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Streszczenie

Przedmiotem przedkladanego tekstu uczyniono Izbe Obrachunkows jako organ kontroli fi-
nansowo-budzetowej. Analizuje si¢ jej usytuowanie w systemie organéw wladzy publiczne;j,
niezaleznos¢ i wynikajace z tego konsekwencje dla sprawnosci dzialania Izby Obrachunko-
wej. W pracy formuluje sie teze, ze Izba Obrachunkowa jest kluczowym instrumentem kon-
troli parlamentarnej w zakresie zagadnien finansowo-budzetowych, umozliwiajacym obu
izbom Zgromadzenia Federalnego efektywne wykonywanie powierzonych zadan.

Summary

The Accounts Chamber of the Russian Federation
as an organ of the financial and budgetary control

The subject of the present text is the Accounts Chamber as an organ of the financial and
budgetary control. The paper analyzes its place in the system of organs of public au-
thority and its independence as well as the resulting consequences for the efficiency of
the work of the Accounts Chamber. The paper formulates the thesis that the Accounts
Chamber is the key instrument of parliamentary control in the sphere of financial and
budgetary issues which enables both chambers of the Federal Assembly to effectively re-
alize the tasks they are entrusted with.

! Autor jest adiunktem w Instytucie Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskie-

go oraz na Wydziale Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego w Warszawie.
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*

W Federacji Rosyjskiej poczatku lat 90. XX w., w nowych uwarunkowaniach
zmiany gospodarczo-politycznej, dotychczasowy system kontroli finanso-
wej okazal si¢ dysfunkcjonalny’. Wymagal zmiany, ktérg zwiastowaly pra-
ce konstytucyjne, a zwienczylo uchwalenie dnia 11 stycznia 1995 r. ustawy
o Izbie Obrachunkowej’. Utworzenie Izby Obrachunkowej jako stale dzia-
tajacego organu panstwowego kontroli finansowej rozpoczelo obecny okres
dzialalnosci kontroli wykonania budzetu panstwa. W zwiazku z powyz-
szym mozna stwierdzi¢, ze parlamentarna kontrola budzetowa, wyposazona
w narzedzia adekwatne do badanych zjawisk, jest w Rosji stosunkowa mtoda
i rozpoczyna swoj zywot od przyjecia w 1993 r. obecnie obowigzujacej kon-
stytucji i jej dookreslenia w postaci powolania Izby Obrachunkowej jako or-
ganu wyspecjalizowanego w kontroli wykonania budzetu®.

Konstytucyjnym organem panstwa Izba Obrachunkowa jest dopiero od dnia
12 grudnia 1993 r., tj. od dnia przyjecia w referendum aktualnie obowia-
zujacej konstytucji®. Jej istnienie przewidzial ustrojodawca w art. 101 ust. 5
konstytucji. Zgodnie z nim w celu sprawowania kontroli nad wykonaniem
budzetu federalnego Rada Federacji wspdlnie z Duma Panstwowg powoluje

> Zob. Je.A. Tolstyzieno, Scziotnaja Patata Rossijskoj Fiedieracii kak organ partamient-

skogo kontrolia, Moskwa 2003, s. 32.
3 Przed 1995 r. w rosyjskim systemie organéw wladzy nie byto podobnie skonstruowa-
nego organu kontroli finansowej. W okresie bezposérednio poprzedzajacym powolanie Izby
Obrachunkowej (lata 1992-1994) podobne zadania wykonywal (posiadajacy inny charakter
ustrojowy) Komitet Kontrolno-Budzetowy umocowany przy Radzie Najwyzszej Federacji
Rosyjskiej. Okres ten charakteryzowal sie poszukiwaniem form i metod kontroli w nowych
warunkach politycznych warunkowanych wzmocnieniem znaczenia Rady Najwyzszej Fe-
deracji Rosyjskiej jako organu wladzy przedstawicielskiej. Zob. M.Ju. Michiejewa, Konstitu-
cionno-prawowyje osnowy partamientskogo kontrolia w sfierie finansow, Moskwa 2007, s. 42—43.
4 Ibidem,s. 4S.

> Je.A. Tolstyzieno, Scziotnaja Patata Rossijskoj Fiedieracii..., s. 71.
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Izbe Obrachunkowa. W mysl za$ art. 102 ust. 1 pkt i) do kompetencji Rady
Federacji nalezy powolywanie i odwolywanie zastgepcy przewodniczacego
Izby Obrachunkowej oraz polowy skiadu jej audytoréw, natomiast w art. 103
ust. 1 pkt d) ustrojodawca przesadzil, ze Duma Panstwowa powoluje i od-
woluje przewodniczgcego Izby Obrachunkowej oraz potowe sktadu jej au-
dytoréw. Skiad i tryb dzialania Izby okreslono w ustawie z dnia 11 stycznia
1995 r. o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyjskiej°.

Mimo ze Izba jest organem majgcym konstytucyjne umocowanie, wypo-
sazonym w samodzielnie wykonywane kompetencje, to nie jest traktowana
przez ustrojodawce jako organ wladzy panstwowej. Przedmiotowa kwestie
jednoznacznie przesadzil prawodawca w art. 11 ust. 1 konstytucji, zaliczajac
do organéw wiladzy panstwowej wyltacznie prezydenta, Zgromadzenie Fede-
ralne (Duma Panstwowa i Rada Federacji), Rzad i sady. W szczegdlnosci, nie
uczynil z niej prawodawca odrebnej galezi wladzy panstwowej’. Izbe Obra-
chunkowy trzeba zatem traktowa¢ jako organ wladzy pochodnej, zaleznej
w stosunku do organu wladzy panstwowej, jakim jest parlament pelnigcy
role organu kontroli parlamentarnej®.

Izba Obrachunkowa jest organem kontroli parlamentarnej powotywanym
w celu kontroli wykonania budzetu federalnego. Z tego tez powodu wykony-
wane przez nig zadania s czescig sktadowg systemu hamulcéw i réwnowa-
gi w konstytucyjnym systemie podzialu wladzy, nieodtacznym elementem
kontroli izb Zgromadzenia Federalnego nad dzialalno$cia organéw wladzy
wykonawczej w zakresie legalnego, efektywnego, rzetelnego i celowego wy-
korzystywania srodkow budzetowych’.

»Wiedomosti Fiedieralnogo Sobranija Rossijskoj Fiedieracii” 1995, N 3, s. 88.
7 Je.W. Makarienko, Gosudarstwiennyj kontrol za ispotnienijem fiedieralnogo biudzieta

w Rossijskoj Fiedieracii: konstitucionno-prawowyje osnowy, Moskwa 2003, s. 37.
$ Z.M.Sarkisian, Scziotnaja Palata RF w miechanizmie gosudarstwiennoj wiasti, Moskwa
2004, s. 52; Je. W. Makarienko, Gosudarstwiennyj kontrol..., s. 11.

°  Zob. zdanie odrebne sedziego Sadu Konstytucyjnego N.S. Bondara do uchwaty Sadu
Konstytucyjnego z 23 kwietnia 2004 r. N¢ 9-P, Postanowlienije Konstitucionnogo Suda ot
23.04.2004 g. Ne 9-P ,Po dielu o prowierkie konstitucionnosti otdielnych polozienij Fiedie-
ralnych zakonow ,O Fiedieralnom biudzietie na 2002 god”, ,O Fiedieralnom biudzietie na
2003 god”, ,O Fiedieralnom biudzietie na 2004 god” i prilozienij k nim w swiazi s zaprosom
gruppy czlienow Sowieta Fiedieracii i zaloboj grazdanina A.W. Zmakowskogo”// SZ RF.

2004. Ne 19 (cz. 2) St. 1923, SZ RF. 2004. Ne 29 (poprawka).
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Utworzona przez organy wladzy przedstawicielskiej wchodzi w sklad struk-
tury organow kierowanych przez te wladze w charakterze organu kontrolnego.
Kontroluje wszystkie organy panstwa, w tym - organy wladzy panstwowej. W za-
kresie kontroli zostala wyniesiona ponad wszystkie organy panstwa. Z tego po-
wodu zajmuje szczegdlne miejsce w panstwie jako stale dzialajacy organ panstwo-
wej kontroli finansowej, podporzadkowany izbom Zgromadzenia Federalnego.
W swojej dziatalnosci dysponuje organizacyjna i funkcjonalng niezaleznoscig™.

