Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Monika Augustyniak

KONTROLA NAD DZIAEALNOSCIA
JEDNOSTEK POMOCNICZYCH GMINY

Kontrola nad dziatalnoscia jednostek pomocniczych jest waznym elementem
podmiotowosci wspolnoty gminnej!. Kontrola polega na badaniu prawidtowosci
dziatania jednostki —weryfikacji stanu rzeczywistego z postulowanym. Jest instru-
mentem, ktdry stwarza mozliwo$¢ poprawnego zarzadzania wspolnota lokalna,
stanowiac tym samym potwierdzenie zasady partycypacji spolecznej w wykony-
waniu wladzy na poziomie lokalnym. Ustalenie podmiotowego i przedmiotowe-
go zakresu oraz form kontroli nad dziatalno$cia jednostek pomocniczych gminy
determinuje samodzielno$¢ tych jednostek. Zagadnienie to jawi si¢ wigc jako
kwestia istotna w nauce prawa samorzadu terytorialnego, zwlaszcza w aspekcie
realizacji zasady subsydiarnosci.

! Por. B. Kumorek, Komisja rewizyjna i kontrola wewnetrzna w gminie, Poznan—Zielona Géra
1996, s. 168.
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Cele i funkcje kontroli

Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym? okreslenie za-
kresu i formy kontroli oraz nadzoru® organéw gminy nad dziatalnoscia organdéw
jednostki pomocniczej stanowi obligatoryjna regulacje statutu jednostki. Brak
przedmiotowego unormowania skutkuje niewaznoscia statutu®. Pojecie kontroli
nie jest obce pomocniczemu podziatowi terytorialnemu. Ustawodawca nie po-
zostawit jednostek pomocniczych poza kontrola organéw gminy. Brak legalne;j
definicji kontroli powoduje, ze pojgcie to bywa rdznie w doktrynie definiowane®.

2 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym — Tekst jedn. Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz.
1591 ze zm., powolywana dalej: u.s.g. Artykut ten dodano na mocy art. 1 pkt 37 lit. b ustawy z 11 kwiet-
nia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wo-
jewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.
z 2001 r., nr 45, poz. 497).

3 P. Chmielnicki podkresla, Ze ,,zakresy zastosowania konkretnych $rodkéw kontrolnych i nad-
zorczych wynikaja przede wszystkim z wiasciwych norm kompetencyjnych, a nie z takiej normy ogol-
nej, jak np. art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. Norma ta nie jest jednak pozbawiona znaczenia prawnego. Okresla
bowiem granice, jakie moze ustanowi¢ rada gminy dla stosowania poszczegolnych kompetencji kontro-
Inych i nadzorczych” (P. Chmielnicki, Statuty jednostek pomocniczych gminy. Wzory z komentarzem,
Warszawa 2004, s. 69).

4 Nalezy wigc uzna¢ za nieprawidtowa regulacje statutowa, ktora zawiera odestanie do odrgbne;j
uchwaty rady gminy (uchwaty innej niz statut jednostki pomocniczej) w przedmiocie zakresu formy kon-
troli oraz nadzoru nad jednostkami pomocniczymi — zob. § 14 ust. 2 Statutu Miasta Lomzy stanowiacy
zalacznik do uchwaly nr 45/XI11/03 Rady Miejskiej Lomzy, 14 maja 2003 r. w sprawie Statutu Miasta
Lomzy (Dz. Urz. Woj. Podla., nr 49, poz. 1031). Zwrdci¢ nalezy uwagg, ze statut jednostki pomocniczej
powinien zawiera¢ uregulowania dotyczace zakresu i formy kontroli oraz nadzoru nad dziatalnoscia jej
organow. Wdaje sig, Ze stusznym rozwiazaniem (cho¢ nieobligatoryjnym) jest unormowanie instytucji
kontroli i nadzoru w statucie gminy. Za unormowaniem nadzoru w statucie gminy lub w innych prze-
pisach, zwlaszcza tych, o ktorych stanowi art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g., opowiada si¢ Z. Leonski — zob.
Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 188; por. tez wyrok WSA z Opolu z 12 lu-
tego 2008 r., II SA/Op 563/07, LEX nr 357473, w ktorym Sad podkresla, Ze analiza tresci art. 35 ust. 3
u.s.g. wskazuje, iz okreslajac materig, pozostawiona do uregulowania radzie gminy w statucie jednostki
pomocniczej, wyznacza on granice upowaznienia okreslonego w art. 35 ust. 3 u.s.g. Pominigcie przez
radg ktoregos$ z wymienionych elementow statutu skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia usta-
wowego i ma istotny wpltyw na oceng zgodno$ci z prawem podjgtego aktu. Rada gminy obowigzana
jest bowiem przestrzegac¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez ustawg. Niewyczerpanie zakresu
przedmiotowego przekazanego przez ustawodawcg do uregulowania w drodze uchwatly skutkuje istot-
nym naruszeniem prawa.

