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dotyczacych stosowania przepisow
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prawne, praktyczne i problemowe
Providing explanations by regional chambers of audit

in matters relating to an application of provisions
on public finances. Legal, practical and problematic issue

Bratu — sp. Tomaszowi Michatowi Krauschar

Streszczenie. W $lad za paremia clara non sunt interpretanda w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym zostala utrwalona koncepcja wykladni prawa po-
wszechnie obowiazujacego, odpowiadajaca zasadzie prawa wspoélnotowego Unii
Europejskiej — acte clair, ktéra opiera sie na zalozeniu dokonywania wyktadni
prawa jedynie w sytuacjach powstatych watpliwosci co do jasnosci i zrozumiato-
Sci tekstu prawnego. Jednostki samorzadu terytorialnego uczestniczg w sprawo-
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waniu wiladzy publicznej, a przyshugujace im w ramach ustaw istotna czes$¢ zadan
publicznych samorzad wykonujg w imieniu wlasnym i na wiasna odpowiedzial-
no$¢. Ponadto, respektujac zasade praworzadnos$ci, tym samym interpretujac
prawidlowo normy prawa, obowigzane sa do podejmowania czynnos$ci zar6wno
faktycznych, jak i prawnych, z uregulowaniem stosunku prawnego wedle wiasnej
woli, uzewnetrznionej przez organy przedstawicielskie. Prawidlowe zrozumienie
tekstu prawnego, ewentualnie odkodowanie jego za posrednictwem wyk}tadni,
stanowi dzialanie nastepcze do przywotanej paremii, jest ,niekwestionowanym
skladnikiem kultury prawnej, na gruncie ktérej toczy sie dyskurs zwigzany
z wykladnig operatywna”!. Zbadanie problematyki w stosowaniu prawa finanso-
wego przez jednostki samorzadu terytorialnego, opartego na jego praktycznym
aspekcie, stanowi de facto pole dzialania regionalnych izb obrachunkowych,
z racji wypelniania nadzoru i kontroli, ale takze z realizacji ustawowych kompe-
tencji w przedmiocie udzielania wyjasnien w sprawach dotyczacych stosowania
przepiséw o finansach publicznych. Celem i zakresem publikacji jest préba uzy-
skania odpowiedzi na postawione w niej tezy. Dopehienie dokonanych rozwazan
o poglady doktryny stanowi analiza dotychczasowego nurtu orzeczniczego regio-
nalnych izb obrachunkowych, sadéw administracyjnych i Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Przedstawiona publikacja stanowi prébe catloSciowego ujecia zagadnie-
nia w sposéb teoretyczny i praktyczny.

Slowa kluczowe: interpretacja; prawo finansowe; samorzad; nadzor; wyjasnie-
nia; regionalne izby obrachunkowe.

Abstract. Following the clara non sunt interpretanda clause, the concept of an
interpretation of universally applicable law, corresponding to a principle of the
Community law of the European Union — acte clair, has been established in judi-
cial and administrative judgments, which is based on an interpretation of law,
only in cases of doubts as to the clarity and understandability of a legal text. Lo-
cal government units participate in the exercise of public authority, and a signifi-
cant part of public tasks vested in them by the self-government on their own be-
half and on their own responsibility. Moreover, owing to a need to respect the
principle of the rule of law, thus to interpret the norms of law correctly, the units
are obliged to take factual and legal actions, regulating a legal relationship at their
own will, externalized by representative bodies. Correct understanding of a legal

1 T. Gizbert-Studnicki, Rozktad ciezaru argumentacji w dyskursie interpretacyjnym

[w:]J. Stelmach (red.), Studia z filozofii prawa, t.2, Krakéw, 2003, s. 74.
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text or decoding it through interpretation is a follow-up activity to the cited pare-
ma, it is “an unquestionable component of the legal culture on the basis of which
the discourse related to operative interpretation takes place”. Regional accounting
chambers, which exercise supervision and control, but also implement statutory
competences in the field of providing explanations in matters relating to the ap-
plication of provisions on public finances, create basis for conducting an exami-
nation of the issues of an application of a financial law by local government units,
based on its practical aspects. The aim and scope of the publication is an attempt
to obtain an answer to the theses presented in it. An analysis of the current juris-
prudence of regional chambers of audit, administrative courts and the Constitu-
tional Tribunal complement deliberations of the doctrine. The presented publica-
tion is an attempt to comprehensively approach the issue in a theoretical and
practical way.

Keywords: interpretation; financial law; local government; supervision; explana-
tions; regional chambers of audit.

1. Wstep

Regionalna izba obrachunkowa jako organ konstytucyjny, obok Prezesa
Rady Ministrow oraz wojewody, sprawuje nadzor nad dziatalnoscia jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktory ogranicza sie do spraw finanso-
wych®. Aspekt prawny sprawowanego nadzoru nad dzialalnoscia jedno-
stek samorzadu terytorialnego (wojewddztw, powiatéw, gmin) i ich
zwigzkéw oraz ich stowarzyszen bezposrednio zwigzany jest z fundamen-
talna, konstytucyjng gwarancjq samodzielnosci (oraz jej kontroli sagdowej)
wyrazong zaréwno w ustawie zasadniczej’, jak i w ustawach ustrojo-
wych®. Porzadek prawny wyznacza ramy samorzadowej samodzielnosci,

Art. 171 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.); por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy
ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 432; A. Borodo, Z problematyki prawnej srod-
kéw nadzorczych stosowanych przez regionalne izby obrachunkowe [w:] R.P. Krawczyk,
M. Stec (red.), Samorzqd — Finanse — Nadzor i Kontrola, XX-lecie Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych, Warszawa 2013, s. 233.

3 Art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

Art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U. z 2023 r., poz. 40 ze zm.), dalej: u.s.g.; art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca
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tym samym ustawa zasadnicza zapewnia ochrone jej funkcjonowania®,
jednakze ,,samodzielno$¢ ta nie ma charakteru bezwzglednego, a ustawo-
dawca zachowuje prawo ingerencji w dziatalno$¢ tych jednostek™®. Co
wiecej, przedmiotowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go jako wartosci chronionej i gwarantowanej konstytucyjnie nie wolno
absolutyzowa¢, skoro jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zada-
nia publiczne ,w ramach ustaw”’. W orzecznictwie sgdowo-
administracyjnym akcentuje sie, Ze dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego
podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci (art. 171 ust. 1 Konsty-
tucji RP). Tak kategoryczny przepis konstytucyjny, nieprzewidujacy zad-
nych wyjatkéw, pozwala na wyprowadzenie wniosku, ze obecnie jedynym
dozwolonym nadzorem jest tylko nadzér prawny. To oznacza, Ze ingeren-
cja organow panstwowych jest dopuszczalna jedynie w formie nadzoru na
podstawie kryterium legalnos$ci polegajacego na korygowaniu dziatan
niezgodnych z prawem?®,

Trybunatl Konstytucyjny, uzasadniajac motywy podjetego rozstrzy-
gniecia w uchwale z dnia 27 wrze$nia 1994 r., wskazal, ze Rzeczpospolita
Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wila-
dzy. Wynika z niej zobowigzanie panstwa, a tym samym jego kompetent-
nych organéw, do stworzenia prawnych przestanek uczestniczenia samo-
rzadu terytorialnego w wykonywaniu wladzy panstwowej. Gwarantujac
samorzadowi terytorialnemu udziat w sprawowaniu wiladzy oraz powie-

1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1526 ze zm.), da-
lej: u.s.p.; art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2094 ze zm.), dalej: u.s.w.

5> Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2009 r., K 45/07, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego Zbiér Urzedowy” 2009, nr 1A, poz. 3; wyrok NSA z dnia 4 lutego 1992 r., SA/Ka
1010/91, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1992, nr 2, poz. 36.