Izba Obrachunkowa jest organem niezaleznym od rzadu, w sposéb sta-
ty realizujacym panstwowa kontrole finansowa, wyposazonym w rozbudo-
wane kompetencje, tworzonym na zasadzie parytetu i podporzadkowanym
izbom Zgromadzenia Federalnego'. Jak podkresla si¢ w doktrynie zagad-
nienia, dziala na rzecz realizacji potrzeb (w interesie) parlamentu'?. Przy tym
nie mozna jej traktowac jako organu wewnetrznego parlamentu i jednocze-
$nie nie jest organem wladzy ustawodawczej”. Izba Obrachunkowa jest or-
ganem kontroli parlamentarnej, powolywanym przez obie izby Zgroma-
dzenia Federalnego. Zarazem jednak tryb jej formowania w zadnej mierze
nie czyni z Izby organu wewnetrznego parlamentu. Bedac powolang przez
izby parlamentarne i urzeczywistniajac jedna z postaci parlamentarnej kon-
troli nad rzagdem w ramach wykonywanych, prawnie okreslonych zadan,
Izba dysponuje organizacyjng i funkcjonalng niezaleznoscia". Pozwala to

1 A.D. Somienkow, Prawowoje polozenije Scziotnoj palaty Rossijskoj Fiedieracii, Mo-

skwa 1997, s. 74-75.

" A.T. Tlipijew, Konstitucionno-prawowyje osnowy gosudarstwiennogo finansowogo kon-
trolia w Rossii (woprosy teorii i praktiki), Rostow-na-Donu 2003, s. 62-63; Je. W. Makarienko,
Gosudarstwiennyj kontrol..., s. 38.

2 JuJu. Boldyriew, Whiesznij gosudarstwiennyj kontrol, ,Gosudarstwo i Prawo” 1998,
Ne 1, s. 20; N.D. Pogosian, Scziotnaja patata Rossijskoj Fiedieracii (konstitucionno-prawowoj
status), Moskwa 1998, s. 142.

B N. Kolpakow, Razdielienije wlastiej w sowriemiennom Rossijskom gosudarstwije,
»Konstitucionnoje i municipalnoje prawo” 2001, Ne 2, s. 30.

" Dostrzegalny jest stawiany literaturze postulat, aby Izba Obrachunkowa byta organem
kontroli finansowej nie tylko parlamentarnej, ale rowniez prezydenckiej. Uwaza si¢ za celowe, aby
nie tylko izby Zgromadzenia Federalnego, ale takze prezydent mogt wydawac jej prawnie wig-
z3ce polecenia dotyczace zakresu przeprowadzanych kontroli. Zob. M.I. Gajdasz, Kakije zakony
Scziotnaja patata zdiot ot Gosudarstwiennoj Dumy?, ,Finansowyj kontrol” 2001, N¢ 1, 5. 29.

5 D.N. Usatow, Konstitucionno-prawowyje osnowy diejatielnosti gosudarstwiennych

kontrolno-scziotnych organow w Rossijskoj Fiedieracii, Czeliabinsk 2006, s. 111. Inaczej uwa-
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charakteryzowac jg jako organ wzglednie, a nie absolutnie, samodzielnys.
Z organizacyjnego punktu widzenia samodzielnos¢ Izby Obrachunkowej
podkresla to, ze prowadzi ona swojg dziatalno$¢ niezaleznie od innych or-
ganow wladzy panstwowej. Sama okresla formy i metody realizacji swoich
kontrolnych kompetencji, ustala organizacje i organy panstwowe podlegaja-
ce kontroli i sposoby oddzialywania na podmioty naruszajace przepisy pra-
wa. O samodzielnosci Izby w stosunku do Dumy Panstwowej swiadczy nie
tylko nazwa organu - Izba Obrachunkowa Federacji Rosyjskiej (a nie Izba
Obrachunkowa Zgromadzenia Federalnego)", ale takze fakt, ze w przypad-
ku rozwigzania Dumy Panstwowej Izba Obrachunkowa kontynuuje swoja
dziatalnos¢ i nie podlega rozwigzaniu.

Izba Obrachunkowa to centralny organ w systemie kontroli panstwowej. Ko-
ordynuje prace wszystkich organéw kontroli. Z tego tez powodu inne organy
panstwa zobowigzane s3 z nig wspolpracowaé. W szczegdlnosci organy kontro-
Ine prezydenta i rzadu, Federalna Stuzba Kontrwywiadu, Stuzba Wywiadu Za-
granicznego, organy ochrony prawnej, organy kontrolne podmiotéw Federacji
Rosyjskiej, Bank Centralny i jego kontrolno-rewizyjne organy, Ministerstwo Fi-
nanséw i jego kontrolno-rewizyjne organy, Panstwowa Stuzba Podatkowa i inne
organy kontroli panistwowej, organy kontroli wewnetrznej maja obowigzek oka-
zywac¢ pomoc Izbie, gdy tylko wystapi o informacje o rezultatach przeprowadzo-
nych rewizji i inspekcji. W ramach prowadzonej dzialalnosci kontrolno-rewizyj-
nej Izba Obrachunkowa jest uprawniona wzywa¢ do udzialu w wykonywanych
czynnosciach organy kontroli panistwowej, jak réwniez zaprasza¢ (na zasadach
umownych) do udzialu w nich podmioty prawa prywatnego.

II.

Na tryb tworzenia Izby Obrachunkowej trzeba patrze¢ przez pryzmat celu,
dla ktoérego realizacji jest ona powolywana. Jako organ kontroli wykonania

za A.T. Tlipijew. Zdaniem tego Autora Izba Obrachunkowa jest instytucja wladzy ustawo-
dawczej w zakresie kontroli nad paristwowymi i materialnymi zasobami. Zob. A.T. Tlipijew,
Konstitucionno-prawowyje osnowy..., s. 64.

16 7.M. Sarkisian, Scziotnaja Patata RF..., s. 5S.

7" Ibidem, s. 56.
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budzetu, tj. aktu sensu stricto parlamentu, Izba Obrachunkowa jest wybiera-
na przez izby Zgromadzenia Federalnego.

W skiad Izby Obrachunkowej wchodzg przewodniczacy Izby Obrachun-
kowej, jego zastepca i 12 audytoréw Izby Obrachunkowej. Jest przy tym ce-
chg znamienng zbalansowanie kompetencji obu izb Zgromadzenia Fede-
ralnego w formowaniu Izby Obrachunkowej®. Duma Panstwowa wybiera
i odwoluje przewodniczacego oraz szesciu audytoréw Izby, z kolei Rada Fe-
deracji - zastgpce przewodniczacego i szesciu audytoréw Izby. Co sie tyczy
samej procedury wyboru przez Dume Panstwowa i Rade Federacji przewod-
niczacego i zastepcy przewodniczacego Izby Obrachunkowej i jej dwuna-
stu audytordw, to zostata ona uregulowana w przepisach ustawy o Izbie Ob-
rachunkowej Federacji Rosyjskiej i dookreslona w przepisach regulaminu
Dumy Panstwowej oraz regulaminu Rady Federacji.

Przewodniczacy Izby Obrachunkowej, podobnie jak audytorzy Izby Ob-
rachunkowej, jest wybierany przez Dume Panstwowg na sze$cioletnig ka-
dencje. W ten sposdb okres wykonywania przez nich obowiazkéw prze-
kracza czas trwania kadencji Dumy Panstwowej wybierajacej ich, co ma
gwarantowa¢ stabilizacje, ciagtos¢ dzialania Izby Obrachunkowej, jej nie-
zalezno$¢". Kandydature przewodniczacego Izby Obrachunkowej przedsta-
wia Dumie prezydent, co ma podwyzszac faktyczne znaczenie dokonywane-
go przez Dumg Panstwowa wyboru®. W tym zakresie propozycje moga by¢
zglaszane przez frakcje deputowanych, komisje Dumy Panstwowej, a tak-
ze przez nie mniej niz 1/5 ustawowej liczby deputowanych do Dumy Pan-
stwowej. Nie pozniej niz na 4 miesigce przed zakonczeniem kadencji urze-
dujacego przewodniczacego Izby Obrachunkowej przewodniczacy Dumy
Panstwowej przekazuje je prezydentowi. Z kolei prezydent przedstawia Du-
mie Panstwowej kandydata na urzad przewodniczacego Izby Obrachunko-
wej nie p6zniej niz na 3 miesigce przed zakonczeniem kadencji urzgdujacego
przewodniczacego Izby. Przedlozong przez prezydenta kandydature w Du-
mie Panstwowej opiniuje Komisja Dumy Panstwowej ds. Budzetu i Podat-
kéw. Ona tez przygotowuje izbie parlamentarnej projekt uchwaty w sprawie

8 Je.W. Makarienko, Gosudarstwiennyj kontrol..., s. 39.

¥ R.Sz. Karajew, Konstitucionno-prawowyje formy partamientskogo kontrolia za ispotni-
tielnoj wlastiu w Rossijskoj Fiedieracii, Rostow-na-Donu 2005, s. 141.