5 Wedtug J. Starosciaka kontrola ,,jest obserwowanie, ustalanie czy wykrywanie stanu faktycz-
nego — poréwnywanie rzeczywistosci z zamierzeniami, wystgpowanie przeciwko zjawiskom niekorzyst-
nym i sygnalizowanie kompetentnym jednostkom o dokonanych spostrzezeniach — bez decydowania
jednak o zmianie kierunku dziatania jednostki skontrolowanej” (J. Staro$ciak, Elementy nauki admini-
stracji, Warszawa 1964, s. 187 oraz J. Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356).
M. Jaroszynski podnosi, ze ,,kontrola nazywamy ogét czynnosci polegajacych na sprawdzeniu stanu
faktycznego” (M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyj-
ne, czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 440). Wedlug E. Ochendowskiego kontrola polega ,,na ustaleniu
istniejacego stanu rzeczy, ustaleniu jak by¢ powinno oraz zestawieniu tego, co istnieje z tym, co by¢
powinno, co przewiduja odpowiednie wzorce czy normy postgpowania i sformutowanie na tej podstawie
réznicy migdzy tym, co istnieje a tym jak by¢ powinno, w przypadku istnienia réznicy migdzy stanem
rzeczywistym a stanem pozadanym, na ustaleniu przyczyn tej réznicy i sformutowaniu zalecen w celu
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Zazwyczaj termin ten odnosi si¢ do badania i ustalenia istniejacego stanu rzeczy
poprzez porownywanie go ze stanem pozadanym. Analiza ta ma ustali¢ stopien
ich zgodnosci i ewentualne wyjasnienie przyczyn rozbieznosci, ktorych celem
jest sformutowanie na tej podstawie oceny i wnioskow wraz ze wskazaniem spo-
sobu usunigcia nieprawidlowosci®. Pojecie kontroli stanowi w tym przypadku
uprawnienie kontrolujacego, tj. organow gminy, do sprawdzenia dziatalnosci
jednostki pomocniczej 1 sformutowania wnioskow wynikajacych z tejze anali-
zy. Jagielski wskazuje, ze mozna okresli¢ ,,kontrolg jako funkcje polegajaca na
obserwowaniu i rozpoznawaniu okreslonej dziatalnosci Iub stanu, dokonywaniu
oceny ich prawidtowosci (z perspektywy zatozen wyjsciowych i1 oczekiwanych
pozadanych efektow), stawianiu diagnozy w zakresie przyczyn nieprawidtowo-
$ci oraz formutowaniu wnioskéw co do tej dziatalnosci lub stanu w przysztosci™’.
Celem kontroli, jak wskazuje J. Stugocki, jest ustalenie, czy przewidziany stan
zostal urzeczywistniony®. Kontrola to informacja dla organéw nadzoru o prze-
strzeganiu prawa przez organy nadzorowane. Pomigdzy celami a kryteriami kon-
troli® wystepuje $cista zalezno$¢, ktora umozliwia weryfikacje, czy dziatalnos¢
podmiotu kontrolowanego spelnia w rzeczywistosci swoje funkcje i jest wyko-
nywana w sposob zgodny z zalozeniami przedmiotu jej dziatalnosci, ergo zakres
kontroli uwarunkowany jest jej celem.

Kryteria kontroli

Ustawodawca nie wskazat w Konstytucji RP ani w ustawie o samorzadzie gmin-
nym kryteriow kontroli. Stad wniosek, ze bgdzie to kontrola wszechstronna.
Powinna by¢ ona dokonywana w oparciu o kryterium legalno$ci, celowosci, rze-

usunigeia niepozadanych zjawisk” (E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun
2004, s. 406); por. tez Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 383, gdzie wskazano, ze
trescia dziatania kontrolnego jest ustalenie zasiggu i przyczyn rozbieznosci migdzy stanem istniejacym
(tj. stanem faktycznym czy stanem prawnym) a stanem postulowanym, tj. stanem spelniajacym wymogi
zgodnosci dziatania z tymi regutami, ktére w prawie uznane sa za warunki jego poprawnosci. Przedmio-
tem badania jest nie tylko ostateczny efekt dziatania, ale takze catos$¢ przedsigwzigé organizacyjnych
i doboru §rodkéw majacych na celu osiagnigcie tego efektu”.

¢ Zob. S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej, Torun 1995, s. 6;
por. tez B. Kumorek, Komisje rewizyjne w samorzqdzie terytorialnym. Kompetencje i zasady dziatania,
Zielona Gora 1999, s. 51.

7 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 9.

8 Zob. J. Stugocki, Prawo administracyjne, Krakow 2003, s. 459.

® Wedtug B. Kumorka przez kryterium kontroli rozumie¢ nalezy stopien zgodnosci stwierdzonej
w ocenie dziatalno$ci badanej jednostki, migdzy stanem rzeczywistym a nakazanym (lub powinnym
i oczekiwanym) pod pewnym wzgledem; zob. B. Kumorek, Komisje rewizyjne w samorzqdzie. .., s. 60.
Zob. na temat cech kontroli E. Ochendowski, op. cit., s. 412 i nast. Jak podkresla J. Jagielski, kontrola,
ktora prawidlowo wywiazuje si¢ ze swej roli i zadan, to kontrola o takich cechach, jak: obiektywizm
i bezstronnos¢, kompetentnosé, sprawno$é i efektywnosé; zob. J. Jagielski, op. cit., s. 28.
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telnosci i gospodarnosci. Kisiel podkresla, ze art. 171 Konstytucji RP, jak i art.
85 u.s.g. zastrzegaja, ze dziatalnos$¢ gminy podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci. ,,Skoro za$ komisja rewizyjna nie sprawuje nadzoru poza ramami or-
ganizacyjnymi gminy, uzasadnione jest wigc przyjecie, ze dokonuje ona oceny
kontrolowanych jednostek zard6wno pod katem kryterium legalnosci, jak 1 gospo-
darnosci, rzetelnosci, celowosci”'?. Poglad ten znalazt aprobate w doktrynie!'.
Zaznaczy¢ nalezy, iz kryteria te sa wspoOlne zarowno dla rady gminy, jak i dla
wojta (burmistrza, prezydenta) sprawujacych kontrolg nad dziatalnoscia jedno-
stek pomocniczych. Wprowadzenie odmiennych kryteriow kontroli w zaleznoS$ci
od podmiotow kontrolujacych (np. przyznanie radzie gminy mozliwosci kontroli
tylko w oparciu o kryterium legalnosci, a wojtowi w oparciu o pozostate kryte-
ria) bytoby nieprawidtowym zabiegiem legislacyjnym w statucie danej jednostki.
Takie zroznicowanie kryteriow kontroli, w zaleznosci od organu gminy, ktory ma
jej dokonac, jest nieuprawnione. Kontrole mozna wigc ograniczy¢ przedmiotowo,
do danego obszaru kontrolnego, ze wskazaniem okreslonego kryterium kontroli.
Jednak nie mozna wskaza¢ w materii statutowej rodzaju kryteriow przydanych
danemu organowi gminy, w oparciu o ktéry ma dokonywac¢ kontroli.