6 Por. orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK ZU Nr 5/1996, s. 329
i n. — stanowisko podtrzymane w wyroku TK z 25 maja 1998 r., U 19/97, OTK ZU
Nr 4/1998, s. 271.

7 Wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2011 r., I OSK 925/11, LEX nr 1152192,

8 Wyroki WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2021 r.: III SA/Wa 1127/21; TII SA/Wa
1128/21; III SA/Wa 1129/21. Por. M. Stec, Prawno-ustrojowa pozycja regionalnych
izb obrachunkowych w systemie wtadz publicznych w Polsce, [w:] M. Stec (red.), Re-
gionalne izby obrachunkowe, Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, War-
szawa 2010, s. 45.
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rzajac implicite organom panstwa okreslenie rozmiar6w i form tego udzia-
hy, polski ustawodawca konstytucyjny ustanowit prawno-pozytywne pod-
stawy dziatania samorzadu terytorialnego i wlaczyl go w struktury spra-
wowania wladzy w demokratycznym panstwie prawnym, a tym samym
odmoéwit mu przymiotu wladzy suwerennej, o innym niz prawo stanowio-
ne przez to panstwo — zrédle wladzy publicznej’.

PowyzZsze przeklada sie na uczestniczenie samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wladzy publicznej, z zaznaczeniem, Ze przyshugujaca mu
w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢', w granicach i na
podstawie stanowionego prawa'', z jednoczesng alternatywg ,,zachowania
prawa ingerencji wladczej w dziatalnoé¢ tych podmiotéw”'? przez upraw-
nione do tego organy nadzoru. W przywotanej uchwale Trybunal Konsty-
tucyjny réwniez odnidst sie do nadania przez ustawodawce rangi konsty-
tucyjnej instytucji nadzoru nad jednostkami wchodzacymi w sklad sektora
samorzadowego jako procedury dajacej wyposazonym w odpowiednie
kompetencje organom panstwa nie tylko mozliwos$ci ustalania stanu fak-
tycznego dzialalnoSci nia objetej, lecz takze w ustawowo okreSlonym
zakresie i trybie — korygowania tej dzialalnosci'. Konkretyzacja prawo-
rzadnosci (porzadku prawnego) w demokratycznym panstwie prawa wy-
razana jest nie tylko poprzez samodzielnos¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ale réwniez stanowi ,,jedng z najistotniejszych gwarancji wyko-
nywania przez samorzad terytorialny zadan publicznych w ramach i na
podstawie przepiséw prawa jest konstytucyjna instytucja nadzoru nad
dziatalno$cia samorzadu terytorialnego™*.

Zasady funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych, ich wia-
Sciwo$¢ rzeczowa oraz zakres zadan reguluje ustawa z dnia 7 pazdziernika

9 Wyrok TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93, OTK 1994/2/46.

10 Art. 16 ust. 2 Konstytucji RP.

11 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 10 listopada 2010 r., IT SA/Bd 1200/10, LEX nr
751971.

K. Krauschar, Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej — uczestnictwo w pokrywaniu
kosztéw funkcjonowania tej formacji przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Fi-
nanse Komunalne” 2020, nr 6, s. 15.

13 Zob. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 45.

14 Wyrok TK z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK 1994/2/46.
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1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych'. W mysl art. 1 ust. 2
u.r.i.o. izby sprawujq nadzoér nad dzialalnoscia jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie spraw finansowych okreslonych w art. 11 ust. 1
w.r.i.o.'® oraz dokonujg kontroli gospodarki finansowej i zaméwien pu-
blicznych. Regionalne izby obrachunkowe jako panstwowy organ nadzoru
i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego'’
realizuja dodatkowe zadania ustawowe, okreslone w art. 13 u.r.i.o.,
m.in. udzielaja wyjasnien na wystapienia podmiotéw wymienionych
wart. 1 ust. 2 u.ri.o. w sprawach dotyczacych stosowania przepiséw
o finansach publicznych (pkt 11).

Uprawnione podmioty, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 w.r.i.o., zwra-
cajq sie o udzielenie wyjasnien (wskazowek) do regionalnych izby obra-
chunkowych w sprawach dotyczacych stosowania przepisow o finansach
publicznych, ktére moga stwarza¢ pole do naduzywania uprawnien we
wlasnym interesie. OczywiScie problemu tego nie mozna generalizowac,
jednakze stanowi to przyczynek do podjecia rozwazan w przedmiocie
uzyskania odpowiedzi na zawarte w publikacji tezy: 1. Czy na tle obowia-
zujacych przepiséw uprawnione podmioty posiadajq nieograniczong swo-
bode w zakresie formulowania zagadnieni dotyczacych stosowania przepi-
sow o finansach publicznych? 2. Jaka jest forma prawna i rzeczywisty
zakres ubiegania sie o wydanie wyjasnien stanowiacych ztozona proble-
matyke?

Cel, jaki rzutuje na podstawy niniejszego opracowania, a takze za-
wartych tez, stwarza pole do przegladu dotychczasowego ujecia norma-
tywnych zapatrywan ustawodawcy. Podjete rozwazania zostalty wzboga-
cone o stanowiska oraz poglady zawarte w orzecznictwie regionalnych izb
obrachunkowych, saqdéw administracyjnych i Trybunalu Konstytucyjnego,
w konsekwencji stanowia prébe calosciowego ujecia zagadnienia w spo-
s6b zaréwno teoretyczny, jak i praktyczny. Przyblizenie trudnosci w sto-

15 Dz.U. z2022r., poz. 1668 ze zm.; dalej: u.r.i.o.

Przepis reguluje wlasciwo$¢ rzeczowa regionalnych izb obrachunkowych, ktéry obej-
muje uchwaly i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego w zakresie dziatalno$ci nadzorczej.

Art. 1 ust. 1 ur.i.o.
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sowaniu prawa finansowego przez jednostki samorzadu terytorialnego
jako bezposredniego interpretatora jest waznym aspektem w obszarze
realizacji zadan publicznych. Oczywiscie potencjalne ,trudnosci” moga
stanowi¢ przejaw prawnej pozornosci w celu uzyskania tzw. odpowied-
niego stanowiska (jego potwierdzenia) przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego do obranego uprzednio kierunku lub rozwigzania rzeczywistego
problemu (udzielenia wskazowki ad causa) w sprawach dotyczacych sto-
sowania przepiséw o finansach publicznych. Tym samym sieganie po ten
model interpretacji wymaga szczegblnej uwagi oraz omowienia. Przed-
miotowa publikacja zostata oparta na metodzie empirycznej, przelamanej
zastosowaniem metody dogmatycznej oraz prawnej.

2. Instrumenty prawne i istota
udzielania wyjasnien. Zarys ogélny

Z dniem 1 stycznia 2010 1., na podstawie art. 18 pkt 3 lit. d) ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach pu-
blicznych'®, zostal dodany do u.r.i.o. art. 13 pkt 11. Przepis ten okresla,
ze do zadan izby nalezy udzielanie wyjasnien na wystapienia podmiotéw
wymienionych w art. 1 ust. 2 u.r.i.o. w sprawach dotyczacych stosowania
przepisow o finansach publicznych. Na pr6zno w treSci uzasadnienia do
projektu rzadowego ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych®® szukaé¢ pobudek oraz celéw, jakie przyswiecaly projekto-
dawcy do rozszerzenia zakresu rzeczowego regionalnych izb obrachun-
kowych, réwniez takowych nie mozna odnalez¢ w aktach wykonawczych
do ustawy. Ogolnikowe wprowadzenie normy kompetencyjnej udzielania
wyjasnien do u.r.i.o. nie pociggneto za sobg zadnych pézniejszych zmian
precyzujacych zakres, forme oraz tres¢ takiego wystgpienia czy wprost
okreslenie wzoru wniosku (formularza).