* D.N. Usatow, Konstitucionno-prawowyje osnowy..., s. 121.
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wyboru przewodniczacego Izby Obrachunkowej. Date rozpatrzenia przez
Dume Panstwowg wniosku w sprawie powolania na stanowisko przewod-
niczacego Izby Obrachunkowej ustala Rada Dumy Panstwowej na wniosek
Komisji Dumy Panstwowej ds. Budzetu i Podatkéw. Rozpatrzenie wniosku
o powolanie na urzad przewodniczacego Izby Obrachunkowej ma miejsce
na posiedzeniu plenarnym Dumy Panstwowej. Rozpoczyna je prezentacja
kandydatury przez prezydenta (odpowiednio: jego przedstawiciela w Du-
mie Panstwowej) oraz sprawozdania przewodniczacego Komisji Dumy Pan-
stwowej ds. Budzetu i Podatkow o zajetym przez Komisje stanowisku w tej
sprawie. Przed Duma Panstwowg wystepuje réwniez kandydat na przewod-
niczacego Izby Obrachunkowej. Prezentuje zarys zakladanego programu
dzialania. Bioracy udzial w posiedzeniu deputowani do Dumy Panstwowej
majg prawo zadawac pytania kandydatowi, wyrazaé swoje opinie na jego te-
mat, wystepowac ,,za” badz ,,przeciwko” niemu. Pierwszenstwo w artykulo-
waniu zajmowanego stanowiska posiadaja przedstawiciele frakcji deputowa-
nych oraz komisji Dumy Panstwowe;.

W nastepstwie przeprowadzonej prezentacji kandydata na urzad prze-
wodniczgcego Izby Obrachunkowej i ustosunkowania si¢ do niego depu-
towanych ma miejsce podjecie przez Dume Panstwowg decyzji w sprawie
powolania przewodniczacego Izby Obrachunkowej. Duma wybiera prze-
wodniczacego Izby Obrachunkowej bezwzgledna wigkszoscia glosow swego
ustawowego skladu. Jezeli wniosek zostal odrzucony, to w ciggu dwoch tygo-
dni prezydent przedstawia nowa kandydature. Zarazem, co expressis verbis
stwierdzil prawodawca, nie ma przeciwwskazan dla ponownego zgloszenia
kandydatury juz odrzuconej przez Dume Panstwowa. Kolejne rozpatrzenie
kandydatury i podjecie przez Dume Panstwowa decyzji w sprawie jej wybo-
ru ma miejsce na jednym z najblizszych posiedzenn Dumy Panstwowej i od-
bywa si¢ w podobnym trybie, co poprzednio.

Tak jak tylko prezydent wystepuje do Dumy Panstwowej z kandyda-
turg na urzad przewodniczacego Dumy Panstwowej, podobnie wylacznie
prezydent wnosi do Dumy Panstwowej kandydatury audytoréw Izby Ob-
rachunkowej. Sg one opiniowane przez Komisje Dumy Panstwowej ds. Bu-
dzetu i Podatkéw, ktdra przedstawia w tym zakresie Dumie Panstwowej sto-
sowng rekomendacj¢. Date glosowania w sprawie wyboru audytoréw ustala
Rada Dumy Panstwowej na wniosek Komisji Dumy Panstwowej ds. Budzetu
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i Podatkéw. Przebiega ono w podobnym trybie, co wybér przewodniczace-
go Izby Obrachunkowej. W sytuacji, gdy wniosek zostal odrzucony, wowczas
w ciggu dwdch tygodni prezydent przedstawia nowa kandydature. Jednocze-
$nie, podobnie jak w procedurze wyboru przewodniczacego Izby Obrachun-
kowej, prezydent moze zaproponowa¢ kandydature juz odrzucong przez
Dume Panstwowa. Ponowne rozpatrzenie kandydatury audytora i podje-
cie przez Dume¢ Panstwowa decyzji w sprawie jego wyboru ma miejsce na
jednym z najblizszych posiedzenn Dumy Panstwowej i odbywa sie¢ w podob-
nym trybie, co poprzednio. Audytorzy s wybierani bezwzgledna wigkszo-
$cig gtosow ustawowego sktadu deputowanych na szes¢ lat.

Na wniosek prezydenta Duma Panstwowa moze odwola¢ zaréwno prze-
wodniczgcego Izby Obrachunkowej, jak i audytoréw Izby Obrachunkowe;.
Decyzje w tej sprawie izba pierwsza Zgromadzenia Federalnego podejmuje
w ciggu dwoch tygodni od daty otrzymania przedmiotowego wniosku. Pre-
zydencki wniosek podlega wstepnemu rozpatrzeniu na posiedzeniu Komi-
sji Dumy Panstwowej ds. Budzetu i Podatkow. W efekcie przeprowadzonych
prac Komisja przedstawia Dumie Panstwowej zajete przez siebie w tej spra-
wie stanowisko.

Ustawodawca rosyjski w sposdb wyczerpujacy nie okreslit przestanek
umozliwiajagcych odwotanie przewodniczacego Izby Obrachunkowej lub
audytoréw Izby Obrachunkowej”. Przewidzial tylko, ze do ich odwolania
moze doj$¢ wskutek uformowania si¢ Dumy Panstwowej nowej kadencji**.
Przy tym decyzje o odwolaniu mozna podja¢ nie wczesniej niz po uptywie
sze$ciu miesiecy od rozpoczecia nowej kadencji Dumy Panstwowej, bez-
wzgledna wigkszoscig gtosow deputowanych do Dumy Panstwowe;j.

W przypadku wczesniejszego zlozenia z urzedu przewodniczacego Izby
Obrachunkowej prezydent przedstawia kandydata na to stanowisko w cia-
gu dwoch tygodni od jego oprdznienia. Przy tym propozycje kandydatur
moga mu zglasza¢ frakcje deputowanych, komisje Dumy Panstwowej, a tak-
ze nie mniej niz 1/5 ustawowej liczby deputowanych do Dumy Panstwowe;j
w ciagu tygodnia od dnia zwolnienia urzedu przewodniczacego Izby Obra-
chunkowej. W ciggu dwéch tygodni od zgloszenia przez prezydenta Dumie

21

N.D. Pogosian, Scziotnaja patata Rossijskoj Fiedieracii..., s. 163.
Z podobnego powodu Rada Federacji jest wladna odwota¢ wybranych przez siebie
wiceprzewodniczacego Izby Obrachunkowej i sze$ciu audytordw.

22
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Panstwowej kandydata na stanowisko przewodniczacego Izby Obrachun-
kowej Duma Panstwowa rozpatruje kandydature i podejmuje decyzje w tej
sprawie. W przypadku odrzucenia przedstawionej kandydatury prezydent
w ciggu dwdch tygodni wnosi nowg kandydature. Przy tym moze ponownie
przedstawi¢ Dumie Panstwowej do rozpatrzenia te sama kandydature albo
zaproponowa¢ nowa kandydature. Mozliwo$¢ ponownego zlozenia kandy-
datury $wiadczy o intensywnosci prezydenckiego oddzialywania na sklad
osobowy kluczowego organu kontroli panstwowe;.

Kwesti¢ zlozenia z piastowanego stanowiska audytora Izby Obrachun-
kowej wybranego przez Dume Panstwowg rozstrzyga Duma Panstwowa
na wniosek Komisji Dumy Panstwowej ds. Budzetu i Podatkéw. W ciagu
dwdch miesiecy od zlozenia audytora ze stanowiska Duma Panstwowa na
wakujace stanowisko wybiera nowego audytora.

Za jedna z gwarancji niezaleznosci Izby Obrachunkowej stuzy status
prawny jej cztonkéw. Chociaz Izba Obrachunkowa nie jest organem wtadzy
sadowniczej, tym niemniej jej czlonkowie, w zakresie petnionej funkcji, sa
obdarzeni cechg niezaleznosci i dysponujg immunitetem, na wzdér immuni-
tetu sedziowskiego™.

