaz zmian do protokotu . Kierownik jednostki kontrolowanej moze takze
odmoéwic¢ podpisania protokotu kontroli, sktadajac w terminie 5 dni od dnia jego
otrzymania pisemne wyjasnienie tej odmowy wraz z jednym egzemplarzem protokotu
kontroli . Co istotne, odmowa podpisania protokotu nie stanowi przeszkody do
prowadzenia postepowania pokontrolnego . Zastepca Dyrektora ds. Kontroli po
zakonczeniu postepowania kontrolnego przekazuje Prezydentowi Miasta Krakowa
projekt wystapienia pokontrolnego, sporzadzonego na podstawie ustalen zawartych w
protokole kontroli . Zalecenia pokontrolne zawarte w podpisanym przez Prezydenta
Miasta Krakowa wystapieniu pokontrolnym s3 poleceniami stuzbowymi , a tres¢ tego
wystapienia podlega publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej . Warto dodag, ze
wskazany Regulamin przewiduje réwniez postepowanie kontrolne uproszczone - w
sprawach charakteryzujacych sie nieskomplikowanym stanem faktycznym i prawnym
. Wyniki uproszczonego postepowania kontrolnego kontrolujacy przedstawia w
raporcie, a nie w protokole kontroli .
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Skargi

Za forme kontroli wewnetrznej w urzedzie i samorzadowych jednostkach
organizacyjnych nalezy uznac¢ takze rozpatrywanie skarg z art. 63 Konstytucji RP. Co
warte podkreslenia, instytucja skarg i wnioskéw jest forma kontroli spotecznej . Waijt,
jako kierownik urzedu gminy, rozpatruje skargi dotyczace dziatalnosci swoich
pracownikéw. Na skutek tego uzyskuje wiedze o ewentualnych nieprawidtowosciach
W jego aparacie pomochniczym i moze podja¢ stosowne dziatania naprawcze. Podobnie
wyglada sytuacja z kierownikami gminnych jednostek organizacyjnych, ktérzy w
konsekwencji wystapien poszerzajg wiedze o dziataniach swoich podwtadnych i tym
samym o funkcjonowaniu podlegtej jednostki.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze kontrola wewnetrzna odgrywa istotng role w
funkcjonowaniu jednostki samorzadu terytorialnego (gminy). Pozwala ona zachowac
radzie gminy wptyw na dziatalno$¢ organu wykonawczego, a temu organowi sprawnie
zarzadza¢ podlegtym aparatem. W niniejszym komentarzu przedstawitem dwa
poziomy dziatalnosci kontroli wewnetrznej w gminie. Jesli chodzi o pierwszy aspekt, to
nalezy zauwazy¢, ze rada gminy, jako organ kontrolny, moze wykonywac¢ swoje
czynnosci in pleno, przez komisje gminne, zwtaszcza komisje rewizyjnga, oraz na skutek
indywidualnych czynnosci poszczegdélnych radnych. W odniesieniu do drugiej
ptaszczyzny nalezy zauwazy¢, ze woéjt ma obowigzek realizowac kontrole zarzadcza i
moze sie to odbywac takze przez ustanowienie i dziatanie instytucjonalnej kontroli
wewnetrznej. Przyktadem tego jest funkcjonujgca w Urzedzie Miasta Krakowa
komorka organizacyjna o nazwie Centrum Audytu i Kontroli Analitycznej.

