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KONSTYTUCYJNE DETERMINANTY NADZORU
NAD DZIALALNOSCIA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W ZAKRESIE SPRAW FINANSOWYCH

STRESZCZENIE

Instytucja nadzoru nierozerwalnie taczy sie z prawem administracyjnym, jednak posiada réw-
nie silne uwarunkowania konstytucyjne. Nadzér stanowi jedng z najwazniejszych funkcji spra-
wowanych przez panstwo. Ustawa zasadnicza w art. 171 bezposrednio wskazuje, ze dziatal-
nos¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Zgodnie
z Konstytucja RP, organami nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t. s3 Prezes Rady Ministrow i woje-
wodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe.

Stowa kluczowe: nadzoér, kontrola, prawo konstytucyjne, prawo administracyjne, samorzad
terytorialny.

1. WPROWADZENIE

Jedna z podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej jest
decentralizacja wtadzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji). Podobnie
ustrojodawca uznat, ze juz w pierwszym, zaledwie 29-artykutowym rozdziale
Konstytucji znalez¢ powinien sie przepis, wedtug ktérego samorzad teryto-
rialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej; przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imie-
niu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2). Wykonuje on zada-
nia publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych (art. 163). Konstytucja przewiduje wreszcie samodzielnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165). Przekazujac samorzadowi tery-
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torialnemu owa istotng cze$¢ zadan publicznych, koniecznym byto objecie jego
dziatalnosci - chociaz w ograniczonym zakresie — nadzorem.

Praca omawia materie decentralizacji i samodzielnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego, pojecia i istoty nadzoru, wskazania organéw nadzor-
czych w sprawach finansowych, wraz z probg wyjasnienia terminu ,sprawy
finansowe”, a takze przedmiotu i kryterium nadzoru. Poza obszarem pracy s3
natomiast $rodki nadzoru, albowiem w tej materii ustrojodawca pozostawit
swobode ustawodawcy zwyktemu. Na potrzeby pracy wykorzystano metody
formalno-dogmatyczng oraz dedukcyjna.

2. DECENTRALIZACJA | SAMODZIELNOSC JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Utworzenie samorzadu terytorialnego stanowi realizacje zasady decen-
tralizacji wtadzy publicznej (art. 15 Konstytucji RP). Zasada ta przewiduje
przekazanie przez panstwo czesci przynaleznych mu zadan publicznych na
rzecz wyodrebnionych struktur organizacyjnych, zwtaszcza na rzecz samo-
rzadu terytorialnego®.

Decentralizacja, proklamowana w art. 15 ust. 1 Konstytucji, ,stanowi
ustrojowa konkretyzacje ogolniejszej zasady pomocniczosci, wyrazonej
w preambule Konstytucji, jak rowniez podstawe [...] do dokonania podziatu
tych zadan miedzy samorzad terytorialny” a administracje rzagdowa?. Decen-
tralizacja jest uktadem wprowadzanym przez prawo w specjalny sposéb,
ktéry polega na wyraznym wyznaczaniu poszczegdlnym kategoriom orga-
now administracji publicznej obszaru ich samodzielnosci i niezaleznosci; or-
gan zdecentralizowany jest takze samodzielny, co oznacza, ze wykonuje
swoje zadania i kompetencje oraz ponosi petng odpowiedzialnos¢ prawng
za ich wykonanie®. Jak zauwazyt M. Karpiuk, samorzad terytorialny jest od-
rebna od panstwa osobg prawna, co stanowi forme decentralizacji wtadzy
publicznej*. Granice wewnetrzne decentralizacji, czyli statuujace jej istote,

v Z. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa
2022, s. 95.

2 B. Przywora, Zarzqd komisaryczny jako srodek nadzorczy Prezesa Rady Ministrow a granice
samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego. Wybrane zagadnienia prawnokonstytu-
cyjne, [w:] Ustroje: historia i wspdtczesnosc: Polska — Europa - Ameryka taciriska: ksiega ju-
bileuszowa dedykowana Profesorowi Jackowi Czajowskiemu, red. M. Grzybowski, G. Kuca,
P. Mikuli, Krakéw 2013, s. 699.

3 ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 230-231.