W zaleznosci od zastosowanego kryterium kontrola ta moze by¢ zupetna
(catej dziatalnosci organdéw jednostki pomocniczej) lub fragmentaryczna (tylko
wycinek dziatalnosci danej jednostki). Dziatanie kontrolne wedtug $cisle okre-
$lonego kryterium uniemozliwia zastosowanie innych kryteriow, niewskazanych
do jej przeprowadzenia. Oznacza to, iz nie mozna domniemywa¢ uprawnienia
organu kontroli do jej wykonywania pod innym aspektem, niz wynika to z wy-
znaczonego kryterium oceny'?.

Znaczenie poszczegolnych kryteriow zostalo ugruntowane w teorii prawa
administracyjnego. Tym samym legalno$¢ oznacza dla podmiotu kontroli obo-
wiazek sprawdzenia stanu przestrzegania norm prawnych przez jednostke po-
mocnicza gminy w kazdym aspekcie'®. Kryterium celowosci polega na ocenie,

10°W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 241.

1" Zob. A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, War-
szawa 2005, s. 345. Potwierdza to rowniez praktyka — zob. § 33 ust. 2 uchwaty nr XLII1/308/2006 Rady
Miejskiej w Strzelnie z 31 maja 2006 r. w sprawie uchwalenia statutu osiedla nr 1 (Dz. Urz. Woj. Kujaw.,
nr 89, poz. 1408). Jagielski podnosi, Ze nie sa to wylaczne kryteria. Ich katalog moze zosta¢ poszerzony
np. o kryterium uwzglednienia interesu ogélnego i indywidualnego lub o jeszcze inne szczegdtowe kry-
teria, zob. J. Jagielski, op. cit., s. 25.

12°S. Jedrzejewski, H. Nowicki, op. cit., s. 17.

13 Dotyczy to przepisOw prawa powszechnie obowiazujacego, o ktorych mowa w art. 87 Kon-
stytucji RP, por. tez A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia ad-
ministracyjne, Warszawa 2002, s. 209. Autorka wskazuje, ze nie mozna uzna¢, by terminy ,,legalno$¢”
i,,zgodnos¢ z prawem” wyrazaly identycznag tres¢; zob. tez J. Stelmasiak, [w:] J. Stelmasiak, J. Szre-
niawski, Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz—Lublin
2002, s. 77; por. tez § 8 zatacznika nr 4 do Statutu Miasta Radomia, ktory stanowi zatacznik do uchwaty
nr 38/2002 Rady Miejskiej w Radomiu z 16 grudnia 2002 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Ra-
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czy dzialania realizowane przez jednostk¢ pomocnicza obejmuja zadania i cele
wyznaczone jej przez radg gminy w statucie danej jednostki. Kryterium rzetelno-
$ci nawiazuje do oceny zachowania starannosci w dzialaniu organu (tzn. czy wy-
petnia natozone na niego obowiazki z nalezyta starannoscia, w terminach wska-
zanych w przepisach prawa). ,,Staranno$¢ dziatania jest zwrotem ustawowym,
prawnym i stopniowalnym. Mozna mowi¢ o przecigtnej, nalezytej lub szczegol-
nej starannosci w dziataniu™!*. Natomiast kryterium gospodarnos$ci odnosi sie do
sfery sposobu dysponowania $rodkami finansowymi i sktadnikami majatkowy-
mi. Polega ono na ocenie zgodno$ci dziatania jednostki pomocniczej z zasadami
efektywnego (racjonalnego) gospodarowania'>.

Formy kontroli

Kontrola jednostek pomocniczych moze przybra¢ jedna z trzech nastepujacych
form:

* kontrola sensu stricto — obejmuje konkretne dziatanie organu jednostki po-
mocniczej, bedace przedmiotem kontroli, w oparciu o kryteria legalnosci,
celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci, dokonane przez radg gminy lub
wojta;

* kontrola o charakterze opiniodawczo-wnioskowym — dotyczy opiniowania
przez komisje rewizyjna wykonania budzetu na postawie art. 18a ust. 3
u.s.g. (posrednia kontrola dziatalnosci jednostek pomocniczych gminy
w zakresie spraw finansowo-budzetowych!®);

* kontrola o charakterze prewencyjno-proceduralnym — organy gminy moga
dokonywac przedmiotowej kontroli na etapie projektow uchwat dotycza-
cych dziatalnosci jednostek pomocniczych (obejmuje to takze kontrolg
uchwatodawcza samych jednostek pomocniczych, jesli statut gminy przy-
znal im przymiot projektodawcy).

W zaleznosci od celow, ktore ma osiagna¢ dana kontrola, wyrdzni¢ mozna
kilka jej rodzajow. I tak ze wzgledu na rodzaj szczegdtowosci kontroli dokonywa-
nej przez organy gminy mozna dokonac jej podziatu na: kontrolg kompleksowa
(obejmujaca catos¢ dziatalnosci jednostki pomocniczej lub znaczacego zespotu
jej dziatan), kontrolg problemowa (obejmujaca wybrane zagadnienie z zakresu

domia (Dz. Urz. Woj. Mazow., nr 325, poz. 10158), oraz J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
wyd. 2, Krakow 2006, s. 233.

