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Instytucja absolutorium
w polskim samorzadzie terytorialnym.
Regulacje prawne a praktyka

Streszczenie. W panstwach demokratycznych samorzady terytorialne realizuja wiele zadan
publicznych. Powoduje to konieczno$¢ oceny ich funkcjonowania oraz weryfikacji osiaganych
efektow. Istnieja rdézne systemy i sposoby kontroli podmiotéw publicznych. W Polsce jedng ze
zinstytucjonalizowanych form w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego jest absoluto-
rium udzielane organowi wykonawczemu w zwiazku z realizacja budzetu. Na potrzeby artykutu,
wykorzystujac metode desk research oraz analiz¢ instytucjonalno-prawna, dokonano analizy
uwarunkowan wptywajacych na przebieg procedury absolutoryjnej. Pozytywnie zweryfikowano
teze: w obecnym ksztalcie absolutorium nie wypetnia w nalezyty sposob funkcji przypisanych
kontroli i nie niesie ze soba rzeczywistej oceny dziatalnosci (nawet tylko w zakresie wykonania
budzetu) organéw wykonawczych.
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1. Wstep

Szeroki i ciagle powigkszajacy si¢ zakres zadan, ktdre spoczywaja na wspodlczes-
nych panstwach, powoduje, ze nalezyte ich wykonywanie wymaga przekazania
cze$ci z nich na nizsze poziomy. W demokratycznych panstwach dazy si¢ do
decentralizacji, ktorej podstawe stanowi zasada subsydiarnosci. Decentralizacja
panstwa swdj najglebszy wyraz ma w przekazywaniu kompetencji samorzadom
terytorialnym. O prawie spotecznosci lokalnych do samodzielnego kierowania
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1 zarzadzania zasadnicza czg¢$cia spraw publicznych mowi zarowno Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego, jak i polska Konstytucja'.

Dziatalnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (JST), tak jak kazda dzia-
talno$¢ cztowieka, podejmowana indywidualnie czy tez grupowo, w sposob
naturalny podlega kontroli. W Zyciu publicznym kontrola nabiera szczegdlnego
znaczenia, zwlaszcza w obszarach zwiazanych z wykonywaniem wladzy. Jest
niezbedna, by system spoleczny i1 zwigzane z nim instytucje funkcjonowaty na-
lezycie, to znaczy zgodnie z przyjetymi przez ogédt czlonkéw normami, zaro6wno
prawnymi, moralnymi, jak 1 zwyczajowymi. Nie mniej istotna jest kontrola wszel-
kich dziatan pod katem realizacji zalozonych celow. Odbywa si¢ ona w roézny
sposob, czgsto dokonywana jest niejako automatycznie, bez u§wiadomienia sobie
do konca tego faktu (zwtaszcza w przypadku kontroli wewnetrznej, tzn. takiej,
w ktorej sami poddajemy weryfikacji swoje poczynania).

Jedna z form kontroli publicznej obowiazujacej na wszystkich poziomach
samorzadu terytorialnego, zinstytucjonalizowana w sensie formalnoprawnym,
jest absolutorium. ,,Akt absolutoryjny jest narz¢dziem kontroli przez organ
stanowiacy wykonania budzetu, odzwierciedlonego w sprawozdaniu rzetelnym
1 sporzadzonym prawidtowo pod wzgledem formalnym, jest wyrazem koncowej
oceny dziatalno$ci zarzadu [réwniez wojta, burmistrza, prezydenta miasta jako
jednoosobowych organdw wykonawczych — B.K.] w tym wzgledzie” [Sawicka
1999: 8-9]. Czy jednak tak jest w codziennej praktyce?

Na potrzeby artykulu, na tle obowiazujacych regulacji prawnych, dokonano
analizy uwarunkowan, ktére znaczaco wptywaja na efekty procedur absolutoryj-
nych w jednostkach samorzadu terytorialnego®. Przyjeto teze: w obecnym ksztat-
cie absolutorium nie wypetnia w nalezyty sposob funkeji przypisanych kontroli
1 nie niesie ze soba rzeczywistej oceny dziatalno$ci (nawet tylko w zakresie
wykonania budzetu) organow wykonawczych. W badaniu zastosowano gléwnie
metode¢ desk research oraz analize instytucjonalno-prawna. Wykorzystano obo-
wiazujace akty prawne, rozstrzygnigcia sadéw administracyjnych, dokumenty
urzedowe, jak rowniez literatur¢ przedmiotu.