Formowanie Izby Obrachunkowej (jako gtéwnego organu kontroli pan-
stwowej) i jej podporzadkowanie wylgcznie Dumie Panistwowej i Radzie Fe-
deracji nalezy odczytywac jako istotng gwarancj¢ kontroli parlamentarnej
nad finansami panstwa. Takze w tej plaszczyznie plasuje si¢ zakaz odwo-
tywania czlonkéw Izby Obrachunkowej przez organy wladzy wykonawcze;.
Audytorzy nie moga zosta¢ usunieci z urzedu w drodze aktu administracyj-
nego*, co jest formalnoprawnym wyrazem ich niezalezno$ci w stosunku do
gltéwnych podmiotéw kontroli panstwowe;.

III.

Gléwnym elementem statusu prawnoustrojowego organu panstwowego,
okreslajacym jego role i przeznaczenie w systemie organéw panstwa, sa za-

2 7.M. Sarkisian, Scziotnaja Palata RF..., s. 56-57.
*  MJu. Michiejewa, Konstitucionno-prawowyje osnowy partamientskogo kontrolia...,
s. 100.
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dania, jakie prawodawca stawia przed nim do wykonania. Podstawowym za-
daniem, dla ktérego wykonywania zostala powotana Izba Obrachunkowa,
jest realizowanie panstwowej kontroli finansowej w zakresie wykonywania
budzetu federalnego®.

Literalna wykladnia przepisu art. 101 ust. 5 konstytucji pozwalataby
wnioskowac, ze skoro mowa jest w nim o kontroli nad wykonaniem budze-
tu federalnego, to kompetencja Izby Obrachunkowej dotyczy wylacznie juz
uchwalonego budzetu panstwa i w zadnym aspekcie nie ma zastosowania
do innych dokumentéw finansowych panstwa. Tymczasem analiza innych
aktow prawnych, odnoszacych sie do Izby Obrachunkowej, pozwala moéwic¢
o szerzej zakreslonych uprawnieniach kontrolnych Izby niz tylko kontro-
la nad wykonaniem budzetu panstwa. W tym zakresie aktem flagowym jest
ustawa z dnia 11 stycznia 1995 r. o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyj-
skiej. Prawodawca reguluje w niej kluczowe aspekty kompetencji, organiza-
cji i dziatalno$ci Izby.

Izba Obrachunkowa dziata w ramach catego cyklu budzetowego, tj. spra-
wuje kontrole budzetowg wstepna, biezaca i nastepcza. Sprawowanie kon-
troli budzetowej, cho¢ najwazniejsze, nie jest zarazem jedynym zadaniem,
jakie prawodawca powierza Izbie do wykonania. W mys$l przepisow ustawy
o Izbie Obrachunkowej jej zadaniami sg:

1) zorganizowanie i przeprowadzenie kontroli co do terminowego wy-
konania dochodowej i wydatkowej czesci przepiséw ustawy budzeto-
wej i budzetéw federalnych funduszy pozabudzetowych co do wyso-
kosci, struktury i celowosci przeznaczenia,

2) ustalenie efektywnosci i celowosci przeprowadzonych wydatkéw bu-
dzetowych i wykorzystania wlasnosci panstwowe;j,

3) ocena zasadno$ci dochodowej i wydatkowej czgsci projektow budze-
tu federalnego i budzetéw federalnych funduszy pozabudzetowych,

4) przedkladanie finansowej ekspertyzy projektéow ustaw federalnych,
jak rowniez normatywnych aktéw prawnych federalnych organéow
wladzy panstwowej, przewidujacych wydatki pokrywane z fede-
ralnych $rodkéw budzetowych badz wplywajacych na formowanie

»  Izba Obrachunkowa kontroluje takze wykorzystywanie $rodkéw publicznych przez

inne podmioty tak prawa publicznego, jak i prawa prywatnego.
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i wykonywanie budzetu federalnego i budzetéw federalnych fundu-
szy pozabudzetowych,

5) analiza ujawnionych odstepstw od przyjetych wskaznikéw budze-
tu federalnego i budzetéw federalnych funduszy pozabudzetowych
i przedstawienie wnioskéw ukierunkowanych na ich uniknigcie
w przyszlosci, jak réwniez na doskonalenie calego procesu budzeto-
wego;

6) kontrola legalnosci i terminowosci przekazywania $rodkéw budze-
tu federalnego i budzetéw federalnych funduszy pozabudzetowych
do Banku Centralnego Federacji Rosyjskiej, upowaznionych bankow
i innych finansowo-kredytowych instytucji Rosji,

7) regularne prezentowanie Radzie Federacji i Dumie Panstwowej in-
formacji o przebiegu wykonywania budzetu panstwa i rezultatach
prowadzonych postepowan kontrolnych.

Z kolei w $wietle przepiséow Kodeksu Budzetowego Izba Obrachunkowa
jest uczestnikiem postepowania budzetowego, dysponujacym kompetencja-
mi budZetowymi na poziomie federalnym panstwa.

Oprdcz kontroli budzetowej Izba Obrachunkowa wykonuje na potrzeby izb
Zgromadzenia Federalnego takze inne, nie mniej wazne zadania. Kontroluje
poziom wewnetrznego i zagranicznego dlugu publicznego; sposéb wykorzy-
stania $srodkow kredytowych; federalne fundusze pozabudzetowe; wptywy do
budzetu panstwa z tytulu dysponowania i zarzgdzania wlasnoscig panstwowa
oraz kontroluje system bankowy; kontroluje legalnos¢ i efektywno$¢ wykorzy-
stywania wlasno$ci panstwowej, w tym — poprzez jej prywatyzacje.

Réwnolegle z realizacjg funkcji kontrolnej Izba Obrachunkowa prowa-
dzi dzialalno$¢ o charakterze analitycznym. Bada mechanizmy naruszen
i uchybien, do jakich dochodzi w procesie budzetowym. W zwiazku z tym
przygotowuje rekomendacje co do ich wyeliminowania, a takze doskonale-
nia postepowania budzetowego, i prezentuje je Dumie Panistwowej oraz Ra-
dzie Federacji. W sposob systematyczny analizuje wyniki przeprowadzo-
nych przez siebie postgpowan kontrolnych, formuluje ujawniajace si¢ na ich
tle prawidlowosci i nastepstwa ujawnionych naruszen i uchybien w procesie
ksztaltowania dochodéw i wydatkéw budzetu federalnego®.

26

N.D. Pogosian, Scziotnaja patata Rossijskoj Fiedieracii..., s. 218.
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taczne analizowanie przepiséw zawartych w ustawie o Izbie Obrachun-
kowej i Kodeksie Budzetowym, a takze w innych aktach normatywnych (jak
ustawie o prywatyzacji), pozwala stwierdzi¢, ze Izba Obrachunkowa zosta-
ta wyposazona w kompetencje z zakresu kontroli finansowej nie tylko co do
wykonania budzetu panstwa (co zostalo przesadzone w przepisach konsty-
tucji), ale takze w szerokie spektrum innych kompetencji. Odnoszg si¢ one
do przygotowania projektu ustawy budzetowej, co miesci si¢ w jej udziale
w postepowaniu budzetowym i kontroli innych proceséw finansowych pan-
stwa. W ramach postepowania budzetowego do wnoszonego do Dumy Pan-
stwowej projektu ustawy budzetowej dolaczona jest opinia Izby Obrachun-
kowej na jego temat i w konsekwencji w trakcie pierwszego czytania projektu
ustawy budzetowej uwagi na temat projektu ustawy budzetowej prezentuje
przewodniczacy Izby Obrachunkowej. Nie ma przy tym watpliwosci, ze po-
mimo rozleglego zakresu kompetencji powierzonych Izbie Obrachunkowej
podstawowym obiektem jej dziatalnosci jest kontrola budzetowa?®.