4 M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a paristwo. Prawne instrumenty nadzoru nad samorzqdem
gminnym, Lublin 2008, s. 58.
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S3 wyznaczone za posrednictwem samodzielnos$ci organizacyjnej i zadanio-
wej jednostki zdecentralizowanej, samodzielnosci finansowej i majatkowej
oraz braku hierarchicznego podporzadkowania innym podmiotom?.

Z kolei gdy chodzi o0 samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
Konstytucja jg nie tyle proklamuje, co gwarantuje, ze podlega ona ochronie
sadowej (art. 165). Podstawowa cechg samorzadu terytorialnego jest zatem
samodzielne wykonywanie zadan publicznych, co oznacza, ze decyzje s3 po-
dejmowane przez organy samorzadu swobodnie, we wtasnym zakresie, bez
odgornych polecen®. Co oczywiste, samodzielnosc j.s.t. jest wartoscig chro-
niong, lecz nie absolutng, zas ochrona tej wartosci nie moze wykluczac lub
znosic¢ catkowicie, albo w istotnej czesci, prawa ustawodawcy do ksztattowa-
nia stosunkdéw w panstwie’. Samodzielnos¢ j.s.t. nie wyklucza wiec podpo-
rzagdkowania ich dziatalnosci przepisom prawa®. Samodzielnos¢ moze byc
ograniczona tylko w drodze ustawy i pod warunkiem, ze owe ograniczenia
znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie
chronionych wartosciach; ingerencja ustawodawcy nie moze by¢ ponadto
nadmierna’®. Samodzielno$¢ j.s.t. jest zatem samodzielnoscig wzgledna, pozo-
stajacg w granicach ustawy zasadniczej i ustaw®. Zgodzic¢ nalezy sie z teza
J.M. Salachny, zgodnie z ktdrg samodzielnosc j.s.t. to nie autonomia czy petna
swoboda dziatania, ale realizowanie czesci wtadzy wykonawczej w panstwie
w ramach Konstytucji RP i ustaw, ktére pochodza od wtadzy ustawodawczej.

Jak stusznie stwierdza B. Przywora, wprowadzenie w Konstytucji instytu-
¢ji nadzoru stanowi niejako wyjatek od ogolnej ustrojowej zasady samo-
dzielnosci*?. Natomiast wsrod licznych instrumentéw sgdowej ochrony sa-
modzielnosci j.s.t. ustawodawca zwykty uregulowat, ze na rozstrzygniecia
nadzorcze jednostkom tym stuzy skarga do sadu administracyjnego z po-
wodu ich niezgodnosci z prawem (art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a., art. 98 ust. 1 u.s.g.,
art. 85 ust. 1 u.s.p., art. 86 ust. 1 u.s.w.)®.

> A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia adminstracyjno-
prawne, Warszawa 2002, s. 278.

6 ). Zimmermann, op. cit., s. 230-231.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97 (OTK z 1998 r.,
nr 3, poz. 31).

& B. Przywora, op. cit., s. 701.

9 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96
(OTK 21996 r., nr 5, poz. 38).

10 B. Przywora, op. cit., s. 703.

11 ], Salachna, Granice samodzielnosci legislacyjnej jednostek samorzqgdu terytorialnego. Studium
prawnofinansowe na prawie ustrojowym, Gdansk 2012, s. 62-63.

12 |bidem, s. 704.

13 |bidem, s. 702.
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Przywotad nalezy stuszne stwierdzenie J. Gluminskiej-Pawlic, ktéra wska-
zuje na pojecie samodzielnosci finansowej. Oznacza ona wykonywanie istot-
nych zadan publicznych w zakresie gospodarki finansowej we wtasnym imie-
niu i na wtasng odpowiedzialno$¢ w aspekcie dochodowym, wydatkowym
oraz realizowanie gospodarki finansowej. Rzeczg odrebng jest natomiast sa-
modzielno$¢ podatkowa, zgodnie z ktdrg j.s.t. majg prawo ustalania wysoko-
$ci podatkow i optat lokalnym w zakresie okreslonym w ustawie (art. 168
Konstytucji RP), oraz samodzielno$¢ majatkowa, oznaczajaca, ze j.s.t. wypo-
sazono w 0sobowos¢ prawng i przyznano im prawo wtasnosci i inne prawa
majatkowe (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP)*.