2. Kontrola w sferze publicznej

W sferze publicznej najwazniejsza rolg odgrywa panstwo, ze swoimi instytucjami
1 organami, ktorych zadaniem jest zapewnienie spoteczenstwu bezpieczenstwa

I Art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r., Dz.U. 1999, nr 124, poz. 607; art. 16 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

2 W tekscie nie odwotywano si¢ wprost do absolutoriow udzielanych zarzadom zwiazkow
komunalnych, gdyz w swej istocie nie r6znig si¢ od procedur dotyczacych JST.
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oraz warunkéw do rozwoju spoteczno-gospodarczego, co jednocze$nie powinno
sprzyja¢ zaspokajaniu aspiracji indywidualnych. Wielowymiarowos$¢ podej-
mowanych przez rézne podmioty dziatanh powoduje, ze konieczna ocena ich
funkcjonowania oraz weryfikacja osiaganych efektow wymaga przyjecia odpo-
wiednich rozwiazan o charakterze instytucjonalnym. ,,Cato$¢ organdéw kontroli
funkcjonujacych w kazdym panstwie sktada si¢ na pojecie systemu organow
kontroli publicznej dziatajacych w celu urzeczywistnienia podstawowego zadania,
jakim jest dokonanie ustalen i ocen w zakresie realizacji zadan w konkretnych
dziedzinach” [Sylwestrzak 2006: 7].

Kontrola jest w r6zny sposob definiowana [zob. Jagielski 2007: 11-18], jednak
w kazdym ujeciu znajdujemy jej podstawowe elementy: ,,(1) badanie zgodnos$ci
stanu istniejacego ze stanem postulowanym, (2) ustalenie przyczyn i zasiggu
rozbieznosci, (3) przekazanie wynikdw tego ustalenia, a czasem wynikajacych
stad dyspozycji zar6wno podmiotowi kontrolowanemu, jak 1 podmiotowi or-
ganizacyjnie zwierzchniemu” [Bo¢ 2007: 376]. Realizacja kontroli jest wigc
procesem, a nie krétkotrwalym, jednowymiarowym zdarzeniem. Odbywa si¢ na
podstawie okreslonych kryteriow (miernikow), wsrdd ktérych za najwazniejsze
mozna uzna¢ legalnos¢, celowos¢, rzetelno$¢ oraz gospodarnos¢.

Na podstawie kryterium legalnos$ci dokonywana jest ocena zgodnos$ci dziatan
z obowiazujacymi przepisami prawa. Wydawac by si¢ mogto, ze jest to kryterium
obiektywne 1 jego stosowanie nie powinno nastrgcza¢ trudnosci. Jednak przeczy
temu praktyka, w ktorej czesto pojawiajq si¢ roznice w sposobie interpretacji
przepiséw, powodujace trudnosci w jednoznacznej 1 nie budzacej kontrowersji
ocenie aktywnosci kontrolowanego podmiotu. Niejednokrotnie rdznice rozstrzy-
gane sa dopiero na drodze postgpowania sadowego. Jeszcze trudniejsze jest
postugiwanie si¢ pozostalymi kryteriami, poniewaz ocena, czy podj¢te dziatania
byly celowe oraz rzetelnie i efektywnie zrealizowane, jest zawsze obarczona
subiektywizmem kontrolujacego.

Istnieje wiele typologii kontroli, ktore utatwiaja ich analize. Ze wzgledu na
podmiot, ktory dokonuje czynnosci kontrolnych, wyrézniamy kontrolg publiczna,
sprawowana przez instytucje i organy panstwowe badz organy samorzadowe oraz
kontrolg spoleczna, wykonywana przez obywateli 1 niepanstwowe organizacje
(zwiazki zawodowe, partie polityczne, organizacje pozarzadowe) [Sylwestrzak
2006: 8-9]. Kontrola moze by¢ wykonywana samodzielnie przez podmiot pro-
wadzacy okreslong dziatalnos¢ w toku biezacej dziatalnosci, woéwczas okreslamy
ja mianem kontroli funkcjonalnej, lub tez przez specjalnie do tego powotana
instytucjg/organ, wowczas mamy do czynienia z kontrola instytucjonalng. Odbywa
si¢ ona wedtug okre§lonego prawnie trybu.