Omawiany przepis art. 13 pkt 11 u.r.i.o. jednoznacznie wskazuje, ja-
kie podmioty sa uprawnione do wystepowania o udzielenie interpretacji

18 Dz.U.z2009r. Nr 157, poz. 1241.
19 Druki Sejmowe VI kadencja, druk nr 1182 z 20 pazdziernika 2008 r.
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przepisow o finansach publicznych. Zatem legitymacje posiadaja podmio-
ty wyszczegdlnione w art. 1 ust. 2 u.r.i.o., do ktérych zalicza sie: jednostki
samorzadu terytorialnego; ich zwigzki (w zaleznosci od ich obszaru funk-
cjonowania i ich szczebla, wyszczeg6lni¢ mozna zwigzki: metropolitarne,
miedzygminne, powiatowe, powiatowo-gminne); stowarzyszenia gminne,
powiatowe oraz stowarzyszenia gmin i powiatow; samorzadowe jednostki
organizacyjne, w tym samorzadowe osoby prawne, a takze inne podmioty,
w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego®.

Przepis ten konkretyzuje Scisle krag podmiotéw uprawnionych do
ubiegania sie 0 wydanie interpretacji przez regionalng izbe obrachunkowa
(wlasciwa ze wzgledu na zasieg terytorialny)®!. Oczywiscie zwrot ,,wysta-
pienia podmiotow wymienionych w art. 1 ust. 2” nalezy upatrywac
w zewnetrznym wiadztwie przedstawicielskim poszczegélnych podmio-
tow?2. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym® kategorycznie podnosi
sie, ze ,,zdolnos¢ (...) przystuguje gminie, a nie jej organom. Nie mozna
z faktu dzialania gminy za pomoca organu stanowiacego i wykonawczego
wyprowadzac tezy o przyznaniu tym samym zdolnosci (...) osobno kaz-
demu z organéw samorzadu terytorialnego, a nie samym gminom. Zdol-
nos¢ (...) wiasciwego organu gminy, w tym rady reprezentowanej przez
przewodniczacego, nie jest determinowana jego zadaniami, skoro zadania
te przyznane sa gminie jako takiej, gmine za$ reprezentuje wojt (art. 31
u.s.g.), a przewodniczacy rady nie jest organem gminy. Umocowanie
przewodniczacego rady do jej reprezentowania przed sadem wymagatoby

W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzér regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalno-

Scig samorzqdu terytorialnego w sferze budzetowej [w:] M. Stec (red.), Regionalne

izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa

2010, s. 125.

21 Art. 2 ust. 4 ur.i.o.

22 Zob. art. 31 u.s.g., art. 84 ust. 2 i 3 u.s.g. w zw. z art. 41a ust. 1 ustawy z dnia 7 kwiet-
nia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2261 ze zm.),
art.73 ust. 1 w zw. z art. 67 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 34 ust. 1 u.s.p., art. 71 ust. 1 w zw.
z art. 67 ust. 2 pkt 4 u.s.p.

23 Zob. uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 13 listopada 2012 r., I OPS 3/12, ,Orzecznictwo

Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewo6dzkich sadéw administracyjnych” 2013,

nr 2, poz. 21.
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specjalnego upowaznienia przewodniczacego w uchwale rady «bo nie
moze reprezentowac rady w sposob samoistny», podczas gdy: 1) gmine,
ktorej samodzielno$¢ jest chroniona glownie poprzez skargi na akty nad-
zoru reprezentuje wdjt; 2) to wojt jest organem wykonawczym i to on
wykonuje uchwaly rady, niezaleznie od ich przedmiotu; 3) skoro to nie
rada reprezentuje gmine, to nie moze ona kompetencji w tym zakresie —
nieposiadanych — przekaza¢ na rzecz innego podmiotu. Radzie gminy
shuzy domniemanie kompetencji, ale tylko w sytuacjach, gdy ustawy nie
stanowiq inaczej. W odniesieniu do reprezentowania gminy, ustawa wta-
$nie «stanowi inaczej» (...)"%.

Podkre$lenia wymaga fakt, Ze aspekt rozdzielenia kompetencji (pre-
rogatyw) i zadan organéw samorzadowych (gminy, powiatu, wojewddz-
twa), stowarzyszen, zwiazkow, samorzadowych jednostek organizacyj-
nych, w tym samorzadowych oséb prawnych, co do zasady, posadowione
jest na odrebnych uprawnieniach, w tym nienaruszalno$ci wasnych pre-
rogatyw, zastrzezonych dla konkretnego organu (reguta wylacznosci).
Okreslenie odrebnych kompetencji organu wykonawczego od organu
stanowigcego stanowi nie tylko gwarancje nienaruszalnosci limes, ale ma
preliminowac ,,bezpieczenistwo obrotu prawnego, niedopuszczalne jest
bowiem, by te sama osobe prawng (gmine) reprezentowaly w postepowa-
niu sadowym rézne organy”?>. Ponownie warto zaakcentowa¢, w $lad za
przywotang uchwalg siedmiu sedziow NSA, Zze ustawowo przypisana
wojtowi kompetencja do jej (gminy) reprezentowania obejmuje kompe-
tencje do dokonywania czynnosci procesowych ,,na zewnatrz”*® w poste-
powaniu sadowym. Te uprawnienia wdjta, wynikajace m.in. z osobowosci
prawnej gminy, sa dodatkowo wzmacniane charakterem jego funkcji.
Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.s.g. wojt wykonuje uchwaly rady gminy i zada-
nia gminy okreslone przepisami prawa, a do zadan tych nalezy m.in. okre-

24 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 6 listopada 2019 r., Il SA/Rz 1073/19, LEX nr 2757042.
%5 A. Kisielewicz, SamodzielnoS¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego, Warszawa 2002, s. 36.

Ustawodawca wyraznie powierzyt te czynnosci osobie majacej kompetencje do dziata-
nia za jednostke, co oznacza, ze mieszcza sie one w zakresie reprezentacji. Zakresu re-
prezentacji nie mozna przenie$¢ ani ograniczy¢ ze skutkiem wobec 0s6b trzecich — wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2010 r., V SA/Wa 103/10, LEX nr 590598.

26
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$lanie sposobu wykonywania uchwal. Wdjt jest reprezentantem gminy
w sferze publicznoprawnej i cywilnoprawnej, jest zobowiazany do przed-
stawiania aktéw organ6éw gminy, przyjmowania i sktadania o$wiadczen
woli i pism w stosunkach zewnetrznych, a tym samym do podpisywania
kazdego pisma procesowego w postepowaniach sadowych. Regulacje
zawarte w art. 30 ust. 11 art. 31 u.s.g. sa wzajemnie powigzane. Na mar-
ginesie mozna wspomnie¢, Ze rada nie dysponuje wlasnymi Srodkami ani
wlasna obstuga organizacyjna i prawna — zapewnia jej je urzad gminy,
ktérym kieruje woijt, i to on odpowiada za gospodarke finansowa gminy
oraz decyduje o ewentualnym obcigzeniu rachunku gminy?’.

Na gruncie u.r.i.o. nie zostal sformalizowany tryb postepowania
w przedmiocie udzielania wyjasnien przez regionalne izby obrachunkowe
na wystapienia uprawnionych podmiotéw. Jak zasygnalizowano we wcze-
$niejszych rozwazaniach, formuta zwracania sie o interpretacje przepiséw
nie zostata doregulowana. Brak szczeg6lowego doprecyzowania tychze
przepiséw zobligowal organy nadzoru i kontroli do subsydiarnego okre-
$lenia dziatania?® ,,w ramach czynnosci faktycznych organéw wiladzy pu-
blicznej. Przy czym pojawiaja sie wsrdd nich zaré6wno czynnosci mate-
rialno-techniczne (zawiadomienie o sposobie zalatwienia skargi w rozu-
mieniu dzialu VIII ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowa-
nia administracyjnego®; udzielanie wyjasnieri na wystapienia podmiotéw
wymienionych w art. 1 ust. 2 u.r.i.o. w sprawach dotyczacych stosowania
przepisow ustawy o finansach publicznych), jak i dziatania spotecznoor-
ganizacyjne (wiekszo$¢ przywotanych powyzej przejawdéw tzw. dziatal-
nosci informacyjno-szkoleniowej, np. organizowanie szkolen, seminariow
i konferencji; wydawanie biuletyndw i informatoréw oraz innych publika-
cji)”®*. W tym wzgledzie ubieganie sie o interpretacje przepiséw pomoc-

27 Por. réwniez wyroki NSA z dnia: 18 wrzesnia 2008 r., II OSK 294/08; 24 marca

2011 r., IT OSK 41/11; 20 wrze$nia 2011 r., IT OSK 1382/11.