W praktyce samodzielno$¢ sprowadza sie do prawnego zagwarantowa-
nia mozliwosci decydowania o swoich sprawach. W efekcie interesujacej nas
samodzielnosci nie mozna traktowa¢ w kategoriach pojecia o charakterze
bezwzglednym czy nieograniczonym. Realizacja wyptywajacego z niej prawa
podmiotowego wspolnoty samorzadowej i jej organdw wyraza sie bowiem
w wykonywaniu - na zasadach, formach i w zakresie okreslonym prawem -
wiadztwa administracyjnego w celu realizacji zadan danej upodmiotowionej
jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazac przy tym nalezy, ze Konstytu-
cja RP nie definiuje samodzielnosci. Zaakcentowac trzeba, ze jednostka sa-
morzadu terytorialnego jest podmiotem samodzielnym w granicach wyzna-
czonych przez Konstytucje i ustawy. W praktyce — wobec braku wyznaczenia
minimum zadaniowego czy kompetencyjnego samodzielnosci jednostki sa-
morzadu terytorialnego - kazdorazowo to ustawodawca wyznacza jej zakres
przedmiotowy, w ktérym moze sie ona przejawiac®’.

3. POIJECIE I ISTOTA NADZORU

Trybunat Konstytucyjny bardzo zwiezle i trafnie zdefiniowat nadzér jako
»okreslone procedury dajgce odpowiednim organom panstwowym, wyposa-
zonym w stosowne kompetencje, prawo ustalania stanu faktycznego, jak tez
korygowania dziatalnosci organu nadzorowanego™®. W razie stwierdzenia
naruszenia prawa organy nadzorcze korzystajg ze $rodkoéw nadzorczych
okreslonych ustawa celem doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem?’.

). Gluminska-Pawlic, Sgdowa ochrona samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu tery-
torialnego przed rozstrzygnieciami nadzorczymi regionalnych izb obrachunkowych, ,Opolskie
Studia Administracyjno-Prawne” 2019, t. 17(1), s. 78.

5 A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzqgdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne, Kato-
wice 2018, s. 129-131.

6 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r., sygn. akt W 1/94 (Dz.U.
21994 r, nr 113, poz. 551).

7" B. Przywora, op. cit., s. 706.
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A. Filipowicz z kolei wskazuje, ze nadzor to instytucja ustrojowa, polegajaca
na ingerencji dziatan r6znego typu organdw wykonujacych zadania z zakresu
administracji w aktywnos¢ oséb fizycznych i prawnych, przy czym zawsze
jest on w pewien sposob okreslony i skonkretyzowany w normach prawa®®,
Z kolei ). Zimmermann wskazuje, ze

istota nadzoru jest wycigganie konsekwenc;ji z zachowania organu podporzadkowanego,
ktore jest obserwowane przez organ nadzorczy z punktu widzenia okreslonego, wybra-
nego kryterium nadzoru, czyli wzorca, z ktérym poréwnuje sie dane zachowanie?®.

Procedury nadzorcze stuzg zapewnieniu niezbednej jednolitosci funkcjo-
nowania catego systemu administracji publicznej®. Nadzor nie ogranicza sie
do obserwacji, ale taczy sie z czynnikiem kierowania przez wydawanie dy-
rektyw. Jak wskazuje sie w literaturze:

jezeli przez nadzér rozumiemy catoksztatt uprawnien organu wyzszego do ingerencji
w dziatalnosc¢ i organizacje podlegtego - to nietrudno stwierdzi¢, ze kontrola podej-
mowana przez organ nadrzedny w stosunku do podlegtego stanowi jeden z elemen-
téw nadzoru?..

4. ORGANY NADZORU W ZAKRESIE SPRAW FINANSOWYCH

Regulujgc kompetencje Prezesa Rady Ministréw, Konstytucja powierza
mu sprawowanie nadzoru nad samorzadem terytorialnym w granicach i for-
mach okreslonych w Konstytucji i ustawach (art. 148 pkt 6). Przede wszyst-
kim jednak, z mocy art. 171 ust. 2 Konstytucji, organami nadzoru nad dzia-
talnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sg Prezes Rady Ministrow
i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachun-
kowe (RIO). Oczywiste jest, ze zawarty w powotanym przepisie katalog or-
ganow nadzoru ma charakter wyczerpujacy?. Partycypacja innych organéw
w dziatalnosci jednostek samorzadowych czy nawet w realizacji samych pro-
cedur nadzorczych wobec samorzadu nie czyni z nich jeszcze organéw nad-
zorczych w rozumieniu art. 171 Konstytucji RP%. Przepis ten nie zostat na-

18 A, Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw 1984, s. 15-25.

9 ), Zimmermann, op. cit., s. 149.