Izba Obrachunkowa kontroluje sposéb wykorzystywania srodkéw bu-
dzetowych, przeprowadzajac w tym celu rewizje i inspekcje. Swoja kontrolg
obejmuje: poziom panstwowego wewnetrznego i zagranicznego dlugu; wy-
korzystywanie zasoboéw kredytowych; efektywnos¢ wykorzystywania srod-
kéw federalnych funduszy pozabudzetowych; $rodki, ktérymi dysponuje
rzad centralny; dochody budzetu federalnego z tytutu dysponowania i za-
rzadzania wlasno$cia panstwowy; dziatalnos¢ Banku Rosji, innych bankéw
i instytucji kredytowo-finansowych w czesci obstugiwania przez nie budze-
tu panstwa; dziatalnos¢ Banku Rosji w zakresie obstugiwania dlugu pan-
stwowego. Sposrod spraw kontrolowanych przez Izbe Obrachunkows tylko
ostatni obszar przeprowadzanej kontroli — kontrola aktywnosci z zakresu
systemu bankowego — nie znajduje si¢ bezposrednio w gestii spraw podlega-
jacych rzadowi.

Uprawnienia kontrolne Izby Obrachunkowej maja szeroki zakres pod-
miotowy, co jest pochodng faktu przeprowadzania przez Izbe kontroli wyko-
nania budzetu federalnego w calej jego zlozonosci przedmiotowo-podmio-
towej*®. Rozciagaja si¢ na wszystkie organy wladzy panstwowej, federalne

¥ 77.M. Sarkisian, Scziotnaja Patata RF..., s. 67.
*8 R.Sz. Karajew, Konstitucionno-prawowyje formy partamientskogo kontrolia..., s. 140.
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fundusze pozabudzetowe, organy wladzy podmiotéw Federacji. Rozciagaja
si¢ na organy samorzadu terytorialnego, przedsigbiorstwa, organizacje, ban-
ki, kompanie ubezpieczeniowe i inne instytucje finansowo-kredytowe, ich
zwiazki i inne podmioty niezaleznie od rodzajéw i form wiasnosci, jezeli
pozyskuja one, przekazuja, zuzywaja federalne srodki budzetowe lub wyko-
rzystuja wlasnosé¢ federalng badz zarzadzajg nig, badz tez majg przewidzia-
ne przez ustawodawstwo federalne lub federalne organy wladzy panstwo-
wej podatkowe, celne lub inne ulgi i przywileje. W kregu kontrolowanych
podmiotéw znajduja si¢ m.in. spétki prawa handlowego, ktérych akcjona-
riuszem badz udzialowcem jest skarb panstwa. Na dziatalno$¢ podmiotow
niepanstwowych kompetencje Izby Obrachunkowej tylko w takim zakresie
rozciagaja si¢, w jakim prowadza one dzialalno$¢ z wykorzystaniem federal-
nych $rodkéw budzetowych, odpowiednio - korzystaja z ulg (podatkowych,
celnych itd.) i innych przywilejow. Nieefektywne zarzadzanie, niecelowe
wykorzystywanie wlasno$ci panstwowej prowadzi do obnizenia dochodow
panstwa badz wzrostu jego wydatkéw. Z tego powodu w kregu podmio-
tow kontrolowanych przez Izb¢ Obrachunkowg znajduja si¢ wszystkie orga-
ny wladzy publicznej i inne podmioty prawa publicznego, a takze podmioty
niepubliczne dysponujace srodkami wydzielonymi z budzetu panstwa badz
panstwowych funduszy pozabudzetowych.

W praktyce nie wszystkie organy panstwa godzilty sie na poddanie pro-
cedurom kontroli finansowej Izby Obrachunkowej. Rzecz dotyczy przede
wszystkim Centralnego Banku Federacji Rosyjskiej. Powolujac si¢ na swo-
ja prawnie gwarantowang niezalezno$¢, odmawial on poddania si¢ kontro-
li finansowej. W nastepstwie powstatych na tym tle napie¢ w ustawie z dnia
10 lipca 2002 r. o Centralnym Banku Federacji Rosyjskiej (Banku Rosji)*
ustawodawca zobowigzal Bank Centralny do stworzenia niezbednych wa-
runkéw dla przeprowadzanych przez Izbg¢ Obrachunkows kontroli i przed-
stawiania jej koniecznych do tego dokumentdw. Zarazem ustawodawca prze-
sadzil, ze kontrole Banku Centralnego moga by¢ przeprowadzane tylko na
z3danie Dumy Panstwowe;j.

¥ Sobranije zakonodatielstwa RF. 2002, N¢ 28, 5. 2790.
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Iv.

Wzglad na efektywnos¢ dzialania Izby Obrachunkowej wymusza uczynie-
nie jej niezalezng w stosunku do podmiotéw kontrolowanych oraz odporng
na wplywanie ze strony innych podmiotéw™. Nie ma przy tym watpliwosci,
ze absolutna niezalezno$¢ organu wladzy publicznej jest niemozliwa do zre-
alizowania. Organy wladzy publicznej skladaja si¢ na system organéw wia-
dzy w stosunku do siebie, w tej czy innej postaci, o r6znej intensywnosci, ale
zaleznych. Tym niemniej, w celu zdolnosci do wykonywania natozonych za-
dan naczelny organ kontroli panistwowej powinien by¢ przynajmniej nieza-
lezny funkcjonalnie i organizacyjnie®.

Izba Obrachunkowa, jako wyspecjalizowany organ kontroli finansowej,
dziala na zasadzie kolegialnosci. Kluczowe decyzje, w tym decyzje o przepro-
wadzeniu okreslonych kontroli, jak réwniez o zatwierdzeniu ich rezultatéw, sa
podejmowane przez Kolegium Izby Obrachunkowej. W jego sklad wchodza
przewodniczacy, zastepca przewodniczacego i dwunastu audytoréw Izby Ob-
rachunkowe;j. Jesli z decyzja co do rezultatéw kontroli nie zgadza si¢ chociaz-
by jeden czlonek Kolegium Izby, to ma on prawo zglosi¢ zdanie odrebne. Jest
ono dofaczane do dokumentu o wynikach kontroli i wraz z nim publikowane.
W ramach prezentowania Dumie Panstwowej materiatéw pokontrolnych zda-
nie odrebne cztonka Kolegium Izby Obrachunkowej podlega obowigzkowemu
wygloszeniu. Jezeli z kolei zdanie odrebne zglosili przewodniczacy lub zastep-
ca przewodniczacego Izby Obrachunkowej, to maja prawo wyglosi¢ koreferat
na posiedzeniu izby Zgromadzenia Federalnego.

Badajac sposob wykorzystywania srodkéw budzetowych, Izba Obrachun-
kowa przeprowadza rewizje i kontrole tematyczne. Przykladowo, na wniosek
Dumy Panstwowej z dnia 18 stycznia 2002 r. miala miejsce kontrola wy-
korzystania przez Ministerstwo Edukacji srodkéw wydzielonych z budzetu
panstwa na 2001 r. na realizacj¢ Federalnego Programu Rozwoju Edukacji,
w czesci przeprowadzenia dzialan na rzecz komputeryzacji szkot wiejskich*.

30

N.D. Pogosian, Scziotnaja palata Rossijskoj Fiedieracii..., s. 169.
31 Ibidem, s. 169.

3> Postanowlienije Gosudarstwiennoj Dumy Fiedieralnogo Sobranija RF ot 18 janwa-
ria 2002 g. N¢ 2355-III GD ,,0 poruczienii Scziotnoj patatie Rossijskoj Fiedieracii”// Sobra-
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Z kolei na wniosek Dumy Panstwowej z dnia 15 lutego 2002 r. Izba Obra-
chunkowa dokonata kompleksowej kontroli sposobu wykorzystania przez
Ministerstwo Obrony $rodkéw wydzielonych w latach 1997-2001 z budze-
tu federalnego na finansowanie kompleksu obronno-przemystowego Rosji*.

Prawodawca buduje system gwarancji, iz kompetencja Izby zadania infor-
macji i dokumentéw nie bedzie martwym prawem, ale bedzie podlegac re-
alizacji. Z tego tez powodu odmowa, uchylanie si¢ od wydania badz ukrywa-
nie informacji lub dokumentdw, a takze przedstawienie falszywej informacji
niosg z soba pociagniecie do odpowiedzialnosci prawnej, w tym - karnej.
Zabezpieczenie prawidlowego przebiegu rewizji i inspekcji, umozliwiajace
ustalenie faktycznego stanu kontrolowanych stosunkéw finansowych, jest
istotng gwarancjg urzeczywistniania przez Dume Panstwowa kontroli nad
rzagdem w zakresie zagadnien finansowych. Z racji — co typowe dla parla-
mentu — ograniczonego repertuaru posiadanych przez nig instrumentéw
ujawniania stanu faktycznego przeprowadzania kontroli budzetowej uzy-
skuje profesjonalnie sporzadzone analizy, ktérych wykonawca nie jest organ
federalnej egzekutywy. Moze je konfrontowac z podobnymi informacjami
i materialami wytworzonymi przez rzad i dokonywac ich politycznej oceny.

