Wstep

Podejmowane do tej pory kompleksowe badania prawnofinansowych
regulacji funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) kon-
centrowaly sie gléwnie na zagadnieniach samodzielnoéci finansowej oraz
systemu finansowego j.s.t. badZ tez bardziej szczeg6towych, jak na przy-
ktad normatywnej regulacji dochodéw samorzadu terytorialnego. Brak
jest natomiast monograficznych opracowan poswieconych wylacznie lub
przede wszystkim zagadnieniom proceduralnym gospodarki finansowej,
czy Scislej — budzetowej j.s.t. Inaczej sytuacja przedstawia sie w zakresie
procedury budzetowej na szczeblu panstwowym - zagadnienia te omé-
wione zostaly w pogtebiony sposob w kilku pracach.

Obecny stan badan nad procedurg budzetows j.s.t. (w tym tworze-
nia i wykonywania budzetu), a w zasadzie ich brak jest prawdopodobnie
spowodowany postrzeganiem tych zagadnien jako niezbyt interesujacych
i niebudzacych wigkszych probleméw na tle obowigzujgcych unormowan
prawnych — w przeciwiefistwie do innych kwestii. Konieczne jest zatem
udzielenie odpowiedzi na nasuwajace sie pytanie o to, jakie czynniki prze-
sadzily o uznaniu niezbednoéci studiéw w tym zakresie.

Sformutowanie uzasadnienia wymaga odwotania sie do podstawowe-
go pojecia procedury budzetowej, ktére nie nalezy do terminéw prawnych.
W doktrynie jest ono rozmaicie definiowane, co z kolei powoduje obejmo-
wanie nim zaréwno réznych zakresowo regulacji prawnych, jak tez od-
miennych rodzajowo przepiséw (oprocz oczywiscie zaliczanych do prawa
materialnego). Przy zalozeniu, ze do procedury budzetowej, a w jej ramach
— procedury tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t. - nalezg m.in. przepisy
o charakterze kompetencyjnym oraz regulacje dotyczace wymogéw podej-
mowanych rozstrzygnie¢ (budzetowych), okazuje sie, ze wyznaczony ob-
szar badawczy ,dostarcza” wielu zagadniefi problemowych o réznorakiej
etiologii (dogmatyczno-prawnych i praktycznych, a takze o charakterze te-
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oretycznym). Zagadnienia te do tej pory nie byly rozpatrywane w sposéb
kompleksowy, ich znaczenie jest za$ istotne. By¢ moze bardziej intryguja-
ca jest np. problematyka tworzenia budzetu w ujeciu materialnoprawnym,
jednak jej badanie wykracza dalece poza sfere normatywnoprawna, chociaz
jej takze niewatpliwie dotyczy. Podejmowanie bowiem konkretnych decy-
zji finansowych (budzetowych) musi sie wprawdzie odbywac w granicach
(ina podstawie) prawa, ale ich podloze jest zawsze w mniejszym lub wigk-
szym stopniu warunkowane politycznie.

Istotno$¢ normatywnoprawnie okreslanej procedury tworzenia i wy-
konywania budzetu j.s.t. polega przede wszystkim na zapewnieniu istnie-
nia konstrukji (regulacji) prawnych umozliwiajacych i niejako ,wymusza-
jacych” dojscie do skutku aktu budzetowego bedacego niezbednym funda-
mentem prowadzenia gospodarki finansowej j.s.t., a takze respektowania
zasad jego wykonywania gwarantujacych formalng — a zatem minimalng
racjonalnos¢ gospodarki finansowej (z punktu widzenia interesu publicz-
nego ocenianego przez ustawodawce). Rola zatem regulacji prawnych pro-
cedury tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t. wyczerpuje sie w zapew-
nieniu mechanizmoéw, ktére w pewnym sensie (formalnie) optymalizuja
(w tym usprawniajg) tok podejmowania najwazniejszych (zarzadczych)
decyzji finansowych przez organy samorzadu terytorialnego, uwzglednia-
jac jednoczesnie przyjete zasady demokratyzacji funkcjonowania struktur
lokalnych (w tym regionalnych).

Samo jednak istnienie przepisow regulujacych procedure budzetowa
(nawet wowczas gdy sa skonstruowane niewadliwie) nie gwarantuje jesz-
cze, ze okre$lone podmioty beda sie zachowywac zgodnie z wyznaczenia-
mi. Stad tez bierze sie nieodzowno$¢ zabezpieczenia realizacji pozadanych
przez legislatora zachowan w formie tworzenia zasad odpowiedzialnosci
prawnej. Obiektywna koniecznoé¢ jej funkcjonowania w systemie publicz-
nej gospodarki finansowej, w tym takze w jego czesci dotyczacej gospoda-
rowania Srodkami publicznymi przez j.s.t., zdeterminowana jest kilkoma
czynnikami. Po pierwsze, odpowiedzialno$¢ jest immanentng i zarazem
podstawowa kategorig kazdego systemu prawnego. Przypisuje sie jej —
w zaleznosci od galezi prawa — pelnienie réznych funkgji (np. prewencyj-
nej, wychowawczej, represyjnej, kompensacyjnej). Niezaleznie jednak od
tego skonstatowa¢ mozna, iz odpowiedzialno$¢ ma stuzy¢ w sposéb po-
$redni lub bezposredni przestrzeganiu i poszanowaniu ustanowionych
norm prawnych wyznaczajacych pozadane przez ustawodawce zacho-
wania. Po drugie, jej niezbednos¢ jest uzasadniona brakiem dzialania tu
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(tzn. w zakresie publicznej gospodarki finansowej) innych mechanizméw
korygujacych niepozadane, w tym razaco nieracjonalne zachowania. De-
cyzje bowiem podmiotéw finanséw niepublicznych wywolujace skutki
finansowe weryfikowane sa przede wszystkim przez mechanizmy ryn-
kowe, ktdre z oczywistych wzgledéw nie moga w takim samym ksztalcie
i zakresie funkcjonowac w sektorze finanséw publicznych. Ponadto two-
rzenie i stosowanie systemu odpowiedzialnosci w tej sferze warunkowane
jest takze innymi czynnikami, ktére powigzane sa z wyzej wymienionymi.
Na przykiad, podmioty publiczne, ktére posiadaja kompetencje finanso-
we ,nieskrepowane” mechanizmami rynkowymi, maja wieksza wladze niz
pozostale podmioty administracji, co moga wykorzystywac w sposéb nie
zawsze zgodny z obowigzujacymi normami.