Rekomendacje dla ustawodawcy

W pierwszej kolejnosci chciatbym sformutowad postulat de lege ferenda w zakresie
kontroli rady gminy nad spdétkami gminnymi. Jak wskazano, wystepuje spoér w
orzecznictwie, czy taka kontrola jest dopuszczalna. Wobec tego zasadna jest ingerencja
ustawodawcy w tym wzgledzie i wyrazne uregulowanie tej kwestii. Pozwolitoby to
rozwiac¢ watpliwosci w tym zakresie i tym samym usprawni¢ kontrole rady gminy. W
mojej ocenie uzasadnione jest, aby takie spoétki byly objete kontrolg. Rada gminy
powinna posiada¢ kompetencje kontrolne w stosunku do wszystkich jednostek
organizacyjnych, za pomoca ktérych gmina realizuje swoje zadania. Co wiecej,
uprawnienia informacyjne radnych z art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
odnoszg sie m.in. do spodtek z udziatem gminy, spétek handlowych z udziatem
gminnych oséb prawnych czy gminnych oséb prawnych. Skoro wiec radni posiadaja
uprawnienia w odniesieniu do tych podmiotdéw, to rada gminy réwniez powinna miec¢
kompetencje kontrolne w tym obszarze. Przechodzac ptynnie do uprawnien radnych z
art. 24 powyzszej ustawy, uwazam, ze przepisy w tej kwestii mogtyby zostaé
doprecyzowane. Otéz ustawodawca nie przewidziat wyraznej sankcji za odmowe
realizacji uprawnien informacyjnych radnych oraz za nieudzielenie (badz nieterminowe
udzielenie) odpowiedzi na interpelacje i zapytanie. Co prawda, w obecnym porzadku
prawnym mozna tej sankcji poszukiwaé w mozliwosci podjecia dziatan
dyscyplinujacych przez organ nadzoru lub w negatywnej ocenie w procedurze
udzielania wéjtowi wotum zaufania, jednakze s3 to srodki o charakterze ogdlnym.
Wprowadzenie przez ustawodawce okreslonych restrykcji za wskazane naruszenia

10

.|
@)
o
L.
)
£
M
=
(o)
|
>
N
)
e}
|
Q
Q
(1]
X
1]
£
-]
-
frov}
(=
Q
O




wzmochitoby gwarancje praw radnych i uczynitoby ich dziatania bardziej efektywnymi.
Nalezy réwniez rozwazy¢ ustawowe uregulowanie kontroli wewnetrznej w
administracji samorzadowej, na wzér kontroli w administracji rzadowej. Odnositoby sie
to zaréwno do kontroli wykonywanej przez komisje rewizyjng, jak i realizowanej przez
instytucjonalng kontrole wewnetrzng organu wykonawczego. Tym samym zostatby
okreslony powszechny standard kontroli wewnetrznej dla catego kraju. Bytby to swego
rodzaju drogowskaz dla kontroleréw, jak réwniez twoércédw regulacji statutowej i
wewnetrznej, w ktérej nadal bytyby zawarte szczegdétowe rozwigzania kontrolne.