Por. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania administracji

[w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 294-297.

2 Dz.U. z 2023 r., poz. 775 ze zm., dalej: k.p.a.

30 B. Majchrzak, Analiza pracy regionalnych izb obrachunkowych i samorzqdowych
kolegiéw odwotawczych, Warszawa 2018, s. 33, https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/

28
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niczo zostaje wsparte przepisami postepowania administracyjnego, albo-
wiem nie moze dochodzi¢ do takich sytuacji, w ktorych nieprecyzyjnosc¢
przepisow ogranicza moznos¢ korzystania z tego prawa, a ta w konse-
kwencji rodzi niepewno$¢ dla jego adresatow co do tresci praw i obo-
wiazkow, zwlaszcza gdy stwarza dla organow stosujacych przepis nazbyt
duza swobode (a nawet dowolnos$¢) interpretacji, ktéra — w zakresie za-
gadnien uregulowanych w sposob niejasny lub nieprecyzyjny — moze
prowadzi¢ do wcielania sie tych organéw w role prawodawcy>".

Uogodlniajac, jurysdykcja organéw administracji publicznej oparta jest
na kanwie przepiséw prawa materialnego, w tym administracyjnego®. W
innym przypadku brak zastosowania prawa administracyjnego stanowitby
martwa litere prawa, stwarzajac tym samym watpliwosci co do pewnosci
oraz stabilnosci obrotu prawnego (ubiegania sie o wydanie interpretacji).
Etapy stosowania prawa administracyjnego obejmuja: 1) okre$lenie i wyja-
Snienie stanu faktycznego w oparciu o zgromadzony materiatl w sprawie, 2)
ustalenie obowigzujacego stanu prawnego, 3) subsumcje, czyli podporzad-
kowanie okreslonego stanu faktycznego pod ogolng hipoteze normy praw-
nej (uzyskanie odpowiedzi na przedstawione zagadnienie: czy ustalony stan
faktyczny odpowiada stanowi prawnemu), 4) ustalenie nastepstw prawnych
posadowionych na prawidlowo okreslonym stanie faktycznym i na podsta-
wie zastosowanej ogélnej normy prawnej™.

Przenoszac powyzsze rozwazania na tto omawianego zagadnienia,
nalezy wskaza¢, ze ,,zakres obowigzywania i stosowania zasad ogo6lnych
nie ogranicza sie do jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego.
Mimo braku odpowiedniego odestania NSA wielokrotnie wskazywat,
stosujac wykladnie systemowa, Ze niektére zasady ogbélne maja pelne
zastosowanie takze w administracyjnych postepowaniach (...). Podkresli¢
nalezy, ze zasady ogélne powinny by¢ stosowane réwniez w stosunku do

2019/04/TWS-B.Majchrzak-Analiza-pracy-regionalnych-izb-obrachunkowych.pdf,
(dostep: 18.06.2023 1.).
31 Wyrok TK z dnia 20 pazdziernika 2010 r., P 37/09, OTK ZU 2010, nr 8A, poz. 79.
32 A. Wrébel, [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne,
egzekucyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 28.
Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w admini-
stracji i postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2011, s. 52.

33
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postepowan pozakodeksowych, unormowanych w innych aktach regulu-
jacych procedure administracyjng”**. Ustawodawca nie poczynit w w.r.i.o.
analogicznych rozwigzan prawnych, jakie legly u podstaw ,,odgérnego”
okreslenia wniosku o wydanie interpretacji ogélnej na gruncie przepiséw
prawa podatkowego®. W celu zapewnienia jednolitego stosowania prze-
pisow prawa podatkowego przez organy podatkowe ustawodawca
expressis verbis okreslil, Ze interpretacja ogélna powinna zawierac
w szczegdblnosci: opis zagadnienia, w zwigzku z ktérym jest dokonywana
interpretacja przepiséw prawa podatkowego; wyjasnienie zakresu oraz
sposobu stosowania interpretowanych przepisow prawa podatkowego do
opisanego zagadnienia wraz z uzasadnieniem prawnym®. Ponadto wnio-
sek 0 wydanie interpretacji ogélnej powinien zawiera¢ uzasadnienie ko-
niecznosci wydania interpretacji og6lnej, w szczegolnosci: przedstawienie
zagadnienia oraz wskazanie przepiséw prawa podatkowego wymagaja-
cych wydania interpretacji ogolnej; wskazanie niejednolitego stosowania
przepisow prawa podatkowego w okreslonych decyzjach, postanowie-
niach oraz interpretacjach wydanych przez organy podatkowe w takich
samych stanach faktycznych lub zdarzeniach przyszitych oraz w takich
samych stanach prawnych®.

W praktyce powyzsze znalazto swoje przeloZenie na zastosowaniu
trybu wnioskowego okreslonego w art. 241 k.p.a., a doprecyzowane zosta-
lo poprzez okreslenie i standaryzacje wniosku o udzielenie wyjasnienia
w zakresie stosowania przepiso6w o finansach publicznych przez poszcze-
gblne regionalne izby obrachunkowe®. Udostepniony zainteresowanym
podmiotom formularz (wzdér wniosku) stanowi uzewnetrznienie zastoso-
wania zasady pisemnos$ci, wyrazonej w sentencji verba volant, scripta

34 A. Majewska, Zakres obowigzywania zasad ogdlnych postepowania administracyjne-

go, ,,Studia Iuridica Lublinensia” vol. XXV, 4, Lublin 2016, s. 168. Por. E. Bojanow-

ski, Zakres mocy obowiqzujqcej zasad ogdlnych kodeksu postepowania administracyj-

nego, ,,Prace i Materiaty — Administracja i Zarzadzanie” 1991, nr 12, s. 51.

Zob. art. 14a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.

Dz.U. z 2022 1., poz. 2651 ze zm.); dalej jako ,,0.p.”.

36 Art. 14 § 1la 0.p.

37 Art. 14 § 2 0.p.

38 Formularz (wniosek) udostepniany jest przez poszczeg6lne regionalne izby obrachun-
kowe w swoich Biuletynach Informacji Publicznej.

35

80 Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(11)/2023



Udzielanie wyjasnien przez regionalne izby obrachunkowe...

manent”, a przede wszystkim konkretyzuje wilaéciwo$¢ rzeczowa, po-
przez ustalenie jego zakresu — zagadnienia problemowego, zaréwno co do
stanu faktycznego i prawnego. W zwiazku z czym realizacja uprawnienia
ubiegania sie o wydanie wyjasnien w sprawach przepiséw o finansach
publicznych doprowadzita do ujednolicenia wniosku przez organ nadzoru
i kontroli, ktéry obejmuje w swej treSci, m.in.: wskazanie adresata wnio-
sku; dane wnioskodawcy; zakres wniosku, w tym okreslenie: przedmiotu
wniosku (zaistniatego stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego); rodza-
ju sprawy; wskazanie przepisow o finansach publicznych bedacych
przedmiotem wyjasnienia w zakresie ich stosowania; przedstawienie za-
istniatego stanu faktycznego (stanéw faktycznych), zdarzenia przysztego
(zdarzen przysztych) i pytania (pytan); przedstawienie wlasnego stanowi-
ska w sprawie oceny prawnej zaistniatego stanu faktycznego lub zdarze-
nia przysztego, informacje o zalgcznikach®.