Z poczynionych do tej pory uwag wynika uzasadnienie tacznego
rozpatrywania procedury tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t. oraz
odpowiedzialnosci prawnej majacej zabezpiecza¢ ustanowione w jej za-
kresie prawidla. Wskazania przy tym wymaga, iz dotychczasowe badania
dotyczace odpowiedzialnosci w zakresie uchwalania czy tez wykonywania
(w szerokim znaczeniu) budzetu publicznego sa fragmentaryczne. Opra-
cowania z tego zakresu po$wiecone sa gtownie aktualnym rozwigzaniom
prawnym wybranych jej aspektéw (jak na przykiad odpowiedzialnoéci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych) i raczej sporadycznie zawie-
raja analize przepiséw w kontekscie zasad procedury budzetowej (w tym
tworzenia i wykonywania budzetu).

Na tle sformulowanego tematu dysertacji wypada odnie$¢ sie do uzy-
wanego w rozprawie pojecia odpowiedzialnoéci. Juz z powyzej poczynio-
nych uwag wynika, iz chodzi tu o odpowiedzialno$¢ w sensie normatywno-
-prawnym, a zatem przewidziang obowiazujacymi przepisami prawa. Nie
okreslono jednak z gory jej rodzaju, co spowodowane jest zréznicowaniem
jej natury prawnej. Nieprzestrzeganie procedury tworzenia i wykonywania
budzetu j.s.t. obwarowane jest bowiem przede wszystkim odpowiedzial-
noscig o charakterze ustrojowym czy administracyjnym, w mniejszym na-
tomiast stopniu innymi jej rodzajami, jak np. za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych. Zaznaczy¢ jednakze trzeba, ze chodzi o stosowanie
w jej ramach sankcji, ktore zostaly ustanowione przez ustawodawce jako
bezposrednie reakcje (normatywne) za niedochowanie regut zawartych
w normach prawa finansowego regulujacych procedure budzetowa (two-
rzenie i wykonywanie budzetu j.s.t.). Niezaleznie od tego ustalenia zre-
zygnowano jednak z apriorycznego okreslania terminologicznego odpo-
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wiedzialnosci nawigzujacego do zakresu prawa finansowego, poniewaz
jest on przedmiotem ciagle toczacego sie i nierozstrzygnietego jak dotad
dyskursu naukowego.

Decyzja odnos$nie podjecia zakreslonej tematem rozprawy problema-
tyki podyktowana zostata takze wzgledami natury pragmatycznej, do kto-
rych naleza: niezadowalajacy stan przestrzegania regulacji procedury bu-
dzetowej w j.s.t. w Polsce, istotne problemy interpretacyjne na gruncie ist-
niejacych unormowan (tak procedury budzetowej, jak i odpowiedzialnosci)
i w konsekwencji tego ostatniego — trudnosci w odpowiednim stosowaniu
regulacji sankcjonujacych. Powyzszy stan rzeczy zilustrowa¢ mozna za po-
mocg aktualnych danych. Jak wynika z opracowywanych analiz o oficjal-
nym charakterze, w toku prowadzenia gospodarki finansowej przez j.s.t.,
w tym w procesie uchwalania i wykonywania budzetu przez samorzady
terytorialne, wystepuje wiele nieprawidlowosci majacych czesto postac na-
ruszenia prawa. I tak, na przyklad, odnosnie uchwalania budzetéw na rok
2007 stwierdzono m.in., ze w blisko polowie jednostek projekt budzetu nie
zostal opracowany i przedlozony w ustawowo przewidzianym terminie,
w ponad 40% wszystkich opracowanych projektéw wystapily nieprawid-
towoéci, a kilka jednostek nie uchwalito budzetu w ogéle. Z kolei w wyniku
przeprowadzonych w 2006 r. kontroli gospodarki finansowej j.s.t. stwier-
dzono ponad 16,5 tys. (a w 2007 . — 15,9 tys.) przypadkéw naruszen pra-
wa, z ktérych znaczaca cze$¢ dotyczyla procesow wykonywania budzetu.
Podobnie sytuacja ksztaltowala sie we wczesniejszym okresie, kiedy to wy-
liczono, iz skutki finansowe tylko niektérych rodzajéw (5 z 18) naruszen
dyscypliny finanséw publicznych rozpatrzonych przez komisje orzekajace
w sprawach o naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w 2005 . wy-
niosty kilkadziesigt mIn zt (ponad 66). Przytoczone tylko wyrywkowo dane
uzasadniaja sformulowanie pytania o taki stan rzeczy.