W celu usuniecia stwierdzonych naruszen, wyréwnania poniesionej przez
panstwo szkody i pociagnigcia winnych naruszenia prawa i niegospodarno-
$ci do odpowiedzialno$ci, w tym karnej, Izba Obrachunkowa przekazuje
wnioski pokontrolne organom wtadzy panstwowej i kierujacemu kontrolo-
wanym przedsiewzieciem, instytucja czy organizacjg. W ustalonym w wy-
stagpieniu pokontrolnym czasie, a jesli termin nie zostal wskazany, to w cig-
gu 20 dni od jego uzyskania, wystgpienie ma by¢ rozpatrzone. W sytuacji
ustalenia istotnych naruszen prawa i dyscypliny finansowej, wyrzadzajacych
panstwu bezposrednia szkode, jak réwniez w przypadku nieprzestrzegania
trybu i okresu rozpatrzenia wnioskéw pokontrolnych, Izba Obrachunkowa
ma prawo dawac kontrolowanemu podmiotowi zalecenia obowigzkowe do
wykonania. Kiedy zalecenia Izby nie zostang wypelnione lub zostang wyko-
nane w sposob niewlasciwy, moze ona - za zgodag Dumy Panstwowej — pod-
ja¢ decyzje o zablokowaniu wszystkich rodzajéw finansowych, ptatniczych

3 Postanowlienije Gosudarstwiennoj Dumy Fiedieralnogo Sobranija RF ot 15 fiewra-

lia 2002 g. N° 2476-111 GD ,,O poruczienii Scziotnoj palatie Rossijskoj Fiedieracii”// Sobra-
nije zakonodatielstwa RF.-2002, N2 8, s. 792.
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i rozrachunkowych operacji na rachunkach kontrolowanej osoby prawne;j.
Na wnioski pokontrolne Izby Obrachunkowej przystuguje skarga do sadu.

W przypadku wyjawienia w trakcie inspekgcji czy kontroli kradziezy pan-
stwowych pieniedzy lub srodkéw materialnych, jak réwniez innych naruszen
prawa, Izba Obrachunkowa niezwlocznie przekazuje materiaty pokontrolne
organom ochrony prawnej. W takiej sytuacji rozpatrzenie przedmiotowych
materialéw powinno nastgpi¢ w okresie wskazanym w zawiadomieniu, a je-
$li nie on byl podany - w ciagu dwudziestu dni od jego wniesienia.

O szkodzie wyrzadzonej panstwu, stwierdzonych naruszeniach przepi-
séw prawa Izba Obrachunkowa informuje Dume Panstwowg i Rade Federa-
cji, a jezeli naruszenia przepiséw prawa wiazg si¢ z odpowiedzialnoscig kar-
ng - przekazuje zgromadzone przez siebie materialy organom $cigania. Na
przykiad na kanwie przeprowadzonych przez I1zb¢ Obrachunkowa w 2003 r.
postepowan kontrolnych do organéw ochrony prawnej wniesiono 121 mate-
riatéw, w tym zawierajace wnioski do prokuratury i innych organéw $ciga-
nia o wszczgcie postepowania karnego®.

V.

Kontrole wykonania federalnego budzetu Izba Obrachunkowa sprawuje na
podstawie zasad okreslonych w przepisach ustawy o Izbie Obrachunkowej
FR. S3 one nastepujace: legalno$¢, obiektywnos¢, niezaleznos¢, kolegialnos¢
i jawnosc.

Izba Obrachunkowa dziata na podstawie przepiséw prawa i w celu ich wy-
konywania. Zwigzana jest tymi kompetencjami, w ktére zostata prawnie wy-
posazona. Inne organy wladzy publicznej nie moga reglamentowac jej dzia-
talnosci, tak poprzez akty stosowania prawa, jak i akty stanowienia prawa,
z wyjatkiem parlamentu, ktéry moze to czyni¢ w drodze ustawy. Izba Obra-
chunkowa zobowigzana jest przestrzega¢ obowigzujace normy postepowa-
nia regulujace tryb realizacji przez nig uprawnien kontrolnych w stosunku
do kontrolowanych podmiotéw. Podejmowane przez nig rozstrzygnigcia po-
winny by¢ zgodne z obowigzujacymi przepisami prawa. Izba ma reagowac
adekwatnie do uzyskanych wynikéw kontroli i innych zdarzen kontrolnych.

3 Za: R.Sz. Karajew, Konstitucionno-prawowyje formy parlamientskogo kontrolia..., s. 151.
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W odpowiednim czasie i we wlasciwym zakresie ma odnosi¢ si¢ do wnio-
skéw (np. zadanie Dumy Panstwowej przeprowadzenia okreslonej kontroli)
podjetych przez uprawnione do tego organy wladzy panstwowej. W aspek-
cie zasady legalnosci wazne jest reagowanie Izby Obrachunkowej na naru-
szenia prawa w zakresie finanséw publicznych i podejmowanie krokow stu-
zacych zapobieganiu im w przyszlodci, jak réwniez udoskonalanie kontroli
finansowej. W tej samej ptaszczyznie widzie¢ nalezy pociaganie do odpowie-
dzialno$ci prawnej os6b winnych naruszen prawa, zabieganie o ochrong in-
teresoOw panstwa.

Zasada legalnodci nie tylko narzuca Izbie Obrachunkowej okreslone
wzorce postepowania. Wywoluje takze obowigzki niezalezne od dzialalno-
$ci Izby. W pierwszym rzedzie kwestia dotyczy jakosci przepiséw prawnych,
w ktorych zakresie funkcjonuje Izba Obrachunkowa. Réwniez wazna jest le-
galnos¢ zadan stawianych Izbie. Nie moga by¢ one sprzeczne z obowigzuja-
cymi przepisami prawa. Chodzi takze o zgodnos¢ z przepisami prawa od-
dzialywania na Izb¢ Obrachunkowg ze strony réznego rodzaju podmiotow.
W tym kontekscie watpliwosci budzi prawo Dumy Panstwowej odwolania
przewodniczacego Izby Obrachunkowej i audytoréw bezposrednio po ukon-
stytuowaniu si¢ Dumy Panstwowej nowej kadencji*. Wskazuje ono na moz-
liwos$¢ oceniania pracy Izby nie tyle przez pryzmat jakosci przeprowadzo-
nych przez nig postepowan kontrolnych, co oczekiwan politycznych nowo
uksztaltowanej wiekszosci parlamentarne;.

Obiektywnos¢ (bezstronnos¢) kontroli wykonania budzetu odnosi si¢ za-
réwno do planowania jej wykonania, sposobu jej przeprowadzenia, jak i sfor-
mutowania wnioskéw pokontrolnych. Oznacza brak uprzedzen w zakresie
planowania i realizowania konkretnych postepowan kontrolnych, co do re-
zultatéw postepowan kontrolnych. Bezstronnos¢ dziatania Izby Obrachun-
kowej oznacza, ze porzadek, formy, metody, kryteria oceny przeprowadzanej
kontroli powinny pozostawac stabilne, niezaleznie od uktad sit politycznych
w parlamencie. Stosowanie instrumentéw kontroli wykonania budzetu pan-
stwa nie powinno mie¢ politycznego podloza i sklada¢ si¢ na srodki walki
politycznej. Celem prowadzonych czynnosci, niezaleznie od tego, w jakiej
formie sa wykonywane, jest ustalenie pelnego i obiektywnego obrazu wyko-

3% N.D. Pogosian, Scziotnaja patata Rossijskoj Fiedieracii..., s. 173-174.
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rzystywania $rodkéw finansowych przez organy wladzy wykonawczej i in-
nych ich dysponentéw?.

Zasada obiektywnosci zostala obudowana gwarancjami. Przewodnicza-
cy Izby Obrachunkowej nie moze znajdowac si¢ w stosunkach pokrewien-
stwa z prezydentem i kierujagcymi federalnymi organami wladzy panstwo-
wej. Czlonkdéw Izby Obrachunkowej wiaze zasada niepotaczalnosci; posiadaja
przywilej nietykalnosci. Przy formulowaniu ocen dotyczacych rezultatow
przeprowadzonej kontroli i przy przyjmowaniu wnioskéw pokontrolnych
czlonkowie Kolegium Izby Obrachunkowej moga przedstawi¢ zdanie odreb-
ne. Kontrolowane podmioty sg zobowiazane dostarczy¢ Izbie wszystkie infor-
macje niezbedne dla pelnego przeprowadzenia postepowania kontrolnego.