20|, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2024, s. 360-361.

S, Butajewski, Wojewoda jako organ nadzoru nad dziatalnosciq jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, ,Torunskie Studia Polsko-Wtoskie - Studi Polacco-Italiani Di Torun” 2020, t. 16,
s. 67-69.

22 B. Nalezinski, Komentarz do art. 171 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, s. 563.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie, sygn. akt 11l SA/Lu 198/11, LEX
nr 1154194,
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tomiast sformutowany w sposéb odpowiadajacy zasadzie przyzwoitej legi-
slacji, albowiem juz na etapie wyktadni jezykowej rozumie¢ go mozna na
dwa sposoby: wytaczenie ,a w zakresie spraw finansowych” - odnosic¢ sie
moze jedynie do ostatniego fragmentu pierwszej czesci tego zdania, t;j.
- wojewodowie”, a zatem w zakresie spraw finansowych organami nadzoru
sg Prezes Rady Ministrow i RIO. Z perspektywy jezykowej réwnie dobrze
mozna jednak przepis ten rozumie¢ w ten sposéb, ze wytgczony jest takze
nadzér Prezesa Rady Ministrow, zatem w zakresie spraw finansowych orga-
nami nadzoru sg wytacznie RIO (a przepis art. 148 pkt 6 wytgcznie stanowi
o kompetencjach nadzorczych Prezesa Rady Ministrow jedynie ,w granicach
i formach okreslonych w Konstytucji i ustawach”). Na poziomie ustawowym
Prezes Rady Ministrow zostat wyposazony w kompetencje nadzorcze w razie
powtarzajgcego sie naruszania Konstytucji lub ustaw przez organ wykonaw-
czy j.s.t. (art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., art. 84 ust. 2 u.s.w.) albo
nierokujgcego nadziei na szybka poprawe i przedtuzajgcego sie braku sku-
tecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy j.s.t. (art. 97 ust.
1 u.s.g., art. 84 ust. 1 u.s.p., art. 85 ust. 1 u.s.w.) - nie wytaczajac (lege non
distinguente) sytuacji, gdy dotyczy to spraw finansowych. W praktyce za$ do-
szto do skorzystania przez Prezesa Rady Ministrow z jednego ze $rodkdow
nadzorczych z powodu zadtuzenia?*, a zatem spraw finansowych.

RIO wywodza sie ze $Sredniowiecznej Francji, ich poczatek siega XI w.,
kiedy to rola tej instytucji polegata na kontrolowaniu finanséw publicznych,
w Polsce zas Trybunat Skarbowy powotano w 1591 r.?* RIO nie sg organami
administracji rzadowej, chociaz wptyw tychze na funkcjonowanie RIO jest
dos¢ duzy (organem nadzoru jest minister wtasciwy w sprawach administra-
¢ji publicznej), nie s3 takze organami samorzagdowymi, ale ,panstwowymi
organami nadzoru i kontroli gospodarki finansowej przede wszystkim pod-
miotdw samorzgdowych wszystkich szczebli”?.

Probujac zdefiniowac, czym sg ,sprawy finansowe”, nalezy wskazac na
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego?’. Termin ten zostat
uznany za tozsamy z okreslonym w art. 11 ustawy o RIO?® zakresem uchwat

24 K. Piekos, Likwidacja jednostki samorzqdu terytorialnego z powodu zadtuzenia na przyktadzie
gminy Ostrowice, ,Prawo i Polityka” 2019, nr 9, s. 128.

% K. Piekos, Polish model of supervision in the field of financial activity of local government -
the genesis and tasks of the Regional Chamber of Auditors, ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska Lublin - Polonia” 2020, vol. 5, s. 78-79.

26 M. Zdyb, Miejsce samorzqdu terytorialnego w ramach tadu prawnego w Polsce. Studium pu-
blicznoprawne, Lublin 2019, s. 196.

27 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001, s. 227.