4 P. Chmielnicki, Statuty jednostek..., s. 154.

15 Zob. P. Walczak, Rodzaje i kryteria kontroli, [w:] Dzialalnos¢ kontrolna rady gminy i komisji
ze wzorami pism, regulaminow, programow i protokotow, red. Z. Majewski, Warszawa 2005, s. 25.

16 Zob. art. 18a ust. 3 u.s.g., ktory stanowi, ze komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu
gminy i wystgpuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium woj-
towi. Wniosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbg obrachunkowsa.
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dziatalno$ci jednostki) oraz kontrole sprawdzajace (podejmowane w celu we-
ryfikacji, czy wyniki poprzedniej kontroli zostaly uwzglednione)!’. Natomiast
z uwagi na moment, w ktérym znajduje si¢ przedmiot kontroli, mozna wyrdzni¢
kontrolg wstepna, biezaca i nastepna'®.

Organy kontroli maja prawo zastosowania nastgpujacych srodkow kontroli:

* zadania niezbg¢dnych informacji i wyjasnien dotyczacych funkcjono-
wania danej jednostki pomocniczej, w tym przestrzegania termindw
w zakresie wykonywania swej dziatalno$ci oraz terminowosci sktadania
sprawozdan;

* uczestniczenia w posiedzeniach organdéw jednostki pomocniczej;

» zadania informacji dotyczacych wykonywania uchwat organow kole-
gialnych jednostek pomocniczych, terminowosci ich przekazywania do
organdéw gminy (w tym udzielania informacji publicznej), wykonywania
inwestycji 1 innych zadan przewidzianych statutem i innymi uchwatami
oraz informowania w przedmiocie zarzadzania i korzystania z mienia ko-
munalnego oraz rozporzadzania dochodami z tego zrodta (dotyczy to takze
czynnos$ci dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza w za-
kresie przystugujacego jej mienia)'’;

» weryfikacji stanu i sposobu wykonywania budzetu gminy w czg$ci doty-
czacej jednostki pomocniczej, przestrzegania zasad gospodarki finansowe;j
oraz prowadzenia rachunkowosci;

+ weryfikacji sposobu wykonywania zadan zleconych, jezeli zostana (na zasa-
dzie wyjatku) przekazane jednostkom pomocniczym gminy do realizacji*.

17" Szerzej na ten temat J. Jagielski, op. cit., s. 19 inast.; § 35 uchwaty nr XLIII/308/2006 Rady
Miejskiej w Strzelnie z 31 maja 2006 r. w sprawie uchwalenia statutu osiedla nr 1 (Dz. Urz. Woj. Kujaw.,
nr 89, poz. 1408). Por. tez § 100 uchwaty nr VII/58/2003 Rady Miejskiej Gorzowa Wielkopolskiego z 17
lutego 2003 r. w sprawie Statutu Miasta Gorzowa Wielkopolskiego (Dz. Urz. Woj. Lubus., nr 9, poz.
174).

18 B. Kumorek, Komisja rewizyjna..., s. 153; zob. szerzej na ten temat S. Jgdrzejewski,
H. Nowicki, op. cit.,, s. 18 i nast.; P. Chmielnicki, Kontrola jednostek pomocniczych gminy, [w:]
Drziatalnosé kontrolna rady gminy i komisji..., s. 274. Autor wskazuje, ze w przypadku jednostek pomoc-
niczych najczgsciej bedzie stosowana kontrola nastgpna. Jednostki pomocnicze nie sa instytucja funkcjo-
nujaca w systemie hierarchicznego podporzadkowania. Korzystaja one z pewnego zakresu niezaleznos$ci
od gminy. Stwierdzi¢ nalezy, ze brak jest podporzadkowania osobistego i stuzbowego migdzy organami
jednostki a organami gminy. Tym samym brak jest warunkow do permanentnego wykonywania kontro-
li wstgpnej (oceny planowania dziatalnosci) i faktycznej (oceny w toku dziatania) ze strony organow
gminy.

1 Por. § 21 uchwaly nr XIV/122/2007 Rady Miejskiej w Polanowie z 11 wrze$nia 2007 r.
w sprawie uchwalenia statutu sotectwa Wielin (Dz. Urz. Woj. Zacho., nr 109, poz. 1916). Przedmiotowy
paragraf stanowi, ze cztonkowie komisji dokonujacych kontroli, w zwiazku z wykonywaniem zadan
z zakresu kontroli dziatalno$ci organdéw sotectwa, maja prawo do: 1) swobodnego wstgpu do pomiesz-
czen przeznaczonych na dziatalno$¢ organow sotectwa, 2) wgladu do wszelkich dokumentéw zwiaza-
nych z dziatalno$cia organow sotectwa, 3) przeprowadzania ogledzin sktadnikow mienia bedacych w po-
siadaniu sotectwa, 4) obserwacji przebiegu okre§lonych czynnosci.

20 Por. przedmiot kontroli zadan zarzadu gminy, dokonany w oparciu o sze$¢ rodzajéw zadan
tego organu — B. Kumorek, Komisja rewizyjna..., s. 115 i nast.
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Uzyskane informacje w wyniku przeprowadzonej kontroli sa przedstawia-
ne w formie protokotu kontroli. Informacje w nim zawarte stanowia podstawe do
sporzadzenia oceny dziatalnosci organéw jednostki pomocniczej oraz ewentual-
nych wnioskow.