W relacjach z innymi organami wladzy panstwowej Izba Obrachunkowa
jest niezalezna funkcjonalnie i organizacyjnie”. Przy tym przymiot nieza-
leznosci odnosi si¢ do zadan prawnie jej przyporzadkowanych, tzn. do zadan
Izby Obrachunkowej jako takiej*®. Izba jest wolna od wplywania na nig wla-
dzy wykonawczej, ktdrej dziatalno$¢ w zakresie wykorzystywania srodkow
budzetowych kontroluje. Z tego tez powodu rzad nie uczestniczy w powoly-
waniu oséb kierujacych Izbg Obrachunkowsa. W zakresie wykonywanych za-
dan czlonkowie Izby sg nietykalni. W budzecie federalnym budzet Izby jest
wyodrebniony, co ma jej gwarantowac finansowa niezalezno$c¢.

W kontekscie analizy motywu niezaleznosci Izby Obrachunkowej rozwa-
zenia wymagaja jej stosunki z Duma Panstwowa i Rada Federacji. Jak pod-
kredla si¢ w doktrynie zagadnienia, zagwarantowanie niezaleznosci Izbie
Obrachunkowej $cisle jest zwigzane z kwestia jej relacji z wladza ustawo-
dawczg - parlamentem™®. Izba Obrachunkowa od poczatku jej ustanowie-
nia jest zwigzana z parlamentem stabilnymi i trwatymi weztami, ktére maja
konstytucyjne umocowanie i w istotnym zakresie przesadzaja o jej statu-
sie ustrojowym. Izby Zgromadzenia Federalnego uczestnicza w formowaniu
Izby Obrachunkowej, podejmujg ustawy okreslajace jej usytuowanie w sys-

3¢ Zob. M.Ju. Michiejewa, Konstitucionno-prawowyje osnowy partamientskogo kontro-

lia...,s. 26-27.

37 R.Sz.Karajew, Konstitucionno-prawowyje formy partamientskogo kontrolia..., s. 141.
Zob. Je.A. Biessolicyna, Partamientskoj kontrol kak faktor diemokratizacii rossijskogo
obsciestwa, Moskwa 2006, s. 94.

¥ N.D. Pogosian, Scziotnaja patata Rossijskoj Fiedieracii..., s. 179.
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temie organéw wladzy publicznej. Izba Obrachunkowa jest podporzadkowa-
na parlamentowi.

Zalezno$¢ Izby Obrachunkowej wobec parlamentu objawia sie takze w do-
borze zagadnien podlegajacych kontroli i formulowaniu planéw kontroli.
W ich opracowaniu uwzglednia sie zadania Dumy Panstwowej i Rady Fede-
racji. Jest rowniez przewidziany mechanizm ochrony praw opozycji parla-
mentarnej. Co najmniej 1/5 ustawowego sktadu deputowanych do Dumy Pan-
stwowej badz czlonkéw Rady Federacji ma prawo inicjowac przeprowadzenie
kontroli, ktora jako obligatoryjng wiacza sie do planu pracy Izby. Tym samym,
prawodawca zezwala na bezposrednie oddzialywanie parlamentu na dziatal-
nos¢ kontrolng Izby Obrachunkowej. Obowiazek brania pod uwage - przy wy-
pracowywaniu wlasnego programu kontroli finansowej, ustalaniu przedmiotu
kontroli — potrzeb izb parlamentarnych i grup parlamentarzystéw oddziatu-
je na samodzielnos$¢ Izby Obrachunkowej w stosunku do Dumy Panstwowej.
Ustawodawca daje mozliwo$¢ bezposredniego wplywania na kontrolng dzia-
talno$¢ Izby ze strony parlamentu i parlamentarzystow, co podkresla niesyme-
tryczno$¢ w ich relacjach i podporzadkowanie Izby Obrachunkowej parlamen-
towi. Zarazem jednak, zdaniem czesci badaczy analizowane oddzialywanie
moze przybiera¢ postac nacisku, ktory jest nie do pogodzenia z zasada nieza-
leznosci naczelnego organu kontroli panstwowej*’.

Wplyw izb parlamentarnych na harmonogram kontroli przeprowa-
dzanych przez Izbe Obrachunkowsa nie wyklucza jej zwigzkéw z organa-
mi wladzy wykonawczej oraz prezydentem. Takze oni moga zglasza¢ wnio-
ski realizacji okreslonych kontroli, przedktada¢ swoje sugestie do planow
kontrolnych Izby Obrachunkowej, przez co uzyskuja zdolnos¢ blokowania
przedsiewzie¢ kontrolnych izb Zgromadzenia Federalnego.

Zaden organ wladzy publicznej nie ma kompetenciji, ktore mogtyby prze-
szkodzi¢ Izbie w wykonywaniu jej dzialan albo zabrania¢ przeprowadze-
nia jakiej$ kontroli. Z punktu widzenia mozliwosci wykorzystywania przez
Dumeg Panstwowg Izby Obrachunkowej jako instrumentu obiektywnej kon-
troli realizowanej w interesie ogélnonarodowym, a nie tylko wiekszosci par-
lamentarnej, procedura zabezpieczenia praw mniejszo$ci parlamentarnej do

4 Ibidem,s. 179.
4 Ibidem,s. 181-182.
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udzialu w organizowaniu i planowaniu kontroli jest efektywna*2. Sprawia, ze
rozne, czasami przeciwstawne, racje leza u jej podstaw, w tym racje niewy-
godne dla rzadu i jego parlamentarnego zaplecza.

Zasada kolegialnosci, wlasciwa dla Dumy Panstwowej i jej organow we-
wnetrznych, ma zastosowanie takze do postgpowan kontrolnych Izby Obra-
chunkowej. Chociaz poszczegdlne kontrole przeprowadzaja indywidualnie
audytorzy, zgodnie z kierunkami ich dziatalnosci, to nie s3 oni wtadni przy-
jac ostatecznych wynikéw kontroli. Nie jest tego wladny dokonaé¢ réwniez
ani przewodniczacy Izby Obrachunkowej, ani jego zastgpcy. Decyzje co do
wynikéw kontroli moze podja¢ wylacznie Kolegium Izby Obrachunkowej,
w ktorego skfad wchodzg przewodniczacy Izby Obrachunkowej, jego za-
stepcy i audytorzy. Podobnie, Kolegium opracowuje plan i organizacje pra-
cy Izby, metodologie prowadzenia kontroli, informacje¢ o dziatalnosci Izby
Obrachunkowe;j. Kolegialny tryb wypracowywania ustalen kontrolnych i in-
nych najwazniejszych dla Izby dokumentéw ma gwarantowac ich komplet-
nos¢, obiektywnos¢, niepodatnosé na subiektywne reakeje.

Na posiedzenie Kolegium Izby Obrachunkowej, w trakcie rozpatrywania
konkretnych zagadnien, Kolegium moze zaprosi¢ deputowanych do Dumy
Panstwowej, jak rowniez czlonkéw Rady Federacji, czlonkéw rzadu, przed-
stawicieli Administracji Prezydenta, przedstawicieli podmiotéw Federacji
Rosyjskiej i inne osoby.

W zakresie analizowanych zagadnien problematyke jawnosci dzialania
Izby Obrachunkowej widzie¢ nalezy w kontekscie swobody wyrazania po-
gladéw na temat kluczowych spraw dotyczacych aktywnosci organéw wia-
dzy publicznej i innych podmiotéw wykorzystujacych srodki publiczne.
Jawno$¢ oznacza zdolno$¢ pozyskania informacji, ale juz niekoniecznie pet-
nej informacji*’. Co sie tyczy jawnosci dzialania Izby Obrachunkowej, to jest
ona zobligowana cyklicznie informowac obywateli o prowadzonej aktywno-
$ci, a takze zlozy¢ obu izbom Zgromadzenia Federalnego coroczng informa-
cje o swojej dziatalnosci.