Prezentacje podstawowych kwestii badawczych rozprawy uprze-
dzi¢ wypada jeszcze wyjasnieniem wyznaczenia obszaru rozwazan, kt6-
re ograniczono do zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem j.s.t. Otoz,
mimo dosy¢ licznych podobienstw (analogii) regulacji prawnych obowia-
zujacych na szczeblu panstwa ij.s.t., nierozerwalne (laczne) rozpatrywa-
nie tych zagadnien jest nieuzasadnione (szczegélnie w opracowaniu tego
rodzaju jak niniejsza rozprawa) — przede wszystkim ze wzgledu na r6zny
zakres oraz charakter wladzy publicznej sprawowanej przez panstwo i sa-
morzad terytorialny, a w konsekwencji — réznej wagi przestanek decyduja-
cych o uwarunkowaniach gléwnie konstrukeji odpowiedzialnosci. Stad tez
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zakres rozwazan zostal okreslony z uwzglednieniem zasady adekwatnoéci
klasy przedmiotu badan w stosunku do mozliwosci formutowania o nich
twierdzeh naukowych. W przypadku wiaczenia do obszaru badawczego
takze regulacji obowiazujacych organy wladzy panstwowej doszloby do
kreowania tzw. teorii skaczacej. Sformutowane bowiem ogdlne prawidto-
wosci nie bylyby na tyle uniwersalne, aby wysnuwac¢ z nich jednorodne
wnioski — adekwatne w takim samym stopniu dla szczebla pafistwowego,
jak i samorzadu terytorialnego.
*

Pierwszoplanowe (zasadnicze) problemy badawcze w zakresie obra-
nej tematyki rozwazah mozna sprowadzi¢ do nastepujacych pytan ogdl-
nych:

1) Czy aktualna normatywnoprawna regulacja procedury tworzenia

i wykonywania budzetu polskich j.s.t. jest konstrukcyjnie popraw-

na i niewadliwa?

2) Czy obowiazujace uregulowania odpowiedzialnosci (prawnej) sku-
tecznie zabezpieczaja prawidlowos¢ procedury tworzenia i wykony-
wania budzetu j.s.t. w Polsce?

Udzielenie odpowiedzi na wyzej postawione pytania wymaga wyjas-
nienia bardziej szczegélowych kwestii, a mianowicie:

- co nalezy lub mozna rozumie¢ przez pojecie procedury budzetowej,
a w jej ramach procedury tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t.ija-
ka jest jej istota;

- jakiego rodzaju przestanki decyduja o istnieniu i ksztalcie odpowie-
dzialnosci za nieprzestrzeganie procedury budzetoweji w jaki sposob
mozna optymalizowac konstrukgje tej odpowiedzialnosci;

- czyiw jakim stopniu charakter prawny budzetu (uchwaly budzetowej)
oraz etapy procedury budzetowej winny determinowac ksztatt odpo-
wiedzialnosci w zakresie tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t.;

- na ile obowigzujacy system odpowiedzialnosci jest adekwatny do
ustanowionych regul procedowania budzetowego, a z drugiej stro-
ny — czy reguly procedury tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t.
i odpowiedzialnosci ustanowionej w tym obszarze sa klarowne i od-
powiadajace istniejacym warunkom;

- jaki jest odbiér (znajomo$¢, zrozumialoéé i akceptowalnos¢) ustano-
wionych regulacji przez podmioty stosujace unormowania z zakresu
procedury budzetowej lub przepisy sankcjonujace.
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Gléwne cele pracy w postaci dokonania oceny obowiazujacych ure-
gulowan procedury tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t. oraz odpowie-
dzialnosci za nieprzestrzeganie jej wymogéw (a tym samym — udzielenie
odpowiedzi na postawione problemy badawcze), a takze sformutowania
kierunkowych propozycji zmian przepisow, warunkowane byly przyjeciem
i realizacja nastepujacych celéw szczegdtowych:

a) okreéleniu pojecia procedury budzetowej (w tym procedury tworze-
nia i wykonywania budzetu j.s.t.) i jej skladowych (czesci) oraz usta-
lenia regulacji wchodzacych w jej zakres;

b) okresleniu modelu odpowiedzialnoci ,prawnofinansowej” (w tym za
niedochowanie wymogéw procedury budzetowej j.s.t.) oraz czynni-
kow determinujacych ksztalt (charakter) tej odpowiedzialnosci;

c) skonfrontowaniu obowigzujacych regut procedury tworzenia i wyko-
nywania budzetu j.s.t. z ustalonym zakresem oraz rodzajem odpowie-
dzialnosci (w ujeciu przedmiotowym i podmiotowym), z uwzglednie-
niem analizy podejmowanych przez stosowne organy rozstrzygnie¢
w tym przedmiocie oraz oceny obowiazujacych przepiséw przez ich
adresatéw (bezposrednich lub posrednich);

d) zidentyfikowaniu oraz usystematyzowaniu teoretycznychi praktycz-
nych probleméw wynikajacych z aktualnego unormowania procedu-
ry tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t. i odpowiedzialno$ci w tym
zakresie.