Organy kontroli

Ustawodawca postanowit, ze rada gminy jest organem kontrolnym i stanowia-
cym?' z zastrzezeniem art. 12 u.s.g.”? Zgodnie z art. 18a ust. 1 u.s.g. rada gminy
kontroluje dziatalno$¢ jednostek pomocniczych przez komisj¢ rewizyjna®. Za-
kres podmiotowy kontroli zostal poszerzony o jednostki pomocnicze gminy na
mocy art. 1 pkt 16 ustawy z 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw: o samorzadzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw?*. Jak
podkresla A. Szewc, rada gminy nie moze przekaza¢ komisji rewizyjnej wigcej
kompetencji niz posiada, zgodnie z zasada nemo plus iuris in alium transferre po-
test quam ipse habet®. Okre§lenie, Ze komisja rewizyjna kontroluje dziatalnosé
jednostek pomocniczych, oznacza, iz przy fakultatywnym charakterze powoty-
wania tych struktur przepis ten znajdzie zastosowanie tylko w przypadku powo-
tania jednostek pomocniczych, przez rad¢ gminy. Ustawodawca nie okresla, na
czym ma polega¢ dziatalno$¢ kontrolna komisji rewizyjnej. Przepisy rangi statu-
tu gminy? powinny zawiera¢ regulacje szczegdlowa okreslajaca zakres i formy

2 Wedtug W. Kisiela stanowienie wyznacza przyszte zachowania, a kontrola weryfikuje wcze-
$niejsze czynno$ci. Stanowienie i kontrola to funkcje odrgbne merytorycznie, przez co sq one wzajemnie
komplementarne i rownie konieczne, bowiem nie wystarczy ustala¢ normy, trzeba takze sprawdza¢ ich
wykonanie; zob. W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy..., s. 202.

2 Ten ostatni artykut stanowi, ze zasady i tryb przeprowadzenia referendum gminnego okresla
odrebna ustawa.

B W. Kisiel wskazuje, ze bardziej prawidlowe jest tradycyjne traktowanie komisji rewizyjnej
jako wewngtrznego organu gminy — ibidem, s. 232. Odmiennie A. Agopszowicz, dla ktoérego komisja
rewizyjna jest jedynie aparatem, za pomoca ktorego rada gminy wykonuje swoje funkcje kontrolne —
zob. A. Agopszowicz, [w:] Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz,
red. A. Agopszowicz, Warszawa 1999, s. 175. Podobnie C. Martysz, [w:] R. Cybulska [etal.], Usta-
wa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa—Krakow 2007, s. 164 i nast.,
oraz Z. Zell, Kondycja komisji rewizyjnych, ,,Wsp6lnota” 1997, nr 15, s. 23.

2 Dz. U., nr 45, poz. 497 ze zm.

% A. Szewc wskazuje, ze komisja rewizyjna jest organem wewnetrznym rady gminy, ergo za-
kres jej uprawnien nie moze wykracza¢ poza kompetencje rady gminy, nawet gdyby rada gminy upo-
waznila ja do dziatania w tym zakresie; zob. A. Szewc, [w:] A. Szewc, G.Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd
gminny...,s. 184.

26 Zob. art. 18a ust. 4 u.s.g, ktory stanowi, ze zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej okresla
statut rady. Uregulowanie tych zagadnien odrgbna uchwata jest sprzeczne z prawem. Por. rozstrzygnig-
cie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z 12 kwietnia 1999 r., NP. 0915/28/99, OwSS 2000, z. 4, poz.
102, w ktorym wskazano, ze ,,w $wietle art. 18a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, zasady i tryb
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kontroli komisji rewizyjnej rowniez w odniesieniu do jednostek pomocniczych
gminy. Ponadto ustawodawca nie wprowadza ograniczenia ustawowego polega-
jacego na wylaczeniu z prac komisji radnego, ktéry jednoczesnie petni funkcje
organu monokratycznego w jednostce pomocniczej lub jest cztonkiem jej organu
uchwatodawczego, w przypadku przeprowadzania kontroli w zakresie dziatal-
nosci tejze jednostki. Brak odestania w przepisach uniemozliwia obligatoryjne
zastosowanie instytucji wytaczenia cztonka organu®’. Nie oznacza to, ze przepisy
statutu gminy i danej jednostki pomocniczej nie moga wprowadzi¢ ograniczen w
tej materii. Komisja moze wylaczy¢ z udziatu w kontroli cztonka komisji, jezeli
przedmiot kontroli dotyczy praw lub obowiazkow tego cztonka lub jego krew-
nych. Wylaczenie cztonka komisji bedzie rowniez mozliwe ze wzgledu na inne
okolicznosci mogace wywota¢ watpliwosci co do jego bezstronnosci®®.
Zaznaczy¢ nalezy, ze komisja rewizyjna zgodnie z art. 18a ust. 4 u.s.g.
nie dysponuje ,,ustawowym monopolem na czynnosci kontrolne w imieniu rady
gminy”?. Co do zasady, to ona zostata przez ustawodawce wyposazona w kom-
petencje kontrolne, w tym mozliwo§¢ wykonywania innych zadan zleconych
przez rade w przedmiocie kontroli. Jednak uprawnienie to nie narusza uprawnien
kontrolnych innych komisji, powotywanych przez radg gminy?’. Stad wniosek, iz
inne komisje moga réwniez uczestniczy¢ w procesie kontroli w zakresie swego
dzialania. Z treéci art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. wynika, ze owa kontrola powinna
by¢ sprawowana przez organy gminy, a co za tym idzie zaré6wno przez radg gmi-