Jezeli organ kontrolny jest elementem struktury organizacyjnej podmio-
tu kontrolowanego, wowczas jego dzialania sprawdzajace stanowia kontrole
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wewngtrzng. W przypadku gdy nie jest powiazany organizacyjnie z podmiotem
kontrolowanym, wowczas mowimy o kontroli zewngtrznej. Najbardziej znana
instytucja dokonujaca kontroli zewngtrznych jest Najwyzsza Izba Kontroli.

Stosujac kryterium czasu, w ktorym kontrola jest przeprowadzana, mozna
wyr6zni¢ kontrolg uprzednia (wstepna, wyprzedzajaca, ex ante), kontrole bieza-
ca (faktyczna) oraz nastepcza (ex post). Kontrola uprzednia podejmowana jest
jeszcze przed rozpoczgciem faktycznych dziatan wykonawczych 1 ma na celu
sprawdzenie, czy zostaly one nalezycie przygotowane i uprawdopodabniaja
osiagni¢cie zamierzonych celow. Kontrola biezaca podejmowana jest w trakcie
wykonywania okreslonych zadan, w pewnym sensie ma permanentny charakter
1 wiaze si¢ przede wszystkim z kontrola wewngtrzna. Jezeli kontrola przepro-
wadzana jest po wykonaniu jakiego$ przedsigwzigcia, zrealizowaniu okreslonej
catosci, wowczas jest kontrola nastgpcza.

Kontrole moga mie¢ r6zny zakres, stad stosujac to kryterium, mozna wy-
rozni¢ kontrolg catosciowa (kompleksowa, generalna), obejmujaca catoksztatt
dziatalnos$ci kontrolowanego podmiotu, oraz kontrole wycinkowa (problemowa,
fragmentaryczna), koncentrujaca si¢ na wybranych elementach aktywnosci
kontrolowanego.

Z punktu widzenia analizy terminu ,,kontrola” istotne znaczenie maja roznice
pomigdzy kontrola a nadzorem. Kontrola jest pojgciem szerszym — nadzor stanowi
jej forme, ktoérej charakterystyczna cecha jest ,,przewidziana prawem mozno$¢
podejmowania w ramach okreslonego uktadu organizacyjnego przez dany podmiot
(nadzorujacy) nie tylko sprawdzania 1 oceniania innego podmiotu (nadzorowa-
nego), ale takze prawo stosowania wigzacej ingerencji w jego dzialalno$¢ (stan)
w celu skorygowania jej w pozadanym kierunku, zgodnym z przyjetymi punktami
odniesienia” [Jagielski 2007: 7; por. Wytrazek 2006: 40-43].

Kontrola powinna petni¢ okreslone funkcje. Andrzej Sylwestrzak [2007: 17]
uwaza, ze sa to: funkcja informacji, korekta podejmowanych decyzji, utrwalanie
wzorcoOw wlasciwego postgpowania, poglebianie gwarancji praworzadnos$ci oraz
ogolne podnoszenie kultury pracy. Wydaje sig, ze najistotniejsze znaczenie maja
dziatania korygujace oraz informacyjne. Pierwsze umozliwiaja naprawienie
btedoéw juz popetlionych oraz uniknigcie ich w przysztosci, drugie — dzigki
zbieraniu, agregowaniu i upowszechnianiu wynikow kontroli — pelnia rolg
edukacyjno-prewencyjna dla podobnych podmiotow, ktére — cho¢ nie poddane
bezposredniej kontroli — z racji wykonywania podobnych zadah moga czerpac
wlasciwe wzorce postepowania. Ponadto kontrole dostarczaja informacji przy-
datnych w procesie doskonalenia prawa, uwidaczniaja problemy pojawiajace si¢
w praktyce, daja rowniez ogdlny obraz jakosci funkcjonowania administracji
publiczne;j.
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3. Absolutorium — narze¢dzie niedoskonale

Przepisy regulujace absolutorium znajduja si¢ w ustrojowych ustawach samo-
rzadowych®, w ustawie o finansach publicznych* oraz w ustawie o regionalnych
izbach obrachunkowych (RIO)’. Zgodnie z przepisami ustrojowymi do wylacznej
wlasciwosci organow stanowiacych jednostek samorzadow terytorialnych nalezy
podejmowanie uchwaty w sprawie udzielenia badz nieudzielenia absolutorium
z wykonania budzetu, odpowiednio wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta),
zarzadowi powiatu oraz zarzadowi wojewodztwa. Takie regulacje pozwalaja
uznaé absolutorium za rodzaj kontroli wewngtrznej®.

