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JoaNNA M. SALACHNA

Uniwersytet w Bialymstoku

RoLA ODPOWIEDZIALNOSCI PRAWNOFINANSOWEJ
W PROCEDURZE BUDZETOWEJ
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wprowadzenie

Procedura budzetowa zaréwno na szczeblu centralnym, jak i jednostek
samorzadu terytorialnego tradycyjnie utozsamiana jest z unormowanymi eta-
pami planowania, uchwalania, wykonywania i kontroli wykonania budzetu',
przy czym ta ostatnia faza, uwzgledniajac obowigzujgcy system nadzoru i kon-
troli nad gospodarka budzetowg j.s.t., wpisuje si¢ takze w jego zakres. Traktu-
jac wymienione etapy procedury z punktu widzenia realizacji odpowiedzial-
nosci funkcjonujgcej w ramach systemu budzetowego, okazuje si¢, ze kontrola
pelni stuzebng role wobec odpowiedzialnosci. Jej sprawowanie wigze si¢ bo-
wiem z ustalaniem zaistniatych nieprawidlowosci oraz odpowiedzialnych za nie
podmiotéw, co z kolei warunkuje uruchomienie stosownego postgpowania
pokontrolnego, ktérego przedmiotem moze by¢ ustalenie (badz tez wyklucze-
nie) odpowiedzialnosci konkretnych podmiotéw?. Stwierdzié¢ zatem mozna, iz
nadzor i kontrola nad procesem planowania, uchwalania i wykonywania bu-
dzetu (ktdérej elementem jest kontrola wykonania budzetu sensu stricto) stano-
wi instrument zapewnienia prawidlowosci wymienionych wczesniej etapow
planowania, uchwalania i wykonywania uchwaly budzetowej’. Uwzgledniajgc

Zob. np. L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1970, s. 76 nn.; J. Harasi-
mowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1980, s. 81 nn.; A. Borodo, Samorzagd tery-
torialny. System prawno-finansowy, Warszawa 2006, s. 284 nn.

Por. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze pu-
blicznym, Warszawa 2000, s. 29-30.

Zob. na ten temat: M. Mazurkiewicz, Odpowiedzialnos¢ finansowa za naruszenie dyscypliny
budzietowej w PRL, Wroctaw 1968, s. 11-12.
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powyzsze ustalenia, uzasadnione wydaje si¢ rozpatrywanie odpowiedzialnosci
w procedurze budzetowej j.s.t. z pominigciem kontroli wykonania budzetu.

1. Uwarunkowania i pojecie odpowiedzialnosci
prawnofinansowej w systemie procedury budzetowe]
jednostek samorzadu terytorialnego

Istnienie prawnej odpowiedzialnosci w procedurze budzetowej j.s.t. jest
determinowane czynnikami o réznej naturze, ktére wzajemnie si¢ uzupeinia-
ja. Mianowicie: rozpatrujac odpowiedzialno$¢ poprzez pryzmat systemu
prawnego, nie mozna zaprzeczyC, iz jest ona jedng z podstawowych jego
kategorii, przy czym — w zaleznosci od galezi prawa — przypisuje si¢ jej
pelnienie réznych funkcji (np. prewencyjnej, wychowawczej, represyjnej,
kompensacyjnej). Niemniej skonstatowa¢ mozna, iz odpowiedzialnos¢ ma
stuzy¢ posrednio lub bezposrednio przestrzeganiu i poszanowaniu ustanowio-
nych norm prawnych®. Ponadto jej obiektywna koniecznos¢ funkcjonowania
w systemie publicznej gospodarki budzetowej jest uzasadniona brakiem dzia-
lania tu innych narzedzi korygujacych niepozadane (w tym nieracjonalne)
zachowania. O ile bowiem w sektorze niepublicznym instrumentami weryfi-
kujagcymi wadliwe zachowania o charakterze finansowym sg mechanizmy
rynkowe, o tyle w sektorze finanséw publicznych maja one — o ile w ogdle
— nikle zastosowanie’. Tworzenie i stosowanie systemu odpowiedzialnosci
w tej sferze warunkowane jest takze innymi czynnikami, ktére powigzane
sq z wyzej wymienionymi. Podmioty publiczne, ktére posiadaja kompetencje
finansowe ,,nieskregpowane” mechanizmami rynkowymi, majg wigksza wia-
dze niz pozostale podmioty administracji®, co moga wykorzystywaé w sposéb
nie zawsze zgodny z obowiazujacymi normami’.