dziatania komisji rewizyjnej okresla statut gminy. Problematyka ta stanowi wigc materig statutowa, a za-
tem uregulowanie jej z pominigciem norm statutowych narusza obowiazujace prawo”. Zagadnienia te
dotyczy¢ beda: trybu zlecania spraw komisji rewizyjnej, wylaczenia cztonkéow komisji z konkretnych
czynnosci kontrolnych, ustalania i zatwierdzania planu kontroli prac komisji rewizyjnej, zasad podejmo-
wania uchwat i wyrazania opinii przez komisje, wspoldziatania komisji rewizyjnej z innymi komisjami,
kryteriow kontroli, dokumentowania wynikow kontroli, w tym sporzadzania protokotéw pokontrolnych,
przygotowywania sprawozdan z wynikéw kontroli oraz innych niezbgdnych czynnosci wptywajacych
na funkcjonowanie komisji rewizyjnej, zob. A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samo-
rzqd gminny..., s. 189 i nast.; por. tez §59-64 uchwaty nr XX/329/07 Rady Miasta Rzeszowa z 27 lis-
topada 2007 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Rzeszowa (Dz. Urz. Woj. Podka. z 2008 r., nr 6,
poz. 118) oraz §82-93 Statutu Miasta Opola, ktory stanowi zatacznik do uchwaty nr XXV1/221/04 Rady
Miasta Opola z 26 lutego 2004 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Opola (Dz. Urz. Woj. Opols.,
nr 23, poz. 674). Por. tez §81-104 Statutu Miasta Nowego Sacza, ktory stanowi zalacznik do uchwaty
Nr XVII/161/2003 Rady Miasta Nowego Sacza z 2 wrze$nia 2003 r. w sprawie uchwalenia Statutu Mia-
sta Nowego Sacza (Dz. Urz. Woj. Malop., nr 385, poz. 4109).

27 Por. art. 27 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postegpowania administracyjnego (tekst jed-
nolity: Dz. U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).

2 Por. § 25 ust. 4 uchwaly nr VII/72/2003 Rady Miejskiej w Tarnowie z 20 lutego 2003 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Miasta Tarnowa (Dz. Urz. Woj. Malop., nr 84, poz. 1128); zob.
tez § 48 uchwaty nr XX11/291/08 Rady Gminy Kobierzyce z 4 lipca 2008 r. w sprawie statutu sotectwa
Magnice (Dz. Urz. Woj. Dolno., nr 227, poz. 2563).

¥ W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy..., s. 231.

30 Por. art. 18a ust. 4 u.s.g. Por. tez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 lutego
1997 r., I SA 44/96, LEX nr 43208; zob. tez Z. Zell, Komisja rewizyjna a pozostale komisje rady — sto-
sunki wzajemne, ,,Wspolnota” 1996, nr 21, s. 17.
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ny*' (poprzez komisj¢ rewizyjna lub inne komisje), jak i przez wojta (burmistrza,
prezydenta). Pozbawienie ktoregokolwiek z tych organow?®? funkcji kontrolnej
bytoby dziataniem in fraudem legis**. W materii statutowej rada gminy powin-
na ustali¢ kompetencje obu tych organdéw, z uwzglednieniem unormowan usta-
wowych. Regulacja statutowa gminy** powinna by¢ w tym aspekcie koherentna
z uregulowaniami statutowymi jednostki pomocniczej gminy.

Podkresli¢ nalezy, ze art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. w zakresie kontroli wpro-
wadza modyfikacje art. 15 u.s.g. jako lex specialis. Ustawodawca dopuscit moz-
liwos¢ przyznania uprawnien kontrolnych oprocz rady gminy rowniez wojtowi.
W praktyce wojt (burmistrz, prezydent) dysponuje uprawnieniami kontrolnymi
w przedmiocie gospodarki finansowej jednostki pomocniczej, jak i w sprawie
prawidtowosci wykorzystania mienia gminy, przekazanego tym jednostkom do
zarzadzania®®. Sadze, ze niewskazanie organdéw kontroli w statucie jednostki po-
mocniczej, nawet gdy zakres unormowan okreslonych w art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g.
uzna¢ nalezy za obligatoryjny, nie powoduje niewaznosci takiego aktu. W miej-
sce tej regulacji znajdzie zastosowanie art. 15 u.s.g.** W ten sposob przy braku

31 Obecnie art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. wyraznie stanowi o kompetencjach kontrolnych i nad-
zorczych organow gminy. Jednak wczesniejsze brzmienie tegoz artykutu przyznawato przedmiotowe
kompetencje tylko radzie gminy. Owczesny art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. zostat zmieniony przez art. 43 pkt
33 ustawy z 20 czerwca 2002 r. o bezpos$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.
U, nr 113, poz. 984). Wobec tego statuty jednostek pomocniczych uchwalone przed ta zmiana powinny
ulec modyfikacji i wskazywac¢ juz rad¢ gminy i wojta jako organy uprawnione do sprawowania kontroli
i nadzoru nad dziatalno$cia jednostek pomocniczych gminy, z uwzglednieniem jednak ustawowych kom-
petencji kontrolnych komisji rewizyjnej wynikajacych z art. 18a ust. 1 u.s.g.

32 W praktyce regulacje statutowe czgsto powierzaja kompetencje nadzorcze nad dziatalnoscia
finansowa jednostek pomocniczych skarbnikowi gminy. Sadzg jednak, ze powierzenie tych kompetencji
w materii statutowej wprost skarbnikowi jest wadliwe, brak jest bowiem unormowan umozliwiajacych
przedmiotowa subdelegacj¢ kompetencji nadzorczych; por. tez Statut Miasta Ostrotgki stanowiacy za-
tacznik do uchwaty nr 510/LVIII/2006 Rady Miejskiej w Ostrolgce z 29 czerwca 2006 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Miasta Ostroteki (Dz. Urz. Woj. Mazow., nr 162, poz. 6369).