28 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, t.j. Dz.U.
z 2023 r., poz. 1325 ze zm.
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organéw samorzadu podlegajacych badaniu izb. Zgodnie z art. 11 ww.
ustawy, do katalogu spraw finansowych zaliczy¢ nalezy: procedury uchwala-
nia budzetu i jego zmian, budzetu i jego zmian, zaciggania zobowigzan wpty-
wajacych na wysokos¢ dtugu publicznego jednostki samorzadu terytorial-
nego oraz udzielania pozyczek, zasad i zakresu przyznawania dotacji z bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego, podatkow i optat lokalnych, do
ktorych zastosowanie majg przepisy ustawy - Ordynacja podatkowa?, abso-
lutorium oraz wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian. Nie sposab jed-
nak nie dostrzec wadliwosci tej wyktadni, polegajacej na wyktadaniu pojecia
zawartego w akcie wyzszej rangi (Konstytucja) poprzez tresc¢ aktu nizszej
rangi (ustawa zwyk#a).

5. PRZEDMIOT NADZORU

Przedmiotem omawianego nadzoru jest ,dziatalnos¢ samorzadu teryto-
rialnego” (art. 171 ust. 1 Konstytucji). Dziatalnos¢ ta obejmuje - stosownie
do art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji - zadania wtasne (stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspélnoty samorzadowej) i zadania zlecone (inne zadania publiczne
zlecone ustawa). Oba te obszary dziatalnosci j.s.t. podlegajg nadzorowi, choc
katalog uprawnien nadzorczych moze by¢ odmienny*°. Problematyka ta jest
szczegOlnie aktualna, bowiem prawne unormowanie nadzoru ma istotne
znaczenie z punktu widzenia wytyczenia granic samodzielnosci j.s.t. Odno-
towujemy, ze na j.s.t. (zwtaszcza gminy) przenoszone s3 kolejne zadania pu-
bliczne, niejednokrotnie bez zabezpieczenia ich w petni w adekwatne srodki
finansowe. Odnotowac trzeba konstytucyjne oraz ustawowe kompetencje
nadzorcze Prezesa Rady Ministrow nad samorzadem terytorialnym. Znajduja
one zrddto przede wszystkim w art. 171 oraz art. 148 pkt 6 Konstytucji RP,
wskazujgcym sprawowanie przez niego nadzoru nad samorzgdem terytorial-
nym w granicach i formach okreslonych w Konstytucji RP. Konstytucja RP
okresla podmioty sprawujgce nadzér (Prezes Rady Ministréw, wojewoda, re-
gionalne izby obrachunkowe oraz granice jego sprawowania - tj. kryterium
legalnosci - art. 171 ust. 1 Konstytucji RP). Ponadto Sejm, na wniosek Pre-
zesa Rady Ministréw, moze rozwigza¢ organ stanowigcy jednostki samo-
rzadu terytorialnego, jezeli ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy (art.
171 ust. 3 Konstytucji RP). W pozostatym zakresie kwestie tzw. srodkow per-
sonalnych nadzoru nad samorzadem terytorialnym regulujg ustrojowe

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2383
ze zm.
0 B. Przywora, op. cit., s. 706.
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ustawy samorzadowe. Ustawami ustrojowymi sg trzy podstawowe ustawy
dotyczace funkcjonowania gmin, powiatow oraz wojewodztw?>?.

6. KRYTERIUM NADZORU

Zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji, dziatalnos¢ samorzadu terytorial-
nego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Nie budzi watpliwo-
sci, ze ten jednoobiektowy katalog kryteriow nadzoru ma charakter wyczer-
pujacy, tzn. ustawodawca zwykty nie ma mozliwosci ustanowienia nadzoru
nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w zakresie innych kryteriow, ta-
kich jak celowos¢, rzetelnos¢ czy gospodarnosc.