Respektujac paradygmaty bedace podstawa podziatu catego sektora
finansowego na publiczny i niepubliczny (w tym prywatny), czynionym
rozwazaniom przy$wiecal poglad, zgodnie z ktérym zasadnicza cecha od-
rézniajaca gospodarke finansowa sektora publicznego i niepublicznego jest
przede wszystkim sposéb zarzadzania finansami. Publiczna gospodarka
finansowa jest bowiem catkowicie zinstytucjonalizowana, a zarzadzanie
irealizacja zadan majq charakter scentralizowany. Z kolei odpowiedzial-
nos¢ za nieprzestrzeganie wymogow procedury tworzenia i wykonywa-
nia budzetu j.s.t. ma przede wszystkim spelnia¢ role prewencyjna i wy-
chowawcza. Przy czym - co istotne — antycypujaco wskazania wymaga,
iz odpowiedzialno$¢ prawna postrzegana jest w pracy poprzez pryzmat
sankcji. Przedstawione zapatrywania rzutuja w oczywisty sposéb na kon-
tekst przeprowadzonych badan, a takze (w zakresie odpowiedzialnosci) na
konstrukgje i zakres rozwazan.
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U podstaw formulowania tezy i poszczegdlnych hipotez leglo za-
lozenie, iz pomiedzy procedura tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t.
a odpowiedzialnoécia za nieprzestrzeganie jej wymogow istnieje (winna
istnie¢) Scista korelacja. Owa zalezno$¢ ma charakter kowariangji i polega
na tym, ze:

- zjednej strony - normatywna konstrukcja procedury budzetowej ma
podstawowe znaczenie dla jej realizacji w praktyce oraz wplywa na
ksztalt normatywnej konstrukcji odpowiedzialnosci w tym zakresie;

- zdrugiej - konstrukcja odpowiedzialnoéci (prawnofinansowej) wply-
wa na stan i spos6b stosowania przepiséw sankcjonujacych oraz rzu-
tuje na prawidlowos¢ (legalnoéc) prowadzonej (realnie) procedury
budzetowe;j.

Uwzgledniajac powyzsze zalozenie i aktualny stan przestrzegania
uregulowan procedury w zakresie tworzenia i wykonywania budzetuj.s.t.,
przyjeto nastepujaca teze badawcza:

Aktualne uregulowania procedury tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t.
(w Polsce) nie zapewniajg w dostatecznym stopniu optymalnych warunkdw for-
malnych do podejmowania decyzji zarzqdczych, a dodatkowo ich niekiedy znaczg-
ca wadliwosc skutkuje problemami w sferze realizacji odpowiedzialnosci. Istniejgca
zas normatywnoprawna konstrukcja odpowiedzialnosci za nieprzestrzeganie wy-
mogow procedury budzetowej j.s.t. wykazuje nieprawidlowosci, a w zwigzku z tym
nie moze zapewniac skutecznej ochrony instytucji procedury tworzenia i wykony-
wania budzetu j.s.t.

Sformalizowaniu powyzszej tezy stuzyly szczegétowe (robocze) hi-
potezy, weryfikowane w poszczegdlnych czesciach (rozdzialach) przepro-
wadzanych rozwazan, mianowicie:

H,: Nauka prawa finansowego nie wypracowata jak dotad jedno-
znacznych kryteriéw wyodrebniania budzetowych uregulowan procedu-
ralnych, stad tez rozumienie procedury budzetowej j.s.t., w tym tworzenia
i wykonywania budzetu, moze by¢ okreslane w dosy¢ swobodny sposéb.
Niezaleznie jednak od tego, normatywnoprawna regulacja procedury bud-
zetowej determinowana jest zawsze charakterem aktu budzetowego oraz
ustalonymi (normatywnymi lub doktrynalnymi) zasadami budzetowymi.

H,: Badania odpowiedzialnosci prawnej za nieprzestrzeganie proce-
dury budzetowej j.s.t. wymagaja uprzedniego wypracowania koncepcji tej
instytucji na gruncie prawa finansowego. Aktualnie w doktrynie prawa fi-
nansowego brak jest w tym zakresie poglebionych teoretyczno-prawnych
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studiéw. Niemniej jednak, w podstawowym badanym obszarze (procedu-
ry tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t.) konstrukcja odpowiedzialnosci
winna by¢ uzalezniona od charakteru prawnego budzetu (uchwaty bud-
zetowej) oraz procedury budzetowej, poniewaz éw charakter wyznacza
mozliwy obszar podmiotowy i przedmiotowy tej odpowiedzialnosci. Do-
datkowo prawidiowa konstrukcja tej odpowiedzialnosci uzalezniona jest
od wypracowania i stosowania racjonalnej polityki prawotwoérczej w tym
zakresie.

H,: Dysfunkcyjnoé¢ uregulowan prawnych obowigzujgcych w toku
tworzenia budzetu j.s.t. uniemozliwia sformutowanie jednoznacznych oko-
licznodci (warunkéw), w ktérych ponoszona jest odpowiedzialnoéé. Zas
nieprawidlowosci w konstrukcji potencjalnej odpowiedzialnosci prawnej
powoduja nie tylko niejednokrotna iluzoryczno$¢ sankcjonowania, ale tak-
ze ,rozluzniaja” ochrone prawidlowosci (legalnosci) postepowania w spra-
wie tworzenia budzetu.

H,: Obowigzujgce normatywnoprawne zasady wykonywania bud-
zetu j.s.t. wykazuja mniejszq wadliwos¢ niz przepisy regulujace postepo-
wanie w sprawie tworzenia budzetu. Nie uwzgledniaja one jednak w pelni
specyfiki prowadzenia gospodarki finansowej przez j.s.t. Natomiast kon-
strukcja odpowiedzialnoéci w tym zakresie nie jest dostatecznie skorelo-
wana z zakresem podmiotowym i przedmiotowym tej czesci procedury
budzetowej. Dodatkowo, istniejacy prawny rezim dyscypliny finanséw
publicznych (odpowiedzialnosci za jej naruszenie) jest anachroniczny
i niedostosowany do funkgji, ktérg w zamierzeniu miat pelni¢, w zwiazku
z czym nie zapewnia nalezytej ochrony ustalonym (obowiagzujacym) regu-
lom gospodarki finansowej (w tym prowadzonej przez j.s.t.).