3 Por. W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy..., s. 238, gdzie wska-
zano, ze ,,skoro komisja rewizyjna ma kontrolowa¢ jednostki pomocnicze, to znaczy, ze ustawodawca
wyklucza zmonopolizowanie przez wojta gminy kontroli gminy wobec jednostek pomocniczych; owa
kontrola i nadzor powinny by¢ wykonywane zarowno przez radg gminy, jak i wdjta gminy”; por. tez
P. Chmielnicki, Kontrola jednostek pomocniczych gminy..., s. 276. Autor wskazuje, ze wykonywanie
przez wojta funkcji organu kontroli i nadzoru moze mie¢ charakter jedynie subsydiarny wobec uprawnien
rady gminy.

3 W. Kisiel wskazuje, Ze statut gminy oraz inne uchwaty rady gminy moga zakres obowiazkow
komisji rewizyjnej jedynie poszerzy¢ — zob. W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2003, s. 179.

3 Dotyczy to rowniez uprawnien nadzorczych, zob. § 48 ust. 6 i 7 Statutu Miasta Poznania
stanowiacy zatacznik do uchwaty nr X/50/IV/2003 Rady Miasta Poznania z 18 lutego 2003 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Miasta Poznania (Dz. Urz. Woj. Wielk., nr 54, poz. 1014).

6 W. Kisiel wskazuje, Ze ,,ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawy szczegdlne ustalaja
kompetencje osobno dla rady gminy i osobno dla wojta gminy, a uzupelieniem (klauzulg kompetencyjna
na wypadek luki) jest formuta art. 15 ust. 1, tj. domniemanie, ze w razie watpliwosci funkcje stanowiace
i kontrolne nalezy przypisa¢ radzie gminy, odpowiednie przepisy szczegélowe moga si¢ znalezé w statu-
cie gminy” (W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy..., s. 205).

~PIS 3-2009.indb 91 2011-02-01 12:29:58



92 MONIKA AUGUSTYNIAK

wskazania organéw kontroli nad dziatalno$cia organéw jednostki pomocniczej
podmiotem tym zawsze bedzie rada gminy.

Przedmiot kontroli

Z art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. wynika, ze kontrola organow gminy dotyczy dziatal-
nosci organdw jednostki pomocniczej. Dyspozycja tego przepisu nie obejmuje
np. rady soleckiej, bowiem nie dysponuje ona przymiotem organu jednostki po-
mocniczej (o ktorych ustawodawca stanowi w art. 36 ust. 1 u.s.g. oraz art. 37
u.s.g. — przepisy te maja charakter ius cogentis). Natomiast w art. 18a ust. 1
u.s.g. kontrola ustawowa wykonywana przez komisj¢ rewizyjna, w imieniu rady
gminy, obejmuje catos¢ dzialtalnosci jednostek pomocniczych, w tym jej orga-
ny pomocnicze. Powstaje pytanie, czy uzycie przez ustawodawce w art. 18a
ust. 1 u.s.g. szerszego terminu ma znaczenie dla instytucji kontroli w stosun-
ku do jednostek pomocniczych gminy. Sadze, ze ustawodawca pozwolil radzie
gminy okresli¢ w statucie danej jednostki pomocniczej dowolnie, ale nie swo-
bodnie, zakres i formy kontroli, ograniczajac je tylko do dziatalno$ci organow
danej jednostki. Majac na uwadze pozytywne okreslenie pojecia ,,organy jed-
nostki pomocniczej”, jakakolwiek wyktadnia ekstensywna w tym przedmiocie
jest niedopuszczalna, ergo ustawodawca pozostawit poza kontrolg w art. 35 ust.
3 pkt 5 u.s.g. dziatalno$¢ rady soteckiej i organéw pomocniczych jednostek. Nie
oznacza to, ze dziatalno$¢ tych ostatnich podmiotow (np. komisji i zespotow)
nie podlega zadnej kontroli. W $wietle art. 18a ust. 1 u.s.g. stwierdzi¢ nalezy,
iz kontrola w stosunku do dziatalno$ci rady soleckiej, komisji i zespoléw be-
dzie wykonywana przez rad¢ gminy poprzez jej komisj¢ rewizyjna. Tym samym
wszystkie aspekty dzialalnosci jednostek pomocniczych beda podlega¢ kontroli
przez radg gminy lub wojta.

Zakresy dziatania jednostek pomocniczych, podlegajace kontroli organow
gminy, moga by¢ dla tych ostatnich tozsame lub rozdzielne. W tym ostatnim
przypadku w statucie nalezy wyraznie wskaza¢, ktore z nich podlegaja kontro-
li rady gminy, a ktore wojtowi. Takie rozgraniczenie jest prawnie dopuszczal-
ne i wskazuje na wszechstronno$¢ kontroli. Przy braku wskazania obszarow
kontrolnych wytacznych dla konkretnego organu gminy uznaje si¢, ze wszystkie
obszary kontroli sa wspolne zarowno dla rady gminy, jak i dla wojta. Moze wige
si¢ zdarzyc¢, ze ten sam przedmiot kontroli bedzie kontrolowany przez oba organy
gminy i w zwiazku z tym moze doj$¢ do ustalenia odmiennej oceny pokontrolne;.
Stad postulat, by w statucie wskazywac¢ obszary kontroli w sposob roztaczny
dla poszczegolnych organéw gminy, z uwzglednieniem szczegdlnej roli komisji
rewizyjne;j.