Whiosek o udzielenie wyjasnienia co do zasady jest wolny od opfat.
Jednakze dzialalno$¢ informacyjna i szkoleniowa w zakresie objetym
nadzorem i kontrolg przez izby moze by¢ prowadzona odptatnie*,
a dochody z tego tytutu sg dochodami budzetu panstwa*. Z uwagi na to,
ze forma organizacyjna izb przesadza o tym, ze sg panstwowymi
jednostkami budzetowymi, a wyodrebnienie organizacyjno-strukturalnie
ze Skarbu Panistwa stationes fisci obliguje je do odprowadzenia pobranych
dochodéw na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu pafistwa®.

3 Slowa ulatujg, pisma zostaja”; zob. S. Walto$ [w:] S. Walto$ (red.), Swiadek w proce-
sie sgdowym, Warszawa 1985, s. 112-115.

Przykladowe tozsame, wzory wnioskéw zamieszczone na stronie internetowej
BIP: RIO Warszawa, RIO Gdansk, RIO Katowice, RIO Opole, RIO Kielce, RIO %£.6dz,
RIO Szczecin, RIO Biatystok; RIO Poznan, RIO Lublin.

Art. 1 ust. 4 u.r.i.o.

Art. 111 pkt 7 w zw. z art. 60 pkt 7 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1634 ze zm.); dalej jako ,,u.f.p.”.

4 Art. 11 ust. 1 u.f.p.

40
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3. Warunki ubiegania sie¢ o0 wyjasnienie
przez podmiot uprawniony oraz zwigzanie
jego oceng prawna — zarys problematyki

Zobligowanie regionalnych izb obrachunkowych do wypeliania dodat-
kowych zadan w postaci udzielania wyjasnien w zakresie stosowania
przepiséw o finansach publicznych®, obok dziatalnoéci nadzorczej i kon-
troli, stanowi de facto wzmocnienie realizacji ich pozycji, w tym adhezyj-
nie o dzialalnoé¢ informacyjna®. W doktrynie akcentuje sie, Ze nie sa
znane pobudki oraz motywy, jakimi projektodawca kierowat sie przy do-
konaniu nowelizacji u.r.i.o. o art. 13 pkt 11. Nie wypowiedziat sie on ani
co do celuy, jaki przy$wiecal przyjetym rozwigzaniom, ani tez nie wyjasnit
przyczyn ich zastosowania®®. Uwzgledniajac poczynione uwagi natury
ogolnej zawarte w pkt 2, uzupehic trzeba, ze w mysl art. 13 pkt 11 u.r.i.o.
o interpretacje (wyjasnienie) w sprawach finanséw publicznych nie moze
zwroci¢ sie kazdy podmiot, np. osoba fizyczna, osoba prawna, osoby
prawne spoza sektora samorzadowego (ktére nie korzystaja z przyznanych
dotacji z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego), inne organy ad-
ministracji publicznej, paristwowe osoby prawne”, lecz jedynie te okre-
Slone przez ustawodawce. Zawezenie kregu zainteresowanych nalezy
uznac¢ za stuszne, albowiem obszar tematyczny odnosi sie do funkcjono-
wania i realizacji szczegodlnych zadan przez regionalne izby obrachunko-
we. Przede wszystkim dotyczy to ich specjalizacji i odnosi sie wprost do
»,zamknietego kregu ustawowego podmiotéw poddanych nadzorowi
i kontroli izb, po wtére dotyczy faktu, iz prowadzona przez izby dzialal-
nos¢ informacyjna, instruktazowa i szkoleniowa oraz opiniodawcza jest

4 E. Feret, Samorzqdowe zadania publiczne a zakres dziatania regionalnych izb obra-
chunkowych, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 1-2, s. 60.

4 L. Budner-Iwanicka, Dziatalnos¢ informacyjno-szkoleniowa regionalnych izb obra-
chunkowych w latach 1993-2019, ,,Finanse Komunalne” 2021, nr 3, s. 10.

4 M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz
do ustawy, Oficyna 2010, komentarz do art. 13, System Informacji Prawnej LEX (do-
step: 18.06.2023 1.).

47 Art. 3 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 973) okre$la krag podmiotéw zalicza-
nych do panstwowych oséb prawnych.
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prowadzona w zakresie objetym nadzorem i kontrola. W tym zakresie
jedynie regionalne izby na gruncie obecnie obowigzujacego prawa spel-
niaja funkcje wyspecjalizowanego organu nadzoru i kontroli nad samo-
rzadem terytorialnym”*,

Podmioty uprawnione moga skorzystac z przystugujacego instrumen-
tu i wystapi¢ do izby obrachunkowej o udzielenie wyjasnienn w sprawach
dotyczacych stosowania przepiséw o finansach publicznych. Praktyczne
ujecie omawianego zagadnienia przerzuca ciezar nalezytego zredagowa-
nia zapytania przez wnioskodawce o wydanie interpretacji przepisu pra-
wa, ktory de facto winien wyraznie taczy¢ sie z jego przedmiotem. Po-
wyzsze odnosi sie do interpretacji ogélnej ad generali — zagadnienia toz-
samos$ci rodzajowej, gdyz watpliwo$¢ prawna interpretatora winna by¢
posadowiona na niejednolitosci stosowania prawa o finansach publicz-
nych lub jego ztozonosci w odniesieniu do takich samych stanéw faktycz-
nych lub zdarzen przyszitych oraz w takich samych stanach prawnych.
Osnowa zagadnienia nie moze dotyczy¢ watpliwosci natury doktrynalnej
oraz jakiejkolwiek dygresji zwigzanej z koncepcja teoretyczng. Warto
zaznaczyC, ze dekodowanie watpliwoSci natury prawnej wigze sie
z przedstawieniem ,,zaistniatego stanu faktycznego” lub ,,zdarzenia przy-
szlego”, zatem nie moze by¢ przedmiotem watpliwo$¢ prawa obowiazuja-
cego w przesziosci.

Brak uregulowan prawnych, zaréwno w ustrojowych ustawach samo-
rzadowych, jak i w u.r.i.o., co do warunkéw stosowania wyjasnien, ich
formalno-prawnego charakteru, a takze zwiazania ich zaréwno przez or-
gan udzielajacego wyjasnien, jak i dla wystepujacego z zagadnieniem
problemowym, prowadzi do jednoznacznego wniosku, iZ moc prawna
interpretacji nie jest prawnie wigzaca. W obecnym stanie prawnym nie
moze dojs¢ do sytuacji, w ktérej nastepuje do zwigzania oceng prawng
jednostek samorzadu terytorialnego dokonang przez regionalne izby obra-
chunkowe. Organ nadzoru, z racji swej pozycji oraz ustroju w strukturze

48 A. Skibinski, Regionalne Izby Obrachunkowe i Samorzqdowe Kolegia Odwotawcze

typowe organy administracji czy wyspecjalizowana administracja wojewddzka, ,,Stu-
dia Lubuskie: Prace Instytutu Prawa i Administracji Pafistwowej Wyzszej Szkoly Za-
wodowej w Sulechowie” 2008, t. 4, s. 169.
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organizacyjnej panstwa, jest niezaleznym, pafistwowym organem nadzoru
i kontroli nad samorzadem terytorialnym*. Nawet przyjecie hipotetycznej
tezy co do wskazania prawidlowego i wlasciwego sposobu postepowania
co do zagadnienia problemowego wprost prowadziloby do posredniego
uczestniczenia w sprawowaniu samorzadowej wiadzy publicznej, z zazna-
czeniem, ze przyslugujaca mu w ramach ustaw istotng czes$¢ zadan pu-
blicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasna odpowie-
dzialnos¢ (art. 16 ust. 2 ustawy zasadniczej). W takim stanie rzeczy regio-
nalne izby obrachunkowe zostalyby potencjalnie sprowadzone do roli
organu doradczego (komentatora legislacyjnego), wspdtuczestniczacego
w dzialalnoéci przeznaczonej dla samorzadu terytorialnego®. Dzialania
takie podwazyloby istote instytucji nadzoru i kontroli, a ktére zgodnie
z zasada legalizmu ,,nie moga wkracza¢ wprost w zakres realizacji celow
i zadan mieszczacych sie w ramach kompetencji poszczegélnych organéw
gminy”".