H,: Generalna ocena regulacji w zakresie procedury tworzenia i wyko-
nywania budzetu j.s.t. oraz odpowiedzialnosci za nieprzestrzeganie jej wy-
mogow nie moze by¢ pozytywna z uwagi na wadliwos¢ (niekiedy znaczaca)
obowiazujacych przepiséw prawa. Zle skonstruowane (w tym nieklarow-
nie i bez wymogu zachowania nalezytej korelacji) unormowania powoduja
bowiem problemy w sferze ich stosowania. Nieczytelnos¢ i niezrozumia-
los¢ regulacji przez ich adresatéw (bezposrednich lub posrednich) skutkuje
m.in. niska efektywnoscia odpowiedzialnosci, ktéra - w zamierzeniu — ma
stanowi¢ gwarancje ustanowionej procedury budzetowej j.s.t. Stad uzasad-
nione jest postulowanie zmian w rozpatrywanym zakresie.
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* F %

Zaréwno konstrukcja pracy, jak i zastosowana metodologia badan sa
konsekwencja celow i tezy rozprawy, a takze bedacych podstawa tej ostat-
niej — szczegolowych hipotez badawczych. Kolejno$¢ wywodéw opiera sie
na tréjczeSciowym modelu, a mianowicie:

1Teoria zjawisk (rozdziat i II), gdzie zawarto m.in. opis dorobku dok-
trynalnego oraz dokonano konceptualizacji podstawowych poje¢,

2. Dogmatyka prawa i praktyka stosowania obowiazujacych regulacji
(rozdziaty Illi IV), z wykorzystaniem orzecznictwa i oficjalnych danych sta-
tystycznych oraz wynikéw przeprowadzonych badah empirycznych,

3. Wnioski oraz postulaty de lege ferenda sformulowane na podstawie
ocen obowiazujacych norm i ich funkcjonowania.

Poszczegodlne czesci rozwazan jurydycznych uwzgledniaja (w rozma-
itym oczywiscie stopniu) plaszczyzny: polityki prawotwoérstwa, praktyki
stosowania prawa, a takze prawno-socjologiczna i ekonomiczng. Pojawiaja
sie takze (szczegdlnie w rozdziale I) aspekty prawnoporéwnawcze. W pracy
zastosowano przede wszystkim metody badan niereaktywnych, tj. anali-
zy tresci i istniejacych informacji. Oparte one zostaly na studiach literatury
odnoszacej si¢ do obszaru badawczego, unormowaniach prawnych oraz
oficjalnych danych statystycznych. Analiza objeto takze rozstrzygniecia
organéw stosujacych sankcje za naruszenie procedury tworzenia i wyko-
nywania budzetu j.s.t.

Realizacja celow pracy wymagata przeprowadzenia badan sondazo-
wych wéréd dwoch grup podmiotéw, a mianowicie oséb bioracych udziat
lub obserwujacych procedure budzetowa j.s.t. oraz podmiotéw (oséb) sto-
sujacych obowiazujace regulacje odpowiedzialnosci za nieprzestrzeganie
wymogoéw tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t. Ich celem bylo ustalenie
skutecznodci i stanu optymalnosci (stosownosci, adekwatnosci) obowiazu-
jacych przepiséw, takze w kontekscie ich postrzegania przez podmioty do-
konujace analizy lub stosowania regulacji prawnych w omawianym w roz-
prawie zakresie. W zamierzeniu pozyskanie tego rodzaju informagji stuzy¢
mialo m.in. weryfikacji i konfrontacji wczesniej poczynionych ustalef od-
nosnie przepiséw ustanawiajacych wymogi w zakresie procedowania bud-
zetowego w j.s.t. oraz statuujacych odpowiedzialnos¢ za ich niedochowa-
nie. Nie bez znaczenia dla decyzji o przeprowadzeniu badaf ankietowych
pozostawala kwestia ustalenia odbioru funkcjonowania prawa w zakreslo-
nym obszarze przez jego bezposrednich lub posrednich adresatéw. Ma to
istotne znaczenie, poniewaz przestrzeganie (skutecznos¢ behawioralna)
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oraz realizacja (zachowania dozwolone) regulacji prawnych uzaleznione sg
od réznych czynnikéw, ktére nie zawsze pokrywaja si¢ ze wskazywanymi
na podstawie analizy dogmatycznoprawnej. Podnies¢ takze trzeba, Ze doko-
nywanie analiz prawno-socjologicznych ma takze inne donioste znaczenie
—jestjednym z czynnikéw (warunkéw) racjonalnego tworzenia prawa. Za-
strzeZenia przy tym wymaga, iz obszar badan empirycznych wykazuje sie
pewna asymetrycznoscia. Z uwagi bowiem na przyjete zalozenia (hipotezy
H, i H,) skupiono si¢ w nich na zagadnieniach procedury tworzenia bud-
zetu oraz odpowiedzialnosci w zakresie wykonywania budzetu j.s.t.
Dobér badanej proby (o ktérym nizej) oraz przyjeta, generalnie
ustrukturyzowana formula budowy kwestionariuszy wskazuja niezbicie,
iz zamierzony i przeprowadzony sondaz mial charakter ilosciowy (a nie
jako$ciowy). Obrana metoda wydaje sie najbardziej adekwatna do prze-
prowadzenia calosciowej i uogdlniajacej oceny regulacji prawnych beda-
cych przedmiotem niniejszej rozprawy. Ewentualne zastosowanie w zakre-
sie analizowanej problematyki sondazowych badan jako$ciowych posiada
istotng wade — formulowanie wnioskéw ogdlnych na podstawie indywi-
dualnych ocen jest generalnie metoda zawodng. Ponadto analiza uregu-
lowan normatywnoprawnych (zawarta w podrozdziatach 1. i 3. czesci III
oraz 1.i2. czesci IV) oraz wynikajace z niej wnioski lub oceny sa juz po-
niekad dokonanym badaniem jako$ciowym autora niniejszej rozprawy. Ich
wzgledne, i w zasadniczym zakresie zobiektywizowanie moze za$ nasta-
pi¢ najpelniej wiasnie poprzez skonfrontowanie poczynionych rozwazan
z uzyskanymi wynikami badan ilosciowych. Przez to, w znacznej mierze,
formulowane dalej wnioski i postulaty nie sg li tylko zaprezentowaniem
autorskich zapatrywan oraz subiektywnie dobieranych argumentéw.