Zaznaczy¢ nalezy, ze kontrola wykonywana przez komisjg¢ rewizyjna nie
jest ograniczona tylko do zadan wlasnych gminy, lecz obejmuje réwniez zada-
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nia tzw. zlecone (obligatoryjne lub fakultatywne)?’. Do zadan komisji rewizyjnej
nalezy takze zaliczy¢ kontrolowanie wykonywania uchwat rady gminy na etapie
projektu uchwaty. Dotyczy to réwniez projektow, ktore swym zakresem dziatania
obejmowac beda problematyke jednostek pomocniczych gminy (projekt uchwa-
ty dotyczacy np. art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g., art. 39 ust. 4 u.s.g. lub art. 48 u.s.g.),
w tym projekt statutu danej jednostki pomocniczej.

Komisja rewizyjna dokonuje kontroli dziatalno$ci jednostek pomoc-
niczych zgodnie z planem pracy lub na zlecenie — na podstawie uchwaty rady
gminy zawierajacej przedmiot kontroli. Stanowi to podstawe do jej dokonania.
Kontrola ta obejmuje rowniez weryfikacje upowaznien, largo umocowan orga-
né6w jednostki lub ich przedstawicieli do sprawowania przez nich funkcji lub
dokonywania konkretnych czynno$ci w aspekcie ustrojowym, finansowym oraz
gospodarki mieniem.

Po przeprowadzeniu kontroli sporzadza si¢ protokot®®, ktory w swej zasad-
niczej czesci zawiera ustalenia co do stanu faktycznego, wskazanie nieprawidlo-
wosci oraz wnioskow co do ich przyczyn. Jak podkresla B. Kumorek, ,,protokoty
z kontroli stanowia podstawe do oceny przez komisj¢ wynikéw danej kontro-
li oraz opracowania dla rady sprawozdania z przeprowadzonej kontroli. Spra-
wozdanie zawiera oficjalne stanowisko komisji dotyczace ustalen kontroli wraz
z wnioskami”™.

Kontrola polega na badaniu i formutowaniu ocen dotyczacych prawidto-
wosci dziatania jednostki pomocniczej. Nie obejmuje ona dziatan nadzorczych
organéw gminy nad dzialalnoscig jednostek pomocniczych oraz ,,wydawania
wiazacych dyspozycji dotyczacych usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci
(«zalecen pokontrolnychy) [...] czy tez stosowania sankcji wobec osdb winnych
zaistnienia tych nieprawidtowosci”*. Kontrola komisji rewizyjnej nie obejmuje
decyzji administracyjnych wydawanych na mocy art. 39 ust. 4 u.s.g., bowiem

37 Zob. M. Jézwiak, I. Kopczynska, Kontrola wykonywana za pomocq komisji, [w:] Dzialal-
nos¢ kontrolna rady gminy i komisji. .., s. 99. Komisja rewizyjna jest organem wewngtrznym rady gminy
(por. wyrok NSA z 26 lutego 1997 r., II SA 44/96, LEX nr 43208) i — jak podkresla J. P. Tarno — pehni
funkcje pomocnicze wobec organu stanowigcego, zob. J. P. Tarno, [w:] K. Byjoch, J. Sulimierski,
J. P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, s. 113. Komisja
rewizyjna wystgpuje, jak inne komisje rady, w granicach kontrolnych funkcji i kompetencji rady gminy
— nie podlega kontroli tej komisji sama rada, w tym jej przewodniczacy, radni oraz pozostate komisje
rady, zob. M. Jozwiak, I. Kopczynska, op. cit., s. 93; W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.],
Komentarz do ustawy..., s. 234.

3% Por. § 49-50 Statutu Miasta Ostroleki stanowiacy zalacznik do uchwaly nr 510/LVIII/2006
Rady Miejskiej w Ostrolgce z 29 czerwca 2006 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Ostroteki
(Dz. Urz. Woj. Mazow., nr 162, poz. 6369), zob. tez § 89-92 Statutu Miasta Opola stanowiacy zatacznik
do uchwaty nr XXV1/221/04 Rady Miasta Opola z 26 lutego 2004 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta
Opola (Dz. Urz. Woj. Opols., nr 23, poz. 674).

¥ B. Kumorek, Komisja rewizyjna..., s. 157.

40 A. Szewc, [W:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny..., s. 183.
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przedmiotem wnioskow i ocen pokontrolnych*' nie moga by¢ ewentualne wady
poszczegdlnych decyzji. Stanowitoby to wkraczanie w kompetencje organow od-
wolawczych lub organdéw nadzoru instancyjnego*?. Stad wniosek, iz rola komisji
rewizyjnej w stosunku do dziatalnos$ci jednostek pomocniczych nie moze wykra-
cza¢ poza ramy funkcji kontroli.

Reasumujac, nalezy przychyli¢ si¢ do pogladu A. Wiktorowskiej, ze kon-
trola moze niekiedy skutecznie skonsumowac celowo$¢ zastosowania nadzoru,
ktory jakkolwiek mozliwy prawnie stanie si¢ bezprzedmiotowy*.

41 Jak podkresla J. Jagielski, do $rodkow najcze$ciej wystgpujacych w ramach regulacji praw-

nych dotyczacych instytucji kontrolnych zaliczy¢ mozna wnioski pokontrolne, zalecenia pokontrolne,
Y yezacy! ytucj Ly Y p p

wystapienia pokontrolne; zob. J. Jagielski, op. cit., s. 35-36.

4 Zob. A. Piskorz-Ryn, Zaleglosci podatkowe, ,,Wspolnota” 2005, nr 13. Por. wyrok NSA
z 27 marca 1991 r., I SA 138/91, ONSA 1991, nr 3-4, poz. 55.

4 A. Wiktorowska, Czy kontrola wewnetrzna w samorzqdzie terytorialnym jest potrzebna?,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 72.
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