Warto przypomnie¢, ze zgodnie z ustawa zasadnicza oraz u.r.i.o. —
regionalne izby obrachunkowe sa organami nadzoru i kontroli w zakresie
spraw finansowych. Ewentualne wywodzenie tezy o powierzeniu izbom,
na mocy art. 13 pkt 11 u.r.i.o., powinnosci do udzielania wyjasnief na
wszelkie (w tym na indywidualne zagadnienia problemowe) expressis
verbis prowadzi do podwazenia i naruszenia zasady pomocniczosci (sub-
sydiarnoéci)®>. W praktyce dostrzezono watpliwosci co do mozliwosci
przeksztalcenia izb w ,,(...) rownolegle w podmioty najpierw wskazujace
nalezyty, subiektywnie pojmowany spos6b postepowania, a nastepnie
kontrolujace lub nadzorujace faktyczne zachowania pytajacych, co naru-
sza zasade samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego oraz

4 M. Kwiatkowska, Geneza i przestanki powstania regionalnych izb obrachunkowych

w Polsce, ,,Prace Naukowe Walbrzyskiej Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsiebior-

czosSci” 2013, nr 4, s. 47.

K. Sawicka, Rola regionalnych izb obrachunkowych w procedurze uchwalania i kon-

troli wykonania budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa i Ad-

ministracji” 2013, nr 93, s. 53.

51 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 listopada 2019 r., III SA/Kr 1002/19, LEX nr
2752819.

52 M. Sendrowicz, Subsydiarnos¢ jako zasada ustrojowa w Unii Europejskiej
[w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnosé¢, Warszawa 1996, s. 71 i n.

50
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ograniczonej ingerencji w jego dziatalno$¢. Jednostki samorzadu teryto-
rialnego jako podmioty wladzy publicznej samorzadne i samodzielne za-
chowuja swobode, dziatajac na podstawie i w granicach obowigzujacego
prawa. Poza tym organ nadzoru, dokonujac ewentualnych wyjasnien co
do sposobu sfinansowania konkretnych wydatkéw przez gmine, dokony-
walby niejako wstepnego badania nadzorczego, ktore przewidziane jest
tylko dla niektérych rodzajéw aktéw finansowych w formie opiniowania
ich projektow, np. projektu uchwaty budzetowej czy Wieloletniej Progno-
zy Finansowej. Takie zatem dzialanie mogloby kolidowa¢ z funkcjq opi-
niodawcza realizowana przez izby. Nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze wy-
jasnienia nie maja charakteru wiazacego zarowno dla pytajacego, jak
i izby, co moze w praktyce prowadzi¢ do zaburzen relacji pomiedzy jed-
nostka samorzadu terytorialnego a regionalng izba obrachunkowa. Izba
nie moze wyprzedzajaco uwiarygodniac (legalizowac) konkretnych dzia-
lan organéw jednostki samorzadu terytorialnego dotyczacych jej gospo-
darki finansowej, nie moze tez wystapi¢ w roli podmiotu udzielajacego
porad prawnych”*,

Akceptacja odmiennego wariantu stanowitaby nieuprawnione pole do
nieograniczonego kierowania wystapien na podstawie art. 13 pkt 11
ur.i.o.,, co w konsekwencji prowadziloby do wypaczenia instytucji
,udzielania wyjasnien”, a takze w ostatecznosci do naduzycia prawa
podmiotowego jednostki samorzadu terytorialnego w ubieganiu sie
o0 udzielenie wyjasnien. Aspekt naduzycia prawa podmiotowego wystepu-
je wowczas, gdy ubieganie sie o udzielenie wyjasnien ,,(...) ma znaczenie
wylacznie indywidualne, bedac istotng tylko z perspektywy wnioskodaw-
cy. Przy czym z reguly wnioskodawca przez naduzycie prawa zmierza do
realizacji wilasnych interesow (...), polega na prébie skorzystania z tej
instytucji dla osiagniecia celu innego niz troska o dobro publiczne, jakim
jest prawo do przejrzystego panstwa i jego struktur, przestrzeganie prawa
przez podmioty zycia publicznego, jawnos¢ dziatania administracji i in-

53 Pismo urzedowe RIO we Wroctawiu z dnia 26 kwietnia 2019 r., P.WR.54.16.2019,
https://bip.wroclaw.rio.gov.pl/dokumenty/wyjasnienia/2019/P_WR_54_16_2019.pdf,
(dostep: 18.06.2023 1.).
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nych organéw wiadzy publicznej>*. Takie postepowanie, majace cechy
naduzycia prawa (...), nie moze by¢ zaakceptowane i zastugiwac na
ochrone prawna (...). Wskazane naduzycie absorbuje bowiem organ —
jego sity i srodki, w tym osobowe — co moze opo6znia¢ realizacje wnio-
skow niestanowigcych naduzycia prawa”>. W literaturze przedmiotu
stlusznie wywiedziono, ze interpretacje (wyjasnienia) o charakterze ogdél-
nym nie sa wiazace ani dla podmiotu uprawnionego, ani dla innych orga-
néw administracji publicznej® czy tez sadéw i trybunaléw. Z natury rze-
czy wyjasnienia majq charakter abstrakcyjny, z uwagi na swojq forme
prawng sa jedynie ,tzw. aktami generalnego stosowania prawa, ktore
w Swietle polskich konstytucyjnych zrédet prawa traktowane by¢ moga
jako wewnetrzne akty nienormatywne”>’.

Realizacja przyshugujacej funkcji gwarancyjnej w ubieganiu sie
o0 udzielenie wyjasnienia (interpretacje og6lna, generalng) nie moze odno-
si¢ sie do indywidualnych stanéw faktycznych przedstawionych przez
wnioskodawce. Formulowanie zapytan interpretacyjnych in concreto jest
niedopuszczalne, poniewaz takowe zawierataby w swej istocie elementy
warunkowe, ktore odnosza sie do oceny indywidulanej. Warto zaznaczy¢
per analogiam na tle rozwiagzan prawa podatkowego, zZe warunkowe, wie-
lowariantowe i indywidualne przedstawienie sytuacji, ktéra by¢ moze
bedzie miata miejsce, wyklucza mozliwos¢ wydania interpretacji prawnej
w sprawie na kanwie abstrakcyjnej, ogélnej. Zaakceptowa¢ w tym zakre-
sie nalezy ponizej przedstawione poglady orzecznictwa sadowo-
administracyjnego w zakresie ubiegania sie o wydanie interpretacji (wyja-
$nien) przez podmioty uprawnione, zarowno na gruncie prawa podatko-
wego (a contrario do spraw z zakresu interpretacji indywidualnej), jak

54 Zob. wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., I OSK 1601/15, LEX nr 2177183.

55 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2021 r., IIl OSK 4340/21, LEX nr 3263648.

56 Zob. R. Dowgier, Wplyw ogdlnych interpretacji prawa podatkowego na jego stosowa-
nie w gminach, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2012,
nr3,s.23in.