* %k %

Badania sondazowe (anonimowe) przeprowadzono w okresie wrze-
sien2007 — luty’2008 wsrdd czterech grup podmiotéw, ktére mozna po-
dzieli¢ na dwie zasadnicze kategorie, a mianowicie:

1) osoby ,obserwujace” procedure tworzenia i wykonywania budzetu
j.s.t. — skarbnicy j.s.t. oraz positkowo osoby kierujace Wydzialami In-
formacji Analiz i Szkolefi (WIAiS) RIO,

2) osoby biorace udzial w stosowaniu odpowiedzialnosci za nieprze-
strzeganie wymogoéw okreslonej procedury — cztonkowie kolegium
RIO oraz czlonkowie RKO.
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Jako ,obserwatorzy” procedowania budzetowego potraktowani zo-
stali przede wszystkim skarbnicy j.s.t. W ankietach mieli wyrazi¢ swoje sta-
nowisko (opini¢) lub informacje odno$nie do poszczegélnych zagadnien
majacych zasadnicze znaczenie dla podejmowanych decyzji w zakresie
tworzenia (w tym uchwalenia) budzetu, a takze niektére aspekty zwigza-
ne z postepowaniem w sprawie wykonania budzetu (np. dotyczace kontr-
asygnowania czynnoéci prawnych). Badaniami objeci zostali skarbnicy,
pominieto za$ przeprowadzanie sondazu wsrdd czlonkéw organu wyko-
nawczego i stanowiacego. Decyzja taka zostala spowodowana nastepuja-
cymi czynnikami:

- gloéwni ksiegowi budzetu, z uwagi na petniona funkcje, sa grupa naj-
bardziej zorientowana co do faktycznego (technicznego) przebiegu
prac nad przysztym budzetem j.s.t.;

— skarbnicy sa, przynajmniej w zaloZeniu, osobami najmniej ,upolitycz-
nionymi”, a jednoczesnie posiadaja najbardziej merytoryczne przy-
gotowanie, jesli chodzi o prowadzenie gospodarki finansowej j.s.t.;

- przeprowadzenie badan wérdd cztonkéw zarzadéw (wéjtow, burmi-
strzow, prezydentéw) wymagaloby wielkiego nakladu pracy, ai tak
obarczone byloby koniecznoscig ich skonfrontowania z badaniami
wsréd innych grup — przede wszystkim dlatego, iz pelnione przez
nich funkcje majg charakter polityczny;

- ankietowanie natomiast czlonkéw organéw stanowiacych nie zostalo
w ogole przewidziane zardwno z uwagi na wyzej wymienione czyn-
niki, jak tez przekonanie (ktére potwierdzily przeprowadzone bada-
nia) o niewystarczajacej wiedzy radnych na temat obowiazujacych
regulacji i ich stosowania.

Do badania wytypowano gléwnych ksiegowych budzetu j.s.t. z 6 wo-
jewodztw. Przy czym zwazywszy na istniejace w kraju wyodrebnienie wo-
jewddztw tzw. Polski Wschodniej' oraz hipotetyczny wplyw stabej sytua-
cji ekonomicznej tego obszaru (w tym j.s.t.) na prowadzenie przez te j.s.t.
gospodarki finansowej, zdecydowano o przeprowadzeniu sondazu wéréd
skarbnikow z 3 wojewddztw nalezacych wiasnie do tego specyficznego ma-
kroregionu (podlaskie, warminsko-mazurskie oraz $wietokrzyskie) oraz 3
z pozostalych wojewddztw (dolnoslaskie, kujawsko-pomorskie i zachod-

! Tworzq ja wojewédztwa: lubelskie, podkarpackie, podlaskie, swietokrzyskie oraz warmin-
sko-mazurskie.
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niopomorskie). Dane dotyczace badanej proby skarbnikéw j.s.t. przedsta-
wiaja sie nastepujaco. Ankiety zostaty skierowane do wiekszodcij.s.t. z tere-
nu wybranych wojewddztw?. Natomiast liczba przebadanych — ogétem 463
osoby (otrzymano wypelnione anonimowo kwestionariusze) w odniesieniu
do danych bezwzglednych przedstawia sie nastepujaco®:

a) w wytypowanych wojew6dztwach Polski Wschodniej, tj. podlaskim,
warminsko-mazurskim oraz $wietokrzyskim funkcjonuje facznie 382
j.s.t. (z wylaczeniem powiatow grodzkich, ktére sa jednoczesnie gmi-
nami) — ankiete wypelnilo facznie 48,4% wszystkich skarbnikéw z te-
go obszaru®,

b) w wytypowanych wojewddztwach pozostatej czesci kraju, tj. dolno-
$laskim, kujawsko-pomorskim oraz zachodniopomorskim znajduje
sie 487 jednostek (z wylaczeniem powiatow grodzkich bedacych jed-
nocze$nie gminami) — ankiete wypetnilo Iacznie 57,08% wszystkich
skarbnikéw z tego obszaru.