Procedura absolutoryjna jest sformalizowana. Rozpoczyna ja przedstawie-
nie przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego organowi
stanowigcemu sprawozdan rocznych: 1) z wykonania budzetu, 2) z wykonania
planéw finansowych samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotne;,
samorzadowych instytucji kultury 1 samorzadowych 0s6b prawnych utworzonych
na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych (z wy-
taczeniem spotek prawa handlowego), 3) finansowego, oraz informacji o stanie
mienia komunalnego (wymdg ten wprowadzita dopiero ustawa o finansach pub-
licznych z 2009 r., wczesniej informacja taka byta zataczana do projektu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego) [Budner-Iwanicka 2011: 54-55]. Kolejnymi
etapami sa ocena sprawozdan, sporzadzenie wniosku w sprawie absolutorium
1 zaopiniowanie go przez regionalng izbg obrachunkowa oraz podjgcie uchwaty
przez organ stanowiacy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium
organowi wykonawczemu. W przypadku nieudzielenia absolutorium podejmo-
wane sa czynnosci zwiazane z ewentualnym odwotaniem organu wykonawczego.

Sprawozdania poddawane sa analizie przez komisj¢ rewizyjna, ktora w pro-
cesie absolutoryjnym odgrywa szczegolng role, gdyz opiniuje wykonanie budzetu
1 tylko ona jest wladna sformutowa¢ wniosek do organu stanowiacego w sprawie

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2016, poz. 446; ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. 2016, poz. 814; ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. Dz.U. 2016, poz. 486.

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. 2013, poz. 885
Z pozn. zm.

> Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, t.j. Dz.U.
2016, poz. 561.

¢ Wprawdzie w procedurze absolutoryjnej uczestnicza obligatoryjnie rowniez regionalne izby
obrachunkowe, jednak (pomijajac kwesti¢ nadzoru nad zgodno$cig z prawem uchwaty absoluto-
ryjnej) wydaja one tylko opinie o sprawozdaniu z wykonania budzetu oraz o wniosku komisji
rewizyjnej w sprawie absolutorium. Chociaz dostarczaja one pewnej wiedzy na temat przedtozonych
sprawozdan 1 wnioskow i powinny by¢ brane pod uwagg, to jednak nie maja charakteru wiazacego
[por. Sawicka 1999: 6].
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udzielenia badz nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu’. Pewna
zaleta przeprowadzania badania sprawozdan przez komisj¢ rewizyjna jest jej
sktad. Zgodnie z przepisami ustaw ustrojowych kazdy klub radnych musi mieé¢
w niej swojego przedstawiciela, co umozliwia wszystkim sitom politycznym
wglad w dziatania samorzadu. Tym samym zmniejszaja si¢ mozliwosci pomi-
jania w toku jej prac badania dziatan, ktore moga wywrze¢ negatywny wplyw
na ocen¢ organu wykonawczego. Pojawia si¢ jednak watpliwo$¢, na ile komisja
rewizyjna, nawet odzwierciedlajaca uktad sit politycznych w radzie, jest w stanie
podda¢ wykonanie budzetu rzeczywistej kontroli.

Na pierwszy plan wysuwa si¢ problem kompetencji cztonkéw komisji. Repre-
zentuja oni tzw. czynnik spoteczny i1 niekoniecznie musza wykazywaé szczego-
towa wiedzg na temat finansow publicznych, zasad budzetowych, rachunkowosci
itd.® Poza tym ocenie poddawane sa sprawozdania sporzadzone przez organy
wykonawcze, a ich weryfikacja pod wzgledem zgodnos$ci z innymi dokumentami
ksiggowymi, nawet w jakiej§ czg$ci, jest praktycznie niemozliwa. Oczywiscie
btedna bylaby teza, ze organy wykonawcze powszechnie przedktadaja do oceny
nierzetelne sprawozdania, jednak sytuacji takich nie mozna wykluczy¢. Rowniez
regionalne izby obrachunkowe w toku procedury absolutoryjnej nie sa w stanie
dokona¢ takiej weryfikacji 1 czasami wydaja pozytywne opinie o sprawozdaniu
w sytuacji, gdy pozniej, np. w toku kompleksowej kontroli jednostki samorzadu
terytorialnego, stwierdzaja nieprawidtowosci [Talik (oprac.) 2000: 33].