57 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 listopada 2009 r., I SA/Po 680/09, LEX nr 588880.
Zob. E. Bojanowski, K. Kaszubowski, Urzedowe akty wyktadni w sferze prawa po-
wszechnego a formy dzialania administracji publicznej (wybrane problemy)
[w:]J. Boé, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa admini-
stracyjnego, Wroctaw 2009, s. 156 i n.
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i dyspozycji art. 13 pkt 11 u.r.i.o. M.in. w uzasadnieniach wywiedziono
nastepujace tezy, ktére nie traca waloru aktualnosci, z uwzglednieniem

argumentéw definiowanych z przeciwierstwa®®, m.in.:

1.

wnioskodawca nie moze domaga¢ sie wydania wyjasnienn prawa ja-
snego w swej treSci, albowiem w mysl zasady, Ze jasny tekst nie
wymaga interpretacji (clara non sunt interpretanda). Przyjeta w pol-
skim orzecznictwie sadowym koncepcja wykladni prawa, ktéra
w prawie wspélnotowym znajduje odpowiednik w doktrynie acte
clair, wymaga, aby wykladnia prawa byta dokonywana tylko w sytu-
acji watpliwosci interpretacyjnej, czyli niejasnego tekstu prawnego™.
W sytuacji, gdy organy poprawnie odczytaly i zastosowaly norme
prawna w granicach uzytego przez ustawodawce sensu stow, wnio-
skodawca nie moze domaga¢ sie odmiennej interpretacji jasnego
w swej tre$ci prawa z tego tylko powodu, Ze w jego ocenie wola
ustawodawcy byta inna®;

brak wyraznego tla faktycznego (abstrakcyjnego, ogdlnego) stano-
wigcego podstawe kwalifikacji w ramach procesu wydawania inter-
pretacji oznacza, Ze nie mozna zasadnie oczekiwa¢ od organu odpo-
wiedzi na postawione pytania®';

interpretacja przepiséw nie stanowi porady (opinii) prawnej, co wia-
Ze sie z tym, ze dzialanie uprawnionego podmiotu zmierzalo w isto-
cie do uzyskania pogladu prawnego organu interpretacyjnego (pora-
dy prawnej) odnosnie rozumienia okreslonych przepiséw z zakresu
materialnego prawa®’;

59

60
61

62

O. Nawrot, Wprowadzenie do logiki dla prawnikéw, Warszawa 2007, s. 250; J. Stel-
mach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakéw 2006, s. 212.

Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2004 r., FSK 154/04, ONSAiWSA 2004, nr 2, poz. 35;
wyrok NSA z dnia 9 maja 2014 r., II FSK 1432/12, LEX nr 1481520; wyrok NSA
z dnia 10 grudnia 2008 r., I OSK 1889/07, LEX nr 538610;

Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 31 stycznia 2006 r., I SA/Wr 936/05, LEX nr 1610448.
Por. wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2015 r., IT FSK 2356/13, CBOSA. Por. C. Kosi-
kowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, 3 wydanie, Warszawa
2008, s. 228 in.

Por. wyrok NSA z dnia 27 listopada 2013 r., IT FSK 2614/13, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 9 stycznia 2019 r., I FSK 100/17, LEX nr 2657014.
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4. zwrocenie sie do organu o udzielenie wyjasnien nie moze wywierac¢
skutkbw w sferze rzeczywistych uprawnien materialnoprawnych
wnioskodawcy ze wzgledu na pobudki, jakimi kierowat sie, ubiega-
jac sie o interpretacje;

5. pod pretekstem zagadnien prawnych nie mozna zajmowac sie ustale-
niami faktycznymi®, z kolei o powaznych watpliwosciach prawnych
bedzie mozna mowi¢ wéowczas, gdy w sprawie pojawia sie kwestie
prawne, ktorych wyjasnienie nastrecza znaczne trudnoSci, gléwnie
z powodu mozliwosci réznego rozumienia przepisow prawnych. Za-
gadnienie prawne stanowigce przedmiot pytania powinno by¢ sfor-
mutowane ogolnie, w oderwaniu od okolicznos$ci faktycznych danej
sprawy w tym sensie, Ze nie moze ani bezposrednio, ani tez posred-
nio chodzi¢ o sposdb rozstrzygniecia tej sprawy. Zagadnienie nie
moze sprowadzac sie do postawienia pytania, ktére wymagatoby do-
konania przez organ prawnej subsumcji®.

Reasumujac, podmiot uprawniony (organ samorzadu terytorialnego)
nie powinien ucieka¢ sie do skorzystania z instytucji ,,udzielenia wyja-
$nien” przez regionalne izby obrachunkowe w sytuacji, gdy na podstawie
»posiadanej wiedzy, w oparciu o posiadane kompetencje ma mozliwos¢
samodzielnie rozstrzygna¢ kwestie bedace przedmiotem”® kierowanego
zapytania o wyjasnienie w sprawach przepiséw o finansach publicznych.
W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze ,,postepowa-
nie w przedmiocie interpretacji opiera sie (...) wylacznie na stanie fak-
tycznym, wyczerpujaco przedstawionym przez wnioskodawce, tym bar-
dziej, ze w stosunku do tak opisanego stanu faktycznego wyrazane jest
jego stanowisko. Innymi stowy — organ nie moze stanu faktycznego
przedstawionego we wniosku wlasnymi ocenami podwazaé, ustalaé, uzu-
pelniac ani tez zmienia¢ w jakimkolwiek zakresie, nawet wowczas, gdyby

63 Por. postanowienie SN z dnia 22 maja 2019 r., IV CSK 523/18, LEX nr 2671199.

64 Por. uchwate sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 3 lutego 1997 r., OPS 12/96, ONSA
1997 nr 3 poz. 104 i postanowienie NSA z dnia 25 czerwca 2007 r., I FPS 1/07,
ONSAiIWSA 2007, nr 5 poz. 115.

8  Por. wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 1998 r., II SA 1246/98, z 27 lutego 2008 r.,
I OSK 194/07, z dnia 7 grudnia 2009 r., I OSK 722/2009, wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 27 listopada 2008 r., IV SA/Po 210/08, CBOSA.
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w oparciu o inne zrédta czy wiedze znang mu z urzedu, mial uzasadnione
watpliwosci, co do zgodnosci przedstawionego przez wnioskodawce stanu
faktycznego z obiektywna rzeczywistoécig”®.

W rezultacie, izby zwigzane sa przedstawionym stanem faktycznym
przedstawionym we wniosku i w Zaden sposéb nie moga uszczego6tawiac,
uzupelnia¢, doprecyzowywac jego tresci o zalaczniki zawarte do wniosku.
Organ nie jest upowazniony, tym samym nie posiada legitymacji do ja-
kiegokolwiek ingerowania w stan faktyczny zawarty we wniosku o udzie-
lenie wyjasnienia. Nie tylko ze wzgledow formalno-prawnych, ale row-
niez z faktu petnionej funkcji nadzoru i kontroli. Nie jest rowniez dopusz-
czalne, aby ten sam podmiot zajmowal dychotomiczng pozycje — raz or-
ganu nadzoru, a innym razem stat sie organem doradczym samorzadu
terytorialnego, w zaleznosci od etapu zalatwienia sprawy z zakresu szero-
ko pojetej administracji publicznej®’. Przeznaczenie oraz role ustawowe
przypisane regionalnym izbom obrachunkowym, zgodnie z art. 1 ust. 2
ur.i.o. w zw. z art. 13 pkt 11 u.r.i.o, wykluczajg prawna mozliwo$¢ ich
udziatu w postepowaniu zainicjonowanym przez jednostke samorzadu
terytorialnego. Interpretacja nie moze stanowi¢ porady prawnej dla pod-
miotu uprawnionego. Co wiecej, interpretacja indywidualna nie stanowi
abstrakcyjnego wyjasnienia przepisow prawnych, lecz jest dokonaniem
oceny prawnej stanowiska wnioskujacego, na tle zindywidualizowanego
stanu faktycznego, ktéry jest przedstawiany przez niego we wniosku
o udzielenie interpretacji®®.

