Przeglad pismiennictwa 197

Eugeniusz Ruskowski, Kontrola finansow publicznych w Polsce,
Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 2021, ss. 171, ISBN 978-83-6569-682-3

W 2021 r. nakladem Wydawnictwa Temida 2 ukazata sie monografia Kontrola finan-
séw publicznych w Polsce, autorstwa $p. prof. zw. dr. hab. Eugeniusza Ruskowskiego,
wybitnego specjalisty z zakresu prawa finansowego i wieloletniego pracownika
Wydziatu Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku. Z pelnym przekonaniem mozna
stwierdzi¢, ze pozycja ta jest obecnie najbardziej aktualnym opracowaniem dotycza-
cym tytutowej problematyki, cho¢ nie jedynym, jesli chodzi o zagadnienie kontroli
administracji publicznej i kontroli w administracji. Ksiazka bedaca przedmiotem
omodwienia liczy 171 stron i sktada sie z czterech rozdzialéw. Prace otwiera krotkie,
aczkolwiek syntetyczne wprowadzenie. Konicza ja wnioski koncowe, wykaz litera-
tury przedmiotu, wykaz aktéw prawnych oraz bardzo pomocny indeks rzeczowy,
ulatwiajacy dotarcie do wybranych zagadnient merytorycznych.

We wprowadzeniu E. Ruskowski wyjasnia powody, ktére zdecydowaly o mo-
nograficznej koniecznosci opracowania zagadnienia kontroli finanséw publicz-
nych. Zalicza do nich przede wszystkim wptyw nowych koncepcji zarzadzania czy
dzialania Unii Europejskiej oraz ustawodawcy, ukierunkowane na racjonalizacje
gospodarki groszem publicznym. Autor trafnie identyfikuje, Ze obecnie niezwykle
istotna czescia kontroli finanséw publicznych jest kontrola obywatelska, bedaca
wynikiem caly czas rozwijajacego sie spoteczenstwa obywatelskiego. Juz w tym
miejscu nalezy odnotowa¢, ze Autor poswieca temu zagadnieniu odrebny, czwarty
rozdzial monografii.

W rozdziale pierwszym Podstawowe pojecia i klasyfikacje E. Ruskowski omawia
kolejno nastepujace zagadnienia: istota kontroli finanséw publicznych; kontrola
finanséw publicznych a kontrola finansowa; kontrola finanséw publicznych oraz
kontrola finansowa a nadzér; kontrola finanséw publicznych a pojecia pokrewne;
stale i zmienne cechy kontroli finanséw publicznych oraz rodzaje kontroli i system
kontroli finanséw publicznych. Nalezy zgodzi¢ sie z Autorem, ze kontrola finanséw
publicznych odgrywa istotna role w funkcjonowaniu zycia spolecznego i gospo-
darki. Jego zdaniem stuzy ona ocenie prawidlowosci sporzadzania rachunkowosci
i sprawozdawczosci (np. sprawozdawczosci budzetowej, finansowej czy sprawoz-
dawczosci z zakresu operacji finansowych), ktérych celem jest odzwierciedlenie rze-
czywistego stanu finanséw publicznych w Polsce czy tez realizacji konstytucyjnego
uprawnienia obywateli do uzyskania informacji publicznej, ktére wynika z art. 61
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Autor zaznacza tez, ze ,[...] ma ona w praktyce
zapewni¢ rozliczalnos$¢ wladzy publicznej ze srodkéw powierzonych jej przez
spoleczenstwo (gléwnie z podatkéw)” (s. 15). Bardzo trafnie Autor zauwaza, ze kon-
trola finanséw publicznych skierowana jest przede wszystkim do tych podmiotéw,
ktére tworza w Polsce system finanséw publicznych (jednostki sektora finanséw
publicznych). Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem, ze powyzsza kontrola skierowana
jest takze do tych podmiotéw, ktére wykorzystuja srodki publiczne lub dysponuja
tymi srodkami. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ np. na podmioty niezaliczane do
sektora finanséw publicznych, takie jak organizacje pozarzadowe czy kluby spor-
towe, ktore na podstawie Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku
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publicznego i o wolontariacie oraz Ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie
otrzymuja dotacje na realizacje zadan publicznych.