Na tle powyzszych wyjasnieni nalezy stwierdzi¢, ze w gestii j.s.t. znajduje
sie znaczaca czes$é zasoboéw publicznych. Ilustruje to wynik analizy ksztaltowa-

B. Russel sformutowat tezg, zgodnie z ktéra prestiz prawa, jak i praworzadnego paristwa
wymaga tego, aby prawo bylo wykonywane. Prawo musi by¢ konsekwentne, w przeciwnym
bowiem razie wywiera skutki spoteczne bodajze gorsze niz prawo drakorskie. Powolanie za:
S. Buczkowski, Ograniczona odpowiedzialnos¢ przedsigbiorcy, Warszawa 1937, s. 37.

2 Zob.: S. Owsiak, Podstawy nauki finanséw, Warszawa 2002, s. 149; M. Iwanek, J. Wilkin,
Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii, Warszawa 1998, s. 60; J.E. Stiglitz, Ekonomia
sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 235 nn.

Podobnie: P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 129.

M. Kosewski, Urzednicy w sytuacjach zawodowej pokusy, w: Profesjonalizm w administracji
publicznej, red. A. Debicka, M. Dmochowski, B. Kudrycka, Biatystok 2004, s. 247.
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nia si¢ najczesciej uzywanych miernikéw decentralizacji®. Wykazuje on, iz po-
czawszy od okresu reaktywowania samorzadu terytorialnego w Polsce, stopien
decentralizacji finansowej’ w tendencji si¢ powicksza'®. Zatem, jezeli j.s.t. agre-
gujg znaczng czesS¢ Srodkow publicznych, to winny nimi gospodarowac zgodnie
z prawnie ustalonymi regutami. Podstawg zas prowadzenia samodzielnej gos-
podarki finansowej jest corocznie podejmowana uchwala budzetowa, ktora
powinna by¢ skonstruowana (i uchwalona), a nastgpnie wykonywana zgodnie
z przepisami. Samo istnienie przepiséw regulujacych procedure budzetowa
(nawet wowczas, gdy sa skonstruowane niewadliwie) nie gwarantuje jeszcze,
ze okreslone podmioty bedg zachowywac si¢ zgodnie z wyznaczeniami, Stad
tez niezbedna jest instytucja odpowiedzialnosci.

Odpowiedzialno$é bywa interpretowana w rézny sposéb''. Istnieje jednak
na gruncie jurysprudencji w zasadzie zgoda co do przyjecia, iz najogélniej
oznacza ono ponoszenie unormowanych prawnie, ujemnych konsekwencji za
pewne zdarzenia lub stany, ktore podlegaja ujemnej kwalifikacji normatyw-
nej'?. Niemniej jednak w poszczegélnych dyscyplinach prawnych niejednokrot-
nie wskazuje si¢ cechy wlasciwe danemu rodzajowi odpowiedzialnosci. Tak tez
jest w prawie finansowym. W tym przypadku specyfika odpowiedzialnoSci wy-
nika przede wszystkim z faktu stosowania réznego rodzaju sankcji na podsta-
wie wielu aktéw prawnych'® oraz zréznicowania odpowiedzialnosci podmio-
téw czynnych i biernych'®. Jak podkresla C. Kosikowski'®, w systemie prawa

¥ Rozumianej w tym przypadku jako stosunek wydatkéw budzetowych j.s.t. do wydatkéw

budzetowych panstwa oraz dochodéw budzetowych j.s.t. do dochodéw budzetowych
paristwa.

Szerzej na temat decentralizacji zob.: E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, War-
szawa 2004, s. 27 nn.; tenze, Finanse samorzqdu terytorialnego (skrypt), Warszawa 2006,
s. 14 nn.; takze P. Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i praktyka, Warszawa 2004, s. 194 nn.
Z aktualnych danych wynika, iz wskazZnik wydatkéw budzetowych j.s.t. w stosunku do wy-
datkéw budzetowych parstwa wynosi ponad 49% ., natomiast wskaZznik dochodéw — okotlo
57% . Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu parnstwa za 2005 r.
oraz zbiorczego sprawozdania z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
w 2005 r. zawartego w: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych
1 wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2005 r., Warszawa 2006,
s. 141, 165.