4. Podsumowanie

Organy jednostek samorzadu terytorialnego, respektujgc zasade prawo-
rzadnos$ci, tym samym interpretujac prawidtowo normy prawa, zobligo-
wane sa do ,,siegniecia takze do innych metod, ktére pozwola przynajm-
niej na weryfikacje skutkéw wyktadni jezykowej, w sytuacji gdy wyktad-

5  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 lutego 2008 r., IIl SA/Wa 1963/07, LEX nr 341045;
wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 kwietnia 2011 r., I SA/Gd 140/11, LEX nr 786090.

67 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 5 grudnia 2012 r., IT SA/Bk 606/12, CBOSA.

%  Wyrok NSA z dnia 2 marca 2011 r., I FSK 1896/09, LEX nr 1100076.
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nia jezykowa prowadzi do rezultatéw niedajacych sie pogodzi¢ z celem
racjonalnego ustawodawcy®. Zaréwno w literaturze przedmiotu”, jak
i w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym’' kladzie sie szczegdlny na-
cisk na pierwszenstwo wykladni gramatycznej (jezykowej, zwanej réw-
niez lingwistyczng) oraz pomocniczosci wykladni systemowej i celowo-
Sciowo-funkcjonalnej. Nauka prawa i orzecznictwo stoja na stanowisku,
Ze przyjecie zasady pierwszenstwa wykladni jezykowej nie oznacza braku
obowigzku przeprowadzenia wykladni kompleksowej’?. Innymi stowy,
nalezy da¢ przewage wynikowi wyktadni jezykowej, ale pod warunkiem,
ze uprzednio przeprowadzilismy kompleksowa wykladnie tekstu, to zna-
czy rozwazyliSmy rowniez aspekty systemowe i celowoSciowo-
-funkcjonalne””®. Jednostki samorzadu terytorialnego uczestniczq w spra-
wowaniu wiadzy publicznej, a przyslugujaca im w ramach ustaw istotna
czes¢ zadan publicznych wykonujg w imieniu wlasnym i na wilasna od-
powiedzialnos¢. Ponadto, respektujac zasade praworzadnosci, interpretujac
prawidlowo normy prawa, obowiazane sa do podejmowania czynno$ci
zarowno faktycznych, jak i prawnych, z uregulowaniem stosunku prawnego
wedle wilasnej woli, uzewnetrznionej przez organy przedstawicielskie.

69 Por. wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.

70 Z. Pulka, Podstawy prawa. Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan
2012, s. 122; L. Morawski, Teoria prawodawcy racjonalnego a postmodernizm, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2000, nr 1, s. 29 i n.; A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk,
Z. Pulka, Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006,
s. 251.

71 Uchwata NSA z dnia 20 maja 2002 r., OPK 20/02, ONSA 2003, nr 1, poz. 11; wyrok

WSA w Rzeszowie z dnia 9 lipca 2015 r., I SA/Rz 499/15, LEX nr 1809983; wyrok

NSA z dnia 21 listopada 2019 r., IT FSK 3905/17, LEX nr 3014427; wyrok WSA

w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2018 r., IIl SA/Wa 189/18, LEX nr 3011760; wy-

rok WSA w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2018 r., IIT SA/Wa 190/18, LEX nr

3011750; wyrok NSA z dnia 17 maja 2017 r., II FSK 1007/15, LEX nr 2308292.

J. Wroéblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, Ossolineum,

s. 68-69.

73 M. Zirk-Sadowski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa
Administracyjnego Tom 4. Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2012,
s. 205-206; uchwata NSA z dnia 10 grudnia 2009 r., I OPS 8/09, ONSAiWSA 2010,
nr 2, poz. 21; wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2019 r., I GSK 3248/17, LEX nr
2771489.

72
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Zgodnie z art. 13 pkt 11 u.r.i.o. do zadan regionalnych izb obrachun-
kowych nalezy udzielanie wyjasnien na wystapienia podmiotow wymienio-
nych w art. 1 ust. 2 u.r.i.o. w sprawach dotyczacych stosowania przepiséw
o finansach publicznych. Powyzsza dyspozycja ma charakter uzupelniajacy
waobec prerogatyw, kompetencji i zadan regionalnych izb obrachunkowych
zawartych w art. 11 5 u.r.i.o., a przede wszystkim w art. 171 ust. 2 ustawy
zasadniczej. W ostatecznosci izby realizuja przypisane im zadania wynika-
jace z ustaw, jednakze w takim zakresie, aby nie doszto do naruszenia kon-
stytucyjnej zasady pomocniczosci oraz wzglednej ingerencji w obszar dzia-
fania samorzadu terytorialnego. Zatem regionalne izby obrachunkowe, na
mocy art. 13 pkt 11 w.r.i.o., nie wydaja porad i opinii prawnych w zakresie
stosowania przepisow o finansach publicznych, poniewaz przeciwne dzia-
lanie stanowitoby wyjscie poza delegacje upowaznienia ustawowego. Rea-
lizacja konkretnych (szczegdtowych, ad causua) wystapien o udzielenie
wyjasnien nastepuje przez pryzmat innych przepiséw poza wskazanym art.
13 pkt 11 u.r.i.0., co nierozerwalnie zwigzane jest ze sferg dzialania organu
wyjasniajacego (w szczegdblnosci art. 1 ust. 4 u.r.i.o.).

Ze wzgledu na nadzorcze oraz kontrolne funkcje regionalnych izb ob-
rachunkowych organ ten nie moze dokonywa¢ ustalen, ktére moglyby shu-
zy€ merytorycznemu zalatwieniu sprawy, jej projektu przed przestaniem jej
w trybie postepowania nadzorczego. Inaczej méwiac, izby nie moga w tym
zakresie wyrecza¢ organu samorzadowego przy podejmowaniu konkretne-
go rozstrzygniecia czy tez podejmowania czynnosci zwigzanych z opinio-
waniem projektu aktow czy podawaniem rozwigzan kontentych w funkcjo-
nowaniu samorzadu’®. Izby sprawujg nadzor oraz kontrole stosowania pra-
wa materialnego przez organy samorzadu terytorialnego, ktére wykonuja
administracje. W zwiazku z czym nie jest on organem doradczym, zatem
nie moze dokonywa¢ wykladni prawa za organ j.s.t., przed wydaniem me-
rytorycznego rozstrzygniecia RIO w toku danej sprawy’”.

Na zakonczenie warto ponownie zaakcentowaé, ze podmiot upraw-
niony — zainteresowany ,,w trosce o swoje bezpieczeristwo prawne, (...)
ma prawo oczekiwa¢ wyjasnienia przez wlasciwy organ nasuwajqcej wat-

74 Wyrok NSA z dnia 20 lutego 2013 r., Il GSK 150/11, CBOSA.
7> Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2017 r., Il GSK 44/17, CBOSA.
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pliwosci regulacji uksztaltowanej przepisami prawa, takze wéwczas, gdy
zazebia sie ona z innymi unormowaniami prawnymi”’®, jednakze z za-
strzezeniem, ze w sprawie nie mamy do czynienia z interpretacja indywi-
dualng, ktora de facto ,,nie stanowi abstrakcyjnego wyjasnienia przepisow
prawnych, lecz jest dokonaniem oceny prawnej stanowiska wnioskujace-
go na tle zindywidualizowanego stanu faktycznego, ktéry, jako podstawa
wydania interpretacji indywidualnej, jest przedstawiany przez wniosko-
dawce we wniosku o udzielenie interpretacji (wyjasnienia)”’’. Takie dzia-
lanie jednostki przyjmuje posta¢ pozorno$ci, majacej na celu — pod pre-
tekstem ubiegania sie o udzielenie wyjasnienia — uzyskania porady
w sferze finansowej, a tym samym takie dzialanie zainteresowanego wy-
kracza poza dyspozycje art. 13 pkt 11 u.r.i.o., w konsekwencji jest praw-
nie niedopuszczalne.

Bibliografia:

Bator A., Gromski W., Kozak A., Kazmierczyk S., Pulka Z., Wprowadzenie do
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