W dalszej czesci rozdzialu pierwszego Autor definiuje kontrole finanséw pu-
blicznych jako ,[...] zespdt zjawisk zwiazanych z ustalaniem i poréwnywaniem
sytuacji aktualnej (tego, co jest) z sytuacja postulowana (z tym, jak by¢ powinno)
w zakresie finanséw publicznych oraz ustalanie przyczyn tego stanu i wyciaganie
wnioskéw” (s. 17). Ciekawe spostrzezenia w tej czesci pracy dotyczaca rozgra-
niczenia poje¢ ,kontroli finanséw publicznych” i ,kontroli finansowej”. Zwraca
przy tym uwage (postugujac sie de facto rycina), ze w aktualnym rezimie prawnym,
wynikajacym z Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej
Juf.p.) kontrola finansowa wchodzi w sktad kontroli finanséw publicznych (s. 22).

Istotnym zagadnieniem poruszanym w rozdziale pierwszym jest relacja pomie-
dzy pojeciem kontroli a nadzoru. E. Ruskowski trafnie odnotowuje, Ze ,w ujeciu
tradycyjnym kontrola konczy sie stwierdzeniem faktu oraz przyczyn zgodno-
$ci albo niezgodnosci stanu rzeczywistego z wyznaczeniami, bez mozliwosci
wladczej ingerencji w kontrolowana dziatalnos¢. Rézni ja to od nadzoru, gdzie
organ nadrzedny lub organ szczegdlny, wskazany przez ustawe, podejmuje roz-
strzygniecia wladcze, dotyczace wezesniej kontrolowanej dziatalnosci” (s. 23).
Dodaje takze, ze ,proces ten [nadzér — przyp. aut.] przebiega z reguly w ten
sposob, ze organ nadzoru w pierwszej kolejnosci realizuje klasyczna kontrole,
a w jej nastepstwie podejmuje dziatania wladcze” (s. 23). Autor, odwolujac sie
do pogladéw doktryny prawa administracyjnego, podnosi, ze postuluje sie, aby
kwestia mozliwosci wladczej ingerencji byta uregulowania prawnie, przy czym
zaznacza, ze w niektérych przypadkach nadzér i kontrola sprawowana jest przez
ten sam organ. Jako przyklad mozna wskaza¢ nadzér i kontrole nad jednostkami
samorzadu terytorialnego, sprawowane przez Regionalne Izby Obrachunkowe.
Przeprowadzaja one nie tylko kompleksowe kontrole gospodarki finansowej
i zamoéwien publicznych, lecz takze sprawuja nadz6r nad aktami prawa miejsco-
wego, ktore dotykaja gospodarki finansowej. Na aprobate zastuguje fakt wskaza-
nia przez Autora, ze akty nadzoru podlegaja kontroli sadéw administracyjnych.
Nalezy przyja¢, ze mozliwos¢ wydawania aktéw nadzoru ma istotny wptyw na
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Ich prawo do sadu w tym
zakresie ma te samodzielnos¢ chronid.

Godne uwagi sa rozwazania dotyczace rodzajéw kontroli finanséw publicznych,
do ktérych Autor zalicza: kontrole uprzednia, biezaca i nastepna (nastepcza); kon-
trole faktyczna i dokumentalna; kontrole formalna, merytoryczna; kontrole kame-
ralna oraz kontrole wykonywana na miejscu; kontrole pelna i kontrole odcinkowa
(czesciowa); kontrole catkowita, wyrywkowa i kontrole reprezentacyjna; kontrole
ciagta i dorazna oraz kontrole planowa i kontrole dorazna (ad hoc) (s. 44-45). W tym
miejscu E. Ruskowski przyjmuje, ze na kontrole finanséw publicznych sklada sie
kontrola profesjonalna (zawodowa) i kontrola obywatelska (spoteczna). Pierwsza
z nich realizowana jest przez uprawnione do tego organy kontroli réznego typu
(np. wezeéniej juz wskazane Regionalne Izby Obrachunkowe oraz Najwyzsza Izba
Kontroli czy Krajowa Administracja Skarbowa). Ciekawy poglad dotyczy zakwalifi-
kowania kontroli wewnetrznej sprawowanej np. przez skarbnika (gléwnego ksiego-
wego budzetu) do kontroli zawodowej. Mozna sie z tym pogladem zgodzi¢, kontrola
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sprawowana bowiem przez ten podmiot wymaga specjalistycznej wiedzy z zakresu
szeroko pojetego prawa finansowego, administracyjnego czy tez rachunkowosci.