Rekomendacje dla srodowiska samorzadowego

Jak przedstawiono, komisja rewizyjna odgrywa szczegdlna role w radzie gminy. Totez
zasadne jest, aby osoby tworzace te komisje byty odpowiednio fachowo przygotowane.
Wydaje sie, ze powinny to by¢ osoby majace wyksztatcenie prawnicze, administracyjne
lub inne przydatne do kontroli oraz stosowne doswiadczenie w dziatalnosci
samorzadowej. Jezeli nie jest mozliwe spetnienie tego warunku, to nalezatoby mie¢ na
uwadze szkolenie tych radnych, aby nabyli niezbedng wiedze i umiejetnosci
kontrolerskie. Rada gminy moze co prawda korzystac¢ z obstugi prawnej gminy, trudno
jednak oczekiwaé, aby poszczegdlny radny konsultowat kazda czynnos¢ z radca
prawnym. Podobnie wyglada sytuacja w instytucjonalnej kontroli wewnetrznej organu
wykonawczego. Wydaje sie, ze do komoérek kontroli wewnetrznej powinni byc¢
rekrutowani pracownicy posiadajacy juz doswiadczenie urzednicze oraz w zaleznosci
od profilu kontroli — wiedze prawno-administracyjna lub finansowo-ksiegowa. Wazne
jest tez, aby witodarze gmin zapewniali tym pracownikom szeroki dostep do szkolen.
Ciggte zmiany przepisobw prawnych wymagaja bowiem od urzednikow
permanentnego poszerzania wiedzy. Na zakonczenie chciatbym zwréci¢ uwage, ze o
ile realizacja kontroli zarzadczej dotyczy kazdego organu wykonawczego gminy, o tyle
tworzenie stanowiska pracy badz komodrki kontroli wewnetrznej instytucjonalnej nie
jest juz obowigzkowe. W matych urzedach trudno zatem znalez¢ pracownikoéw, ktérzy
wykonywaliby tego rodzaju czynnosci. Majac na uwadze ograniczenia budzetowe i tym
samym kadrowe, nie mozna oczekiwaé, ze w urzedach w mniejszych miejscowosciach
takie komorki powstang. Jednakze decydenci mogliby rozwazy¢, czy nie zatrudnié
osoby do wykonywania kontroli wewnetrznej lub nie powierzy¢ zatrudnionemu
pracownikowi takiego dodatkowego zadania. Posiadanie w kadrze urzedu kontrolera
wewnetrznego z jednej strony pomoze udoskonali¢ proces zarzadzania, chociazby
poprzez eliminowanie czy ograniczanie uchybien. Z drugiej strony bytoby to korzystne
dla samej zatogi. Kontroler nie musiatby by¢ nastawiony na represjonowanie i
wycigganie konsekwencji za btedy innych pracownikéw. Zamiast tego pomagatby
urzednikom poprzez swiadczenie doradztwa w kontrolowanych obszarach.
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Zarzadzenie nr 3188/2024 Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 5 grudnia 2024 r. w
sprawie wprowadzenia regulaminu kontroli wewnetrznej.
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O AUTORZE

Dr Jarostaw Dolny — doktor nauk prawnych, autor wyréznionej pracy doktorskiej pt.
Konstytucyjne prawo do skfadania skarg i wnioskdw i jego realizacja w
ustawodawstwie zwyktym, wyktadowca Wyzszej Szkoty Ksztatcenia Zawodowego
we Wroctawiu, radca prawny. Wieloletni pracownik administracji publicznej
(administracji samorzadowej i rzagdowej), majacy doswiadczenie kontrolerskie w
komoérce kontroli wewnetrznej urzedu miasta, oraz praktyk stosowania prawa w
kancelarii prawnej. Aktualnie pracownik samorzadowy (kierownik dziatu) w
miejskiej jednostce organizacyjnej, gdzie petni rowniez funkcje koordynatora w
sprawach skarg, wnioskéw i petycji. Doswiadczony szkoleniowiec oraz autor wielu
publikacji naukowych. W kregu jego zainteresowan prawnych znajduja sie: prawo
konstytucyjne, postepowanie administracyjne oraz prawo administracyjne
ustrojowe i materialne, w szczegdlnosci problematyka samorzadu terytorialnego,
prawo wodne oraz zagadnienia obronnosci.
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STRESZCZENIE

W przedmiotowym opracowaniu dokonano analizy problematyki kontroli
wewnetrznej w jednostce samorzadu terytorialnego na przyktadzie gminy. W
komentarzu zagadnienia kontrolne ujeto na dwodch ptaszczyznach rozwazan.
Pierwsza dotyczyta relacji rady gminy w stosunku do wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych
gminy. Druga zas odnosita sie do relacji miedzy organem wykonawczym gminy i
pracownikami urzedu oraz kierownikami gminnych jednostek organizacyjnych.
Autor postugiwat sie przy tym przyktadem instytucjonalnej kontroli wewnetrznej
funkcjonujacej w Urzedzie Miasta Krakowa. W zakonczeniu przedstawione zostaty
stosowne rekomendacje, zaréwno dla ustawodawcy (postulaty de lege ferenda),
jak i dla srodowiska samorzadowego.

Stowa kluczowe

kontrola wewnetrzna, kontrola zarzadcza, komisja rewizyjna, skargi i wnioski
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