Jak wyzej wskazano, positkowo jako obserwatoréw procedury budze-
towej potraktowano kierujacych pracami WIAiS, mimo, iz sa to osoby za-
trudnione w organach nadzoru (RIO). Z uwagi na zadania przypisane do
realizacji tym komérkom organizacyjnym, a w szczeg6lnosci prowadzong
dzialalno$¢ informacyjna i szkoleniowsa, naczelnicy WIAIS (lub ich zastepcy)
stykaja sie bezposrednio z problemami praktycznego przebiegu procedu-
ry tworzenia czy wykonywania budzetu j.s.t. Przy czym, niejednokrotnie
konsultujac (ze skarbnikami czy przedstawicielami organdéw j.s.t.) zamie-
rzone decyzje budzetowe, sa w istocie ,$wiadkami” okreslonych zdarzen.
Nie nalezac bowiem do grona przesadzajacego o zastosowaniu $rodka sank-
cyjnego (jakim jest kolegium RIO) ani z oczywistych wzgledéw — do oséb
podejmujacych decyzje budzetowe w j.s.t., osoby te obserwuja zachowania
j.s.t. oraz reakcje na nie organu nadzoru.

Pytania zawarte w ankietach skierowanych do naczelnikéw WIAiS lub
ich zastepcéw dotyczyly oceny obowiazujacych regulacji procedury two-

2 Srednio bylo to ponad 80% wszystkich j.s.t. z poszczegolnych wojew6dztw. Ankiety otrzy-
mali bowiem wszyscy skarbnicy uczestniczacy w szkoleniach organizowanych przez wlasciwe te-
rytorialnie RIO (tj. wlasnie ponad 80% wszystkich skarbnikow ze wskazanego terytorium).

3 Obliczenia dokonano z uwzglednieniem danych GUS na dzief 1 stycznia 2008 1. (www.stat.
qov.pl).

* Najnizszy wskaznik wypelnionych ankiet w stosunku do bezwzglednej liczby jednostek
dotyczy skarbnikéw j.s.t. zwojewddztwa warminsko-mazurskiego. Wyniést on tylko 27,4%, co
w oczywisty sposéb rzutuje na ogdlny pulap przebadanych w obszarze Polski Wschodniej.
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rzenia i wykonywania budzetu j.s.t. w kontekscie pojawiajacych sie prak-
tycznych probleméw z ich stosowaniem oraz zachowan (decyzji) organéw
j-s.t.iskarbnikéw w takich sytuacjach (opis pytan i wynikéw nastapi w me-
rytorycznych czedciach rozwazan). Wyniki niektérych z zamieszczonych
w ankietach pytah mialy w pewnym sensie zweryfikowa¢ zapatrywania
skarbnikéw wyrazone odnosnie do niektérych kwestii. Kwestionariusze
wypelnione zostaly przez 12 oséb kierujacych pracami WIAIS. Zwazyw-
szy, iz w ramach wszystkich RIO funkcjonuje 16 tego typu komoérek, daje
to 75% wskaznik przebadanych respondentéw.

W drugiej kategorii badanych, czyli 0séb egzekwujacych odpowie-
dzialno$¢ za nieprzestrzeganie wymogéw procedury tworzenia i wykony-
wania budzetu j.s.t., znalezli si¢ m.in. czlonkowie kolegium RIO. Ankieta
zostala skierowana do os6b piastujacych te funkcje w 11 sposréd 16 RIO
funkcjonujacych w kraju. Badaniem objeci zostali cztonkowie kolegium RIO
w: Biatymstoku, Bydgoszczy, Gdansku, Kielcach, Lublinie, Lodzi, Olszty-
nie, Opolu, Poznaniu, Warszawie i Wroctawiu. Zwazywszy na liczbe wy-
branych kolegiow izb (blisko 69% wszystkich RIO) uzasadnione jest prze-
konanie o adekwatnoéci uzyskanych wynikéw sondazu. Kwestionariusz
wypelnily i zwrdcily 104 osoby, co — w relacji do bezwzglednej liczby 165
czlonkéw kolegium w wytypowanych izbach’ - stanowi 63,03%°. Zadane
pytania dotyczyly wyrazenia przez czlonkéw kolegium opinii o obowigzu-
jacych regulacjach normatywnych procedury budzetowej oraz przyczyn
wystepujacych na ich tle probleméw interpretacyjnych, przy czym koniecz-
no$¢ dokonania wyboru poszczegdlnych kwestii sposréd licznych zagad-
nief proceduralnych, a przede wszystkim wymogi poprawnej i adekwatnej
konstrukeji ankiety oraz incydentalnos¢ niektérych zjawisk (w sensie cze-
stosci wystepowania, a nie znaczenia), zdeterminowaly pominiecie pytan
w zakresie ustalania budzetu zastepczego j.s.t.