W kolejnym, drugim rozdziale pracy Autor charakteryzuje poszczegdlne ro-
dzaje kontroli profesjonalnej (zawodowej): kontrole parlamentarna i prezydencka,
kontrole Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu, kontrole sadowa i kontrole
quasi-sadowa ze szczegdlnym uwzglednieniem kontroli sprawowanej przez sady
administracyjne, a takze kontrole przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych.
Dalej charakteryzuje kontrole Rzecznika Praw Obywatelskich, Najwyzszej Izby
Kontroli, Regionalnych Izb Obrachunkowych, kontrole w administracji rzadowej,
kontrole celno-skarbowa, kontrole podatkowa, dewizowa, prokuratorska, kontrole
Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

Za uprawnione mozna przyjac¢ stwierdzenie, Ze szczegélne miejsce w pracy
zajmuje rozdzial trzeci, traktujacy o kontroli wewnetrznej finanséw publicznych.
W ramach tego rozdzialu Autor charakteryzuje najpierw kontrole wykonywana
przez skarbnika jako gtéwnego ksiegowego budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, kontrole zarzadcza oraz audyt wewnetrzny. W przypadku pierwszego ze
wskazanych podmiotéw E. Ruskowski zauwaza, ze z ustawy o finansach publicz-
nych oraz z samorzadowych ustaw ustrojowych wynika szczegdlny jego status. Ma
on przede wszystkim zwiazek z art. 54 u.f.p., ktéry stanowi, ze gléwnym ksiego-
wym jednostki sektora finanséw publicznych jest pracownik, ktéremu kierownik
jednostki powierza obowiazki i odpowiedzialno$¢ w zakresie: 1) prowadzenia
rachunkowos$ci jednostki; 2) wykonywania dyspozycji sSrodkami pienieznymi; 3) do-
konywania wstepnej kontroli: a) zgodno$ci operacji gospodarczych i finansowych
z planem finansowym, b) kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych
operacji gospodarczych i finansowych. Status ten wynika réwniez z art. 54 ust. 2
u.f.p., ktéry traktuje o wymogach, jakie winna speinia¢ osoba pelniaca funkcje gtow-
nego ksiegowego. Warto zauwazy¢, ze w doktrynie prawa finansowego wyrazono
trafny poglad, ze ,konstrukcja przepisu wskazuje, iz status gléwnego ksiegowego
jednostki moze uzyskac jedynie ten pracownik, ktéremu w pelnym zakresie/wska-
zanym w ustawie, powierzono obowiazki i odpowiedzialnos¢. Powyzsze stwierdze-
nie nie wyklucza mozliwosci powierzenia przez kierownika jednostki gtéwnemu
ksiegowemu obowiazkéw i odpowiedzialnosci niewymienionych w art. 54 ust. 1
u.f.p.”. Stlusznie wskazuje takze E. Ruskowski, ze za calo$¢ gospodarki finansowej
odpowiada kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, co expressis verbis
wynika z art. 53 u.f.p. Zabrakto jednak w tym miejscu wyjasnienia relacji pomiedzy
art. 53 a art. 54 tejze ustawy, a zwtaszcza wskazania, ze powierzenie obowiazkéw
i odpowiedzialnosci gtéwnemu ksiegowemu jednostki sektora finanséw publicz-
nych co do zasady nie wylacza odpowiedzialnosci kierownika jednostki. Trafnie
Autor recenzowanej ksiazki przyjmuje, ze do elementéw kontroli wewnetrznej
zaliczy¢ nalezy tez kontrasygnate skarbnika. Jest ona de facto powiazana z art. 54
ust. 1 pkt 3 u.f.p.