# JuJu. Boldyriew, Realizacija kontrolnych potnomoczij partamienta w ustowijach diej-

stwujusciej rossijskoj Konstitucii, [w:] Probliemy narodnogo priedstawitielstwa w Rossijskoj Fie-
dieracii, red. S.A. Awakian, Moskwa 1998, s. 57.
#  N.D. Pogosian, Scziotnaja palata Rossijskoj Fiedieracii..., s. 182.



Jacek Zalesny o Izba Obrachunkowa Federacji Rosyjskiej jako organ kontroli... 367

VI

Z tytulu sprawowania kontroli nad wykonaniem budzetu waznym zada-
niem Izby Obrachunkowej jest kontrola rzagdowego sprawozdania z wykona-
nia budzetu panstwa. Izba - jako organ wyspecjalizowany w kontroli pan-
stwowej — jest powotana do dokonywania zewnetrznej kontroli sprawozdania
rzadu z wykonania budzetu przed tym, jak przedmiotowe sprawozdanie zo-
stanie przedstawione Dumie Panstwowej. Tryb kontroli rocznego sprawozda-
nia z wykonania budzetu federalnego jest uregulowany przepisami Kodeksu
Budzetowego Federacji Rosyjskiej, stosowanego w tym zakresie odpowiednio
z przepisami ustawy o Izbie Obrachunkowej Federacji Rosyjskiej.

W celu ustalenia, czy budzet byt wykonywany zgodnie z przepisami usta-
wy budzetowej sprawdza sie¢ wysokos$¢ i strukture uzyskanych dochodow
i kredytow (dla wszystkich zrddel), a takze zrealizowanych wydatkéw bu-
dzetowych. Sprawdza si¢ legalno$¢ dziatania, celowo$¢ przeznaczenia i efek-
tywno$¢ finansowania i wykorzystywania budzetu federalnego w trakcie
jego wykonywania. Bada si¢ stan organizacji, ewidencji i sprawozdawczosci
wykonania budzetu.

Po zakonczeniu roku budzetowego Izba Obrachunkowa dokonuje cato-
sciowej kontroli wlasnie wykonanego budzetu, ktérej wyniki przedkiada
Dumie Panstwowej. Czyni to w formie opinii do rzagdowego sprawozdania
na temat wykonania budzetu w minionym roku.

Nie p6zniej niz do 15 czerwca roku nastgpujacego po rozliczanym roku bu-
dzetowym rzad kieruje do Izby Obrachunkowej sprawozdanie roczne z wy-
konania ustawy budzetowej i inne dokumenty podlegajace przedstawieniu
Dumie Panstwowej, wraz ze sprawozdaniem rocznym z wykonania budzetu
federalnego. Podlegaja one zaopiniowaniu przez Izbe¢ Obrachunkows, w efek-
cie czego zajete przez siebie stanowisko Izba przedstawia Dumie Panstwowej
(a takze rzagdowi), co czyni do 15 sierpnia biezacego roku finansowego.

Przygotowujac calosciowy dokument na temat rzagdowej dziatalnosci
budzetowej, Izba wykorzystuje wyniki kontroli biezacych. Analiza i po-
réwnanie informacji uzyskanych w ciagu roku, z zastosowaniem réznych
metod badania wykonywania budzetu, pozwalajg da¢ maksymalnie rzetel-
ng opinie na temat rzadowego sprawozdania i w rezultacie podja¢ izbom
Zgromadzenia Federalnego merytoryczng, racjonalng decyzje co do udzie-
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lenia rzagdowi absolutorium. Z punktu widzenia jakosci aktywnosci parla-
mentarnej prowadzona przez Izbe kontrola budzetowa - jako ze dotyczy
kluczowej sfery aktywnosci Dumy Panstwowej, tj. materii budzetowej —
jest istotna nie tylko w samym postepowaniu absolutoryjnym. Jest ona ru-
dymentarna takze patrzac na nig szerzej — przez pryzmat kontroli parla-
mentarnej nad rzagdem.

VII.

Niebagatelny wplyw na efektywnos$¢ wykonywanej przez Izb¢ Obrachun-
kowa kontroli wykonania budzetu wywiera fakt, ze prowadzi ona zaréw-
no wstepna, jak i biezgcg i nastepcza kontrole budzetows. Realizacja kontro-
li w réznych stadiach postepowania budzetowego powinna podwyzszac jej
skutecznos¢, a zarazem zwigksza¢ stopien wptywania parlamentu na zarza-
dzanie finansami panstwa.

W pierwszych latach funkcjonowania Izby Obrachunkowe;j efektyw-
nos$¢ jej pracy byla nisko oceniana. Nierzadko organy wtadzy wykonaw-
czej nie reagowaly, badz czynily to zdawkowo, na materialy sporzadzo-
ne przez nig i wskazujace na powazne nieprawidlowosci w sferze finanséw
panstwa*. Przyjmuje si¢, Ze sytuacja ulegla poprawie na przetomie XX/
XXI wieku. Poprawie sprzyjato udoskonalenie prawnej podstawy dziala-
nia Izby, zawarcie w niej wnioskéw prawnych wynikajacych z przeprowa-
dzanych kontroli, a takze korzystanie przez Izb¢ z dostepnych jej srodkoéw
prawnych.

W latach 2000-2011 Izba Obrachunkowa przeprowadzita 6029 postepo-
wan kontrolnych i ekspercko-analitycznych, w tym 5224 postepowania kon-
trolne (w 2000 r. — 390, w 2011 r. - 370). W ich wyniku stwierdzila naru-
szenie ustawodawstwa w sferze finansowo-budzetowej na kwote 2568,7 mld
rubli (w 2000 r. — 63,2 mld rubli, w 2011 r. — 718,5 mld rubli)*. W $wietle po-
wyzszych danych mozna wnioskowa¢, ze Izba Obrachunkowa skutecznie re-
alizuje powierzone jej zadanie kontroli dysponowania srodkami budzetowy-

# 7M. Sarkisian, Scziotnaja Patata RF..., s. 69.

#  Riezultatiwnos¢ kontrolia w cifrach, http://www.ach.gov.ru/ru/revision/result

(10.01.2014).
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mi. Efektywnie wykrywa utrate srodkéw finansowych panstwa, doprowadza
do zwrotu nielegalnie wydatkowanych srodkéw budzetowych, przygotowuje
wnioski co do przyczyn zachodzacych naruszen dyscypliny budzetowe;j. Jest
instrumentem, za pomoca ktérego Duma Panstwowa faktycznie kontroluje
sposob dysponowania $rodkami budzetowymi.

Wskutek przeprowadzonych w latach 2000-2011 postgpowan kontro-
Inych Izba Obrachunkowa skierowala do organéw wiladzy panstwowej,
przedsiebiorstw i organizacji ponad 483 uwagi i zalecenia. Na podstawie
ustalonych naruszen przepiséw ustaw skierowala 1390 materialéw do pro-
kuratora generalnego i innych organéw ochrony prawnej, wszczeto ponad
1240 spraw karnych*.

VIII.

Podsumowujgc rozwazania poswiecone Izbie Obrachunkowej Federa-
cji Rosyjskiej jako organowi kontroli finansowo-budzetowej, wskaza¢ na-
lezy na specyfike jej pozycji prawnoustrojowej. Jako organ wyodrebnio-
ny w stosunku do innych organéw wiladzy publicznej, zarazem znajduje
sie ona w zaleznosci od izb Zgromadzenia Federalnego. Jej wyrazem jest
nie tylko fakt powolywania Izby Obrachunkowej przez Dume Panstwowa
i Rade¢ Federacji, ale rowniez prawo zlecania jej kontroli przez kazda z izb
parlamentu. Co z kolei istotne dla efektywnosci realizacji postawionych
Izbie Obrachunkowej zadan, w procesie przeprowadzania kontroli i for-
mulowania ustalen pokontrolnych Izbe charakteryzuje niezaleznos¢, im-
munizujaca jg przed wolicjonalnymi oddziatywaniami izb Zgromadzenia
Federalnego czy rzadu. Innymi stowy, o ile dobér przeprowadzanych po-
stepowan kontrolnych jest wyrazem woli nie tylko Izby Obrachunkowej,
ale rowniez podmiotéw wobec niej zewnetrznych, o tyle sposéb realizacji
kontroli i konkluzje z nich wynikajace sg efektem niezaleznego dziatania
Izby Obrachunkowe;j.

*  Riezultatiwnos¢ kontrolia w cifrach, http://www.ach.gov.ru/ru/revision/result

(10.01.2014).
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