Zob. np.: L. Lernell, Podstawy nauki polityki kryminalnej. Studia z zagadnien przestepstwa,
odpowiedzialnosci i kary, Warszawa 1967, s. 190-213; 1. Jadacki, Qdpowiedzialnosé i istnienie
sSwiata, ,,Studia filozoficzne” 1990, nr 5.

W. Lang, Spor o pojecie odpowiedzialnosci prawnej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mi-
kotaja Kopernika. Prawo” 1969, nr 9; podobnie: C. Kosikowski, Prawo finansowe. Czes¢
ogdlna, Warszawa 2003, s. 271.

M. Mazurkiewicz, Sankcje prawno-finansowe, w: System instytucji prawno-finansowych
PRL, red. M. Weralski, Wroctaw—Warszawa—Krakow-Gdarisk-E£.6dz 1982, s. 349-352.

C. Kosikowski, Odpowiedzialnos¢ w prawie finansowym, w: Finanse publiczne i prawo fi-
nansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 84 nn.

C. Kosikowski, Prawo finansowe, s. 275.

12
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finansowego odpowiedzialno$¢ polega¢ moze na réwnoczesnym stosowaniu
przede wszystkim sankcji systemowych prawa finansowego, karnych i karnych
skarbowych, a takze sankcji administracyjnych 1 cywilnych.

Na gruncie powyzszych uwag nalezy wyjasnic, czy pojecie ,,odpowiedzial-
nosci w prawie finansowym” jest tozsame z ,,odpowiedzialnoscig prawnofinan-
sowa”. Przy czym od razu stwierdzi€ trzeba, ze w literaturze przedmiotu nie
wskazuje si¢ na odmiennosci tych termindw i ich tresci. Wydaje si¢ jednak, iz
uzasadnione jest twierdzenie o szerszym zakresie pierwszego z wymienionych
pojeé. Jezeli bowiem odpowiedzialnos$é sprowadzamy do systemu stosowanych
sankcji za zachowania niezgodne z dyspozycja normy, to w Swietle obowigzu-
jacych unormowan okazuje si¢, ze sankcje norm finansowych regulowane sg
zarOwno przez przepisy prawa finansowego, jak 1 nalezacych do innych dzie-
dzin prawa'®. Mozliwe i stuszne — jak sie wydaje — jest jednak rozréznienie
odpowiedzialnosci w prawie finansowym i odpowiedzialnosci prawnofinanso-
wej dokonywane na podstawie kryterium sposobu ,,zwigzania” sankcji z dyspo-
zycja prawa finansowego. Dokonujac podziatu wedle tej przestanki, stwierdzi¢
mozna, iz wystepujg sankcje stosowane bezposrednio w wyniku naruszenia
przepisoéw ,,finansowych” oraz sankcje, ktére stosowane sg w przypadkach na-
ruszenia regulacji norm nalezacych do innych dziedzin prawa (np. karnych czy
karnych skarbowych), przy czym te ostatnie moga by¢ (i niejednokrotnie s3)
stosowane obok sankcji bezposrednich.

Stad tez odpowiedzialno$¢ prawnofinansowa w systemie procedury bu-
dzetowej j.s.t. winna by¢ kojarzona ze stosowaniem sankcji (dolegliwosci):

— systemowych — wynikajacych z prawa finanséw publicznych, tj. przede
wszystkim blokowania wydatkéw 1 wykluczenia prawa otrzymania dotacji
przez okres 3 lat; przy czym, jezeli absolutorium uznaé za instytucje systemu
prawa finansowego, to sankcjg systemowa jawi si¢ takze nieudzielenie absolu-
torium (w szczegblnosci w powiatach i wojewddztwach'”),

Szerzej na temat klasyfikowania rodzajow sankcji norm prawa finansowego zob. C. Kosi-
kowski, Normy prawa finansowego i jego funkcje, w: Finanse publiczne i prawo finansowe,
red, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 70-71.