W doktrynie trafnie wskazywano, ze regulacje ustawowe nie w petni od-
powiadajg powotanemu wzorcowi konstytucyjnemu. Jeden ze srodkow nad-
zorczych uzalezniony jest bowiem od spetnienia przestanki ,nierokujacego
nadziei na szybka poprawe i przedtuzajacego sie braku skutecznosci w wy-
konywaniu zadan publicznych przez organy” j.s.t. (art. 97 ust. 1 u.s.g., art. 84
ust. 1 u.s.p. i niemal identyczny art. 85 ust. 1 u.s.w.), co bezsprzecznie odnosi
sie do kryteriéw innych niz legalnos$c¢®? Jak trafnie stwierdza M. Karpiuk,
przepisy te naruszaja podstawowe prawo samorzadu terytorialnego, a mia-
nowicie prawo posiadania przez mieszkancow wtasnej reprezentacji wyto-
nionej w wyborach®,

W literaturze popularny jest poglad wskazujacy, ze nadzdér gwarantuje
samodzielnosc j.s.t., co prawda stanowigc element ingerencji panstwa w sa-
morzad, ale wyznacza swoim zakresem granice takiej autonomii**.

Jezeli ustawodawca nakazuje organowi nadzoru ocene dziatalnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego z punktu widzenia kryterium zgodnosci
z prawem (legalnosci), celem dziatania organu nadzoru jest wytacznie strze-
zenie prawa. Istniejg ustawowe przestanki, ktére umozliwiajg stwierdzenie,
jakie sg cele i funkcje instytucji nadzoru. Dobor kryteriow nadzoru determi-
nuje takze jego funkcje. Jako podstawowe s3 wymieniane strzezenie prawa
oraz funkcja ochronna i wspierajaca. Realizujac pierwsza z tych funkcji, or-
gany nadzorujgce czuwajg nad przestrzeganiem przepiséw prawa przez pod-
mioty nadzorowane. Natomiast funkcja ochronna i wspierajaca polegaja na

w

1 B. Przywora, Konstytucyjnoprawna konstrukcja nadzoru Prezesa Rady Ministréw nad dziatal-

nosciq organow gminy w Polsce, Warszawa 2024, s. 3-4.

Ibidem, s. 708 i 711.

3 M. Karpiuk, Samorzqd..., s. 164.

4 ). Jagielski, Wybrane zagadnienia funkcjonowania nadzoru nad jednostkami samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] Wybrane aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego z perspektywy orga-
now nadzoru, red. K. Tetak, Warszawa 2013, s. 109.

w
~

w
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udzielaniu podmiotom nadzorowanym pomocy fachowej w celu umozliwie-
nia im wykorzystania gromadzonej wiedzy i doswiadczen®.

7. ZAKONCZENIE

Przeprowadzona analiza przepisow konstytucyjnych o nadzorze nad j.s.t.
w zakresie spraw finansowych pozwala na wysnucie ponizszych wnioskdw.

Po pierwsze, przepis art. 171 ust. 2 Konstytucji sformutowany jest wadli-
wie, poniewaz jezykowo da sie go wyktadac zaréwno w taki sposéb, ze Pre-
zes Rady Ministréw jest uprawniony do sprawowania nadzoru w zakresie
spraw finansowych, jak i ze wtasciwe do tego sg wytacznie RIO.

Po drugie, definiowanie w orzecznictwie NSA i doktrynie ,spraw finan-
sowych” poprzez odestanie do przepisu rangi ustawy zwyktej nie odpowiada
zasadom prawidtowej wyktadni prawa.

Po trzecie, regulacje ustawowe w zakresie kryteriow nadzoru wykraczajg
poza dyspozycje art. 171 ust. 1 Konstytucji, wyposazajac organ nadzoru
w kompetencje do zastosowania jednego ze srodkow nadzorczych takze
z przyczyn innych niz nielegalnosc dziatalnosci j.s.t.

Nie budzi natomiast watpliwosci przedmiot nadzoru, jakim jest cata dzia-
talnos¢ j.s.t.
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CONSTITUTIONAL DETERMINANTS OF SUPERVISION OF THE ACTIVITIES OF
LOCAL GOVERNMENT UNITS IN FINANCIAL MATTERS

ABSTRACT

The institution of supervision is inextricably linked with administrative law, but it has equally
strong constitutional considerations. Supervision is one of the most important functions ex-
ercised by the state. The Constitution of the Republic of Poland in Article 171 directly indi-
cates that the activities of local government are subject to supervision from the point of view
of legality. According to the Constitution of the Republic of Poland, the bodies that supervise
the activities of local government are the Prime Minister and provincial governors, and in
terms of financial matters, regional chambers of audit. However, the constitutional condi-
tioning of supervision over the activities of TSU has its own justification.

Keywords: supervision, control, constitutional law, administrative law, local government.
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