Szczegdlne miejsce w rozdziale trzecim zajmuje scharakteryzowanie kontro-
li zarzadczej oraz audytu wewnetrznego. Autor zwraca uwage — odwolujac sie
do tredci ustawy o finansach publicznych — ze kontrola zarzadcza stanowi ogdét
dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgod-
ny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy, zas jej celem jest zapewnienie
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w szczegdblnoscei: 1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi; 2) skutecznosci i efektywnosci dzialania; 3) wiarygodnosci spra-
wozdan; 4) ochrony zasobdw; 5) przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania; 6) efektywnosci i skutecznosci przeplywu informacji; 7) zarzadza-
nia ryzykiem. Autor trafnie identyfikuje, Ze wprowadzenie wymogu realizowania
kontroli zarzadczej nastreczalo i nadal nastrecza licznych probleméw praktycznych,
a sama kontrola w wielu przypadkach ma charakter zbyt formalny i biurokratyczny.
Stanowisko to jest stuszne, jednak takie uogdlnienie nie do korica mozna zaak-
ceptowad. Przede wszystkim, w coraz wiekszej liczbie jednostek sektora finanséw
publicznych, zwlaszcza jednostek samorzadu terytorialnego, zauwaza sie poto-
zenie wiekszego nacisku na prawidtowe realizowane celéw kontroli zarzadczej,
a zwlaszcza identyfikacji ryzyk, ktére moga zaktécaé prawidtowe funkcjonowanie
jednostki. Coraz czesciej tez regulowane sa obszary do tej pory pomijane, takie jak
np. prowadzenie postepowan administracyjnych czy podatkowych oraz zaméwienia
publiczne, poprzez réznego rodzaju instrukcje wewnetrzne czy okdlniki. Zasadnie
przyjeto w tym rozdziale, ze audyt wewnetrzny ma $cisty zwiazek z kontrola za-
rzadcza. Przy audycie wewnetrznym Autor syntetycznie omawia regulacje prawne
z tego zakresu, zwracajac przy tym uwage, ze moze on by¢ realizowany zaréwno
przez audytora wewnetrznego zatrudnionego w jednostce (na podstawie umowy
o prace) lub przez ustugodawce. Istotne przy tym sa postanowienia art. 278 u.f.p.

W ostatnim, czwartym rozdziale E. Ruskowski charakteryzuje kontrole spoteczna
(obywatelska). Charakterystyka ta ma, jak wskazuje sam Autor, charakter ency-
klopedyczny, niemniej jednak tresci przedstawione czytelnikowi maja charakter
niewatpliwie porzadkujacy. W pierwszej kolejnosci Autor wymienia podmioty
uprawnione do sprawowania kontroli obywatelskiej, podnoszac przy tym, ze nie
posiadaja one specjalizacji w zakresie kontroli finanséw publicznych. Zalicza do
nich przede wszystkim: mieszkancéw lokalnych spotecznosci, organizacje poza-
rzadowe, zwigzki zawodowe, inne organizacje spoteczne niebedace organizacjami
pozarzadowymi, partie polityczne, media, w tym media spolecznosciowe itd. Dalej
przedstawia instrumenty, za pomoca ktérych kontrola spoteczna moze by¢ reali-
zowana, zwlaszcza: referendum (w tym referendum lokalne), prawo do informacji
publicznej, skladanie petycji, mozliwos¢ ztozenia skarg i wnioskéw, skarge konsty-
tucyjna, skarge powszechng itd. Z zadowoleniem nalezy przyja¢ odniesienie sie
Autora do kwestii raportu o stanie jednostki samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza
mozliwosci udziatu mieszkancéw w debacie nad tym raportem oraz skutki udzie-
lenia i nieudzielenia wotum zaufania organowi wykonawczemu. Zagadnienie to
jest obecnie przedmiotem licznych kontrowersji doktrynalnych i orzeczniczych.

W zakonczeniu pracy Autor podsumowuje cato$¢ przeprowadzonego wywodu.
Stwierdzi¢ nalezy, ze zrealizowal on cel wyznaczony we wprowadzeniu, a miano-
wicie calosciowo scharakteryzowat system kontroli finanséw publicznych w Polsce.

Warto podkresli¢, ze zar6wno dobér literatury przedmiotu, jak i orzecznictwa
nie budzi zastrzezen — sa dobrane adekwatnie do omawianego zagadnienia. Autor
przedstawia poglady najwazniejszych przedstawicieli doktryny prawa finansowego
i administracyjnego i daje czytelnikowi mozliwos¢ szerszej analizy konkretnych
zagadnient w innych pozycjach monograficznych i komentarzowych.
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Podsumowujac, nalezy z pelnym przekonaniem stwierdzi¢, Ze omawiana ksiazka
to pozycja wybitna. Sam wybor tematu zasluguje na uznanie, jak juz bowiem zasy-
gnalizowano wczesniej, tematyka kontroli finanséw publicznych w Polsce nie do-
czekata sie monograficznego opracowania. Co istotne, Autor postuguje sie w pracy
zrozumialym i nieskomplikowanym jezykiem. To z kolei uprawnia do stwierdzenia,
ze monografia moze by¢ smialo wykorzystana w procesie dydaktycznym na studiach
prawniczych czy administracyjnych. Zainteresuje tez kazdego, ktérego interesuje
tytutowa problematyka. Dodatkowa zaleta pracy sa liczne przyktady i dygresje
natury praktycznej, ktére odzwierciedlaja doswiadczenia Profesora Eugeniusza

Ruskowskiego.
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