Nieudzielenie absolutorium w tych przypadkach jest réwnoznaczne ze zlozeniem wniosku
o odwotanie zarzadu — odpowiednio: art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 ze zm.), powolywanej dalej jako
u.s.p., oraz art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
z 2001 r., Nr 142, poz. 1590 ze zm.), powolywanej dalej jako u.s.w. Nieco odmiennie sytuacja
przedstawia si¢ w gminach. Tu bowiem nieudzielenie absolutorium jest réwnoznaczne z ini-
cjatywg przeprowadzenia referendum w sprawie odwolania wéjta (burmistrza, prezydenta —
art. 28a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142,
poz. 1591 ze zm.), powolywanej dalej jako u.s.g. Szerzej na ten temat m.in. M. Paczocha,
Absolutorium komunalne jako narzedzie kontroli wykonania budzetu jednostki samorzqdu
terytorialnego, w: Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2006, Wroc-
taw 2006, s. 257 nn.

17
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— administracyjnych — stosowanych przez regionalne izby obrachunkowe
(RIO) gltéwnie w postaci stwierdzenia niewaznosci danego aktu; w tym miejscu
stwierdzi€ nalezy, iz w pewnych sytuacjach, ocenianych poprzez skutek zasto-
sowanych dzialan kontrolno-nadzorczych, za sankcj¢ mozna uznac takze wy-
danie negatywnej opinii (np. o mozliwosci sptaty kredytu lub pozyczki) oraz
zastepcze ustalenie budzetu dla danej j.s.t.,

— sankcji za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych'® — stosowanych
przez komisje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych.

2. Stan przestrzegania zasad procedury budzetowe;j
w jednostkach samorzadu terytorialnego
1 odpowiedzialnos¢ stosowana w tym zakresie

Normy odnoszace si¢ do procesu uchwalania (w tym opracowywania)
budzetu j.s.t. zawarte sg w poszczegdlnych tzw. ustawach ustrojowych'® oraz
w ustawie o finansach publicznych®®. Niemniej dla prawidtowego skonstruo-
wania przysztego budzetu niezbedna jest takze znajomos¢ innych regulacji,
z ktérych wynika konieczno$é uwzgledniania poszczegdlnych kategorii docho-
déw*' oraz rodzajéw obowiazkowych i mozliwych do ponoszenia wydatkéw
danej j.s.t.”> Zasady wykonywania budzetu unormowane sa natomiast przede
wszystkim w u.f.p. (art. 185-195). Majac na wzgledzie charakter niniejszego
opracowania, w tym miejscu nalezy jedynie ogélnikowo wskazaé, iz zgodnie
z obowigzujacymi regulacjami w zakresie procedury budzetowej opracowanie
projektu uchwaty budzetowej oraz jej zmian nalezy do wylacznej kompetencji
organéw wykonawczych j.s.t., uchwalenie budzetu (uchwaty budzetowej) jest
za$ niezbywalng kompetencja organéw stanowigcych (rad, sejmikéw). Z kolei
jego wykonywanie nalezy do wlasciwosci przede wszystkim zarzadow (wojtow,

18 Przewidzianych ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-

pliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2005 r., Nr 14, poz. 114 ze zm.), zwanej dalej u.d.f.p.
Zob.: rozdzial 6 u.s.g.; rozdziat 6 u.s.p.; rozdziat 5 u.s.w.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.), powolywana dalej jako
u.f.p.

M.in. ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. Nr 203, poz. 1966 ze zm.), powolywanej dalej jako u.d.j.s.t., czy tez ustawy z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2002 r., Nr 9, poz. 84 ze zm.).
Wydatki poszczegélnych szczebli j.s.t. determinowane sg zakresem ich zadan (obligatoryj-
nych i fakultatywnych), ktére wynikajg nie tylko z ustaw ustrojowych, ale takze z innych
ustaw i aktéw (np. porozumieri zawieranych pomiedzy j.s.t.).

20

21
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burmistrzow, prezydentéw) oraz innych podmiotéw (pracownikéw zatrudnio-
nych w jednostkach organizacyjnych j.s.t.)*.