Sankcje prawne stosowane sa takze w ramach odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych (d.f.p.). Stad tez, stosowne
ankiety skierowane byly takze do czlonkéw RKO. Badaniem objeto osoby

5 Dane bezwzgledne, a zatem nieuwzgledniajace ewentualnie istniejacych wakatéw na sta-
nowiska - na podstawie Zalacznika Nr 1 do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lipca
2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz szczegé-
lowej organizadji izb, liczby czlonkéw kolegium i trybu postepowania (Dz.U. Nr 167, poz. 1747).

¢ Natomiast liczba ,skutecznie” przebadanych respondentéw (liczba wypetnionych i zwro-
conych ankiet) do ogélnej bezwzglednej liczby wszystkich czlonkéw kolegiow RIO w kraju — Iacz-
nie 236 stanowisk (obliczenia na podstawie rozporzadzenia powolanego w powyzszym przypisie)
—wynosi 44,07%.
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wchodzace w skiad 10 z 16 istniejacych organéw orzekajacych w sprawach
o naruszenie d.f.p. Byly to RKO funkcjonujace przy RIO w: Bialymstoku,
Bydgoszczy, Gdansku, Kielcach, Lublinie, Lodzi, Olsztynie, Opolu, Pozna-
niu i Wroclawiu. Kwestionariusze wypelnilo 70 0s6b, co w odniesieniu do
liczby 106 objetych badaniem’ daje rezultat 66,04% wypelnionych ankiet.
Uwidoczniona préba, na tle danych przeprowadzonego sondazu czlon-
kéw kolegiéw RIO, jest nieco skromniejsza. Niemniej jednak i w tym przy-
padku wydaje sie, iz uzyskane wyniki mogga by¢ traktowane uogélniajaco,
poniewaz badaniami objeto czlonkéw ponad polowy (62,50%) wszystkich
z regionalnych komisji orzekajacych. Zadane pytania dotyczyly ocen na
temat obowiazujacych przepiséw odpowiedzialnosci za naruszenie d.f.p.
oraz wskazania gléwnych kategorii probleméw pojawiajacych sie w zwigz-
ku z ich stosowaniem.

Wypada takze ogdlnie nakresli¢ przyjeta metode konstrukeji ankiet.
Ot6z w kazdym rodzaju kwestionariusza (dostosowanym do grupy adre-
satow) zawarto kilkanascie pytan — od 11 (w przypadku czlonkéw RKO)
do 19 (w ankietach skierowanych do skarbnikéw). Poza nielicznymi wy-
jatkami dotyczacymi w zasadzie tzw. pytah warunkowych, pytania mialy
charakter zamkniety. Przy tym, w celu zachowania wymogu wyczerpu-
jacego katalogu odpowiedzi zastosowano, tam gdzie zachodzita taka ko-
nieczno$¢, ewentualng opcje odpowiedzi ,inne” — do konkretnego wska-
zania przez respondenta. W niektorych przypadkach, a mianowicie doty-
czacych wyrazenia opinii na temat powodéw wystepujacych probleméw
interpretacyjnych lub nieprawidlowosci, istniala mozliwo$¢ zaznaczenia
kilku (maksymalnie trzech) z potencjalnych wariantéw odpowiedzi. W ta-
kich przypadkach dodatkowo nalezalo zaznaczy¢ range (znaczenie) kazdej
ze wskazanych przez ankietowanego odpowiedzi (czynnika). Taki sposéb
umozliwil ustalenie relatywnego uporzadkowania ocen.

Wskazac takze trzeba, iz pytania dotyczace kluczowych aspektéw pro-
cedury tworzenia i wykonywania budzetu j.s.t., wywolujacych powazne
problemy interpretacyjne, skierowane zostaly (z ewentualnymi przefor-
mulowaniami wariantéw odpowiedzi) do wiecej niz jednej kategorii re-
spondentéw. Taki sposob, w zamierzeniu, daje podstawy do szerszej per-
spektywy oceny obowiazujacych regulacji. Relatywnie duza liczba pytan
w kwestionariuszach skierowanych do skarbnikow j.s.t. spowodowana byta

7 Wskazang liczbe uzyskano w wyniku podsumowania danych zamieszczonych w BIP oraz
- w przypadkach braku takich oficjalnych informacji — danych uzyskanych bezposrednio w pod-
miotach obstugujacych dang RKO.
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dwiema przyczynami. Po pierwsze — w kwestiach, ktére uznano za newral-
giczne (jak np. brak lub nieudzielenie kontrasygnaty), zdecydowano o za-
stosowaniu dodatkowych pytaf kontrolnych (sprawdzajacych). Na margi-
nesie — w pozostatych rodzajach ankiet pytania sprawdzajace pojawily si¢
incydentalnie. Po drugie, mimo ze bezposrednio nie bylo to przedmiotem
rozwazan (w ramach odpowiedzialnosci za niedochowanie procedury bu-
dzetowej), poproszono te grupe takze o wyrazenie opinii na temat regula-
cji odpowiedzialnosci za naruszenie d.f.p. Potraktowano to jako namiastke
ogblnego postrzegania tej instytucji przez osoby, wobec ktérych ten szcze-
gélny rezim znajduje zastosowanie.

* F %

W rozwazaniach jako podstawowy typ wnioskowania przyjeto de-
dukcje, niemniej jednak — szczegdlnie w badaniach empirycznych - po-
mocniczo stosowana byla indukcja. Stan prawny regulacji omawianych
w pracy datowany jest na 30 czerwca 2008 r. i odnosi sie jedynie do prawa

polskiego.