Aktualny stan przestrzegania procedury budzetowej w j.s.t. nie jest zado-
walajacy. Jak si¢ wydaje, jest to m.in. wynikiem istotnych probleméw interpre-
tacyjnych na gruncie istniejgcych unormowan (zaréwno samej procedury bu-
clietowej24, jak i odpowiedzialnosci za jej nieprzestrzeganie). Konsekwencja
tego s3 trudnosci w odpowiednim stosowaniu regulacji sankcjonujacych. Po-
wyzszy stan rzeczy zilustrowa¢ mozna za pomocg aktualnych danych. Jak wy-
nika z opracowywanych analiz*>, w procesie uchwalania i wykonywania budze-
tu przez j.s.t. wystepuje wiele nieprawidlowosci, w tym majacych posta¢ naru-
szenia prawa. Przykladowo, odnosnie do procesu uchwalania budzetéw na
2005 r. stwierdzono m.in., ze w blisko polowie j.s.t. projekt budzetu nie zostal
opracowany w ustawowo przewidzianym terminie, w ponad 40% wszystkich
opracowanych projektéw wystgpily nieprawidtowosci, a niewiele ponad poto-
wa (53% ) j.s.t. uchwalita budzet przed rozpoczeciem roku budzetowego (kilka
jednostek nie uchwalilo budzetu w ogdle). Z kolei w wyniku przeprowadzo-
nych w 2005 r. kontroli gospodarki finansowej j.s.t. stwierdzono ponad 16,5 tys.
przypadkéw naruszen prawa, z ktorych znaczaca czes¢ dotyczyta procesow
wykonywania budzetu. Wyliczono, iz skutki finansowe tylko niektorych rodza-
jéw (5 z 18) naruszen dyscypliny finansow publicznych rozpatrzonych przez
komisje orzekajace w sprawach o naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
w 2005 r. wyniosly kilkadziesiat mln zt (ponad 66).

Mimo nie najlepszej — jak si¢ wydaje — kondycji przestrzegania prawa, np.
w zakresie objetym przepisami o dyscyplinie finanséw publicznych, komisje
orzekajace, uznajac winnymi naruszen 709 osob, ukaraty tylko ponad 260 z nich
(w tym zaledwie 2 osoby karag pieni¢zng, a nie orzeczono ani razu zakazu
pelnienia funkcji kierowniczych zwigzanych z dysponowaniem srodkami pu-
blicznymi, natomiast w 444 przypadkach odstapiono od wymierzenia kary).
Przytoczone, tylko wyrywkowe dane, uzasadniajg sformutowanie pytania o taki
stan rzeczy.

3 Szerzej na temat regul obowiazujacych w toku procedury budzetowej zob. m.in.: S. Srocki,

Opracowanie projektu oraz uchwalenie budzetu, w: Gospodarka budzetowa jednostek samo-
rzqdu terytorialnego 2006, red. W. Miemiec, Wroctaw 2006; G. Kulikowska, Wykonywanie
budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Gospodarka budzetowa jednostek samorzg-
du terytorialnego 2006, red. W. Miemiec, Wroctaw 2006, s. 143 nn., 156 nn.; J.M. Salachna,
Odpowiedzialnos¢ za uchwalanie i wykonywanie budzetu jednostek samorzqdu terytorialne-
go — wybrane zagadnienia, ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Studia Prawno-Finansowe™ 2007,
nr 1, s. 98 nn,

Szczegotowo zob. np. S. Srocki, Opracowanie projektu, s. 143 nn.

Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2005 r.

24
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3. Ocena systemu odpowiedzialnosci w procedurze budzetowe;]
jednostek samorzadu terytorialnego

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ liczne watpliwos$ci 1 zastrzezenia na
gruncie przede wszystkim aktualnego modelu odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych®®. Generalnie uzna¢ mozna, iz ocena tego
rezimu nie jest dobra. Analogicznie, w Swietle wyzej przytoczonych danych,
przedstawia si¢ diagnoza funkcjonowania i realizacji tej odpowiedzialnosci.
Stad tez zasadne jest rozpatrzenie, czy obowiazujace uregulowania odpowie-
dzialnosci prawnofinansowej skutecznie zabezpieczaja prawidlowosc procedu-
ry budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce oraz czy mozliwe
jest na gruncie obowiazujacych unormowan skuteczne egzekwowanie odpo-
wiedzialnosci.

Ustosunkowanie sie do postawionej kwestii wymaga pewnych wstepnych
ustaleri. Mianowicie, respektujac paradygmaty bedace podstawa podziatlu ca-
fego sektora finansowego na publiczny i niepubliczny (prywatny)®’, mozna
przyjac poglad, zgodnie z ktérym zasadnicza cecha odrézniajaca gospodarke
finansowa sektora publicznego 1 niepublicznego jest przede wszystkim sposob
zarzadzania finansami. Publiczna gospodarka finansowa jest catkowicie zinsty-
tucjonalizowana®®, a zarzadzanie i realizacja zadar maja charakter scentralizo-

wany>’. Z kolei odpowiedzialno§é prawnofinansowa za procedure budzetowg
A Zob. m.in. J.M. Salachna, Zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych a legalne pojecie srodkow publicznych, ,Finanse Komunalne™ 2005, nr 6; taz,
Odpowiedzialno$¢ za nieprawidtowe dokonywanie wydatkow publicznych w Polsce — wy-
brane aspekty, w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych,
red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, t. I1, Lublin: Wydawnictwo UMCS 2005,
s. 223 nn.; P. Kryczko, Charakter odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, w: Sanacja finansow publicznych w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne,
red. K. Swigch, A. Zalcewicz, Szezecin 2005, s. 403 nn.; T. Robaczysiski, P. Gryska, Dyscy-
plina finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2006, np. s. 89 nn.

Chodzi tutaj w szczegdlnosci o wyréznianie cech podmiotowych (z jednej strony panistwo
i zwigzki publicznoprawne, z drugiej — podmioty niepubliczne) i przedmiotowych (kryterium
rodzaju zaspokajanych potrzeb). Zob. szerzej na ten temat m.in.: M. Weralski, Socjalistyczne
instytucje finansowe, Warszawa 1973, s. 96 nn.; S. Owsiak, Podstawy nauki finanséw, s. 21 nn.;
J. Gluchowski, R. Luterski, B. Kotosowska, J. Patyk, J. Wisniewski, Finanse publiczne,
Torur 2005, s. 15 nn.; Finanse publiczne i prawo finansowe, s. 20 nn.

Zob. M. Weralski, Socjalistyczne instytucje finansowe, s. 43.

»[...] dokonuje si¢ na podstawie jednolitego planu przez jednolity zespdt organéw podpo-
rzadkowanych i wspétpodporzadkowanych, gdy tymczasem dla prywatnoprawnego systemu
gospodarstwa narodowego charakterystyczna jest réwnos$¢ w obliczu prawa i gospodarcza
niezaleznos¢ [...] oraz brak okreslenia ich dziatalnosci jednym wspélnym planem. [...] Rzecz
polega nie na rozréznieniu intereséw, lecz systeméw zaspokajania ogélnych potrzeb i osig-
gania wspdlnych zadai”. L. Petrazycki, Wstep do nauki polityki prawa, Warszawa 1968,
s. 101-102.
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w j.s.t. ma przede wszystkim spetnia¢ rolg prewencyjng i wychowawcza. Za-
lozy¢ trzeba réwniez, iz istnieje Scista korelacja pomiedzy procedurg budzeto-
wa j.s.t. a odpowiedzialnoscig za jej naruszenie. Przy czym owa zaleznos¢ ma
charakter kowariancji i polega na tym, ze:

— z jednej strony — normatywna konstrukcja procedury budzetowej wply-
wa na ksztalt normatywnej konstrukcji odpowiedzialnosci prawnofinansowe;j
w tym zakresie, a realizacja odpowiedzialnogci prawnofinansowej za procedurg
budzetowa rzutuje na prawidlowos¢ (legalnos¢) tej ostatniej,

— z drugiej — ocena i wnioski formutowane na gruncie analizy funkcjono-
wania systemu odpowiedzialnosci w procedurze budzetowej j.s.t. winny oddzia-
lywaé na prawng konstrukcje zaréwno procedury budzetowe;j j.s.t., jak i odpo-
wiedzialnosci prawnofinansowej w tym obszarze.

Uwzgledniajgc powyzsze zalozenia i aktualny stan przestrzegania proce-
dury budzetowej w jednostkach samorzadu terytorialnego, uzasadniona wyda-
je sie teza, ze konstrukcja odpowiedzialnosci prawnofinansowej za procedure
budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce jest wadliwa,
a w zwiazku z tym nie moze zapewniac¢ skutecznej ochrony instytucji procedury
budzetowej. Wsréd przyczyn takiego stanu mozna wskaza¢ m.in.:

1) dysfunkcyjnos¢ uregulowania zasad projektowania i uchwalania budze-
tu, ktére uniemozliwia jednoznaczne konstrukcyjne okreslenie zakresu odpo-
wiedzialnosci prawnofinansowej, a iluzoryczno$¢ mozliwych sankcji nie zapew-
nia nalezycie prawidlowosci tej fazy proceduralne;j;

2) brak dostatecznej korelacji aktualnej konstrukcji odpowiedzialnosci
prawnofinansowej za wykonywanie budzetu z zakresem podmiotowym i przed-
miotowym procedury budzetowej;

3) brak wypracowania i stosowania polityki prawotworczej w zakresie
prawnofinansowej odpowiedzialnosci za procedure budzetows j.s.t., co powo-
duje, ze obowigzujace regulacje nie s3 adekwatnie okreslone;

4) niemozno$¢ poprawnego stosowania wadliwych przepiséw z zakresu
odpowiedzialnosci prawnofinansowej, skutkujaca przede wszystkim niska
efektywnoscia realizacji tego rezimu. Wskaza¢ réwniez trzeba, co nie jest bez
znaczenia, ze wigze sie to takze z niskg czytelnoscia obowiazujacych prawidet
dla oséb podlegajacych tej odpowiedzialnosci.

Konkluzje

Odpowiedzialno$é prawna, w tym prawnofinansowa, odgrywa w sensie
faktycznym doniosig role w systemie zarzadzania finansami j.s.t. Samo bowiem
istnienie przepiséw regulujacych procedur¢ budzetowg j.s.t. oraz ustalanych
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przez zarzadzajacych w ich ramach szczegétowych wyznaczen (nawet jesli sa
wlasciwe) nie gwarantuje jeszcze, ze okreslone podmioty beda sie zachowywaé
zgodnie z tymi regutami. Nie zawsze tez czynniki motywacyjne innej natury niz
prawna sg wystarczajace do korekty niepozadanych zachowari. Ponadto reali-
zowana kontrola administracyjna, polityczna czy spoteczna nad decydentami
(organami j.s.t., kierownikami samorzadowych jednostek organizacyjnych) nie
zawsze moze wywierac takie skutki (efekty) jak odpowiedzialno$¢ prawna.

Uwzgledniajac powyzsze oraz wezesniej sformulowane oceny i wnioski,
stwierdzi¢ nalezy, iz obecny system odpowiedzialnosci prawnofinansowe;j
w procedurze budzetowej j.s.t., a w szczegdlnosci odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych, musi ulec zmianie. Nalezy w pelni
zgodzi¢ si¢ z C. Kosikowskim, iz poprawy ochrony finanséw publicznych
»[-.-] nie da si¢ osiagna¢ przy dalszym stosowaniu, a nawet przy modyfikowaniu
obecnego modelu odpowiedzialnosci prawnej [...]. Konieczne sg zmiany bar-
dziej radykalne”’. W ramach polityki prawotworcze] z tego zakresu nalezy
uwzgledni¢ przede wszystkim:

— dotychczasowe doswiadczenia stosowania odpowiedzialnosci prawnofi-
nansowej w ramach procedury budzetowej j.s.t. i ptyngce stad wnioski,

— strategiczne cele i obszary prawnej ochrony procedury budzetowej
w ].s.t.,

— charakter prawny i formy odpowiedzialnosci prawnofinansowe;j,

— zasadnos¢ 1 praktyczna potrzebe objecia odpowiedzialnoscig okreslo-
nych grup podmiotéw procedury budzetowej oraz zasady jej ponoszenia (wy-
tacznie bezprawnos¢ zachowania czy tez bezprawnos$¢ zawiniona),

— mozliwos¢ i adekwatnos¢ stosowania okre$lonych rodzajéw sankcji,

— mozliwe warianty struktury organizacyjnej podmiotéw realizujacych od-
powiedzialnos¢ prawnofinansowg oraz trybéw postepowania w tym zakresie>’.

Poczynione rozwazania uprawniaja do twierdzenia, ze tylko systemowe
podejscie ustawodawcy do zagadnieri odpowiedzialnosci prawnofinansowe;j
moze przynies¢ zadowalajacy efekt w postaci nowego modelu tego rezimu,
ktory skuteczniej chronitby normatywne reguty procedury budzetowej w j.s.t.

% C. Kosikowski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie rezimu prawnego finanséw publicznych

(nowa koncepcja), ,,Paristwo i Prawo™ 2006, nr 12, s. 6.
Szczegotowo na temat dylematéw zwigzanych z konstruowaniem odpowiedzialnosci prawne;
w zakresie ochrony finanséw publicznych zob. tamze, s. 6 nn.

31