Wydaje si¢, ze w takiej sytuacji kontrola wykonania budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego na podstawie przedlozonego przez organ wykonawczy
sprawozdania powinna sprowadza¢ si¢ do kwestii, w ktorych cztonkowie komisji
beda w stanie dokonaé rzeczywistej oceny; na przyktad wybranych obszaréw
dziatalno$ci samorzadu, takich jak polityka inwestycyjna czy zaspokajanie

7 Wynika to wprost z ustaw ustrojowych; art. 18a ustawy o samorzadzie gminnym, art. 16
ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 30 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, jak rowniez
z orzecznictwa sadow administracyjnych, np.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 17 lutego 2011 r., sygn. akt I SA/PO 921/10, LEX nr 842917; wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 2 lipca 2008 r., sygn. akt II GSK 225/08, LEX
nr 490091. Przy czym warto zaznaczy¢, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych (rowniez tu
przywotanym) znajdujemy poglad, Ze tre$¢ wniosku komisji rewizyjnej nie ma charakteru wiaza-
cego i organ stanowiacy moze podja¢ uchwalg zawierajacq inne rozstrzygnigcie niz proponowane
we wniosku komisji. Odmienne zdanie wyrazit Mirostaw Paczocha [2004: 12], ktorego zdaniem
»glosowaniu w sprawie absolutorium podlega wniosek o udzielenie lub wniosek o nieudzielenie
absolutorium, sformutowany przez komisj¢ rewizyjna rady gminy”.

8 Kwestie niefachowosci komisji rewizyjnych podnidst réwniez Wojewoddzki Sad Admini-
stracyjny w Gdansku w wyroku z dnia 25 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I SA/Gd 782/10, LEX
nr 748060, stwierdzajac: ,,organy niefachowe, takie jak rada miejska czy jej organ wewngtrzny —
komisja rewizyjna, powinny bra¢ pod uwagg opini¢ sktadu orzekajacego RIO w kwestii wykonania
budzetu”.
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najistotniejszych potrzeb spotecznosci lokalnej. Jednak spotykamy sig¢ tu z co
najmniej dwiema istotnymi przeszkodami. Po pierwsze, opinia komisji rewizyjnej
musi dotyczy¢ catosciowego wykonania budzetu, a nie poszczegolnych pozycji.
I chociaz praktycznie i tak opinia sformutowana jest na podstawie czastkowych
przestanek, to mimo wszystko musi posiadaé, przynajmniej formalnie, walor
ogolnosci, a skoncentrowanie si¢ na wybranych problemach skutkuje negatyw-
nym zaopiniowaniem przez RIO wniosku komisji rewizyjnej o nieudzielenie
lub udzielenie absolutorium organowi wykonawczemu [Budner-Iwanicka 2011].

Po drugie, dokonanie catosciowej oceny wymagatoby duzo wigcej czasu, niz
jedno, a nawet kilka (zwykle jedno-dwugodzinnych) posiedzen’. Sprawozdanie
z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego to obszerny dokument,
liczacy od kilkudziesigciu stron w matych gminach do kilkuset w duzych. Trudno
wyobrazi¢ sobie, ze w takiej sytuacji mozliwa jest jego solidna analiza przez kilka
0sOb bez profesjonalnego przygotowania. Koniecznos$¢ spetnienia przywotanych
wymogow stawia w pewien sposob w uprzywilejowanej sytuacji organy wyko-
nawcze, dysponujace 1 profesjonalna kadra, 1 najszersza wiedza na temat budzetu
1 jego realizacji. Co wigcej, jako podmioty przygotowujace sprawozdania moga
w ich opisowej czesci, najbardziej zrozumiatej dla nieprofesjonalistow, uwypuklaé
pozytywy, natomiast pomija¢ lub pomniejsza¢ wage negatywow.

Kolejnym mankamentem etapu oceny sprawozdan z wykonania budzetu jest,
utrwalone w doktrynie 1 orzecznictwie sadow administracyjnych, stanowisko, ze
powinna si¢ ona koncentrowa¢ na weryfikacji kwotowego wykonania dochodow
1 wydatkéw budzetu. ,,Jesli organ, do ktérego kompetencji nalezy udzielenie badz
nieudzielanie absolutorium zarzadowi, nie wykaze 1 nie uzasadni, iz — w zwiazku
z niewykonaniem zadan istotnych dla spotecznosci gminy nakreslonych w uchwa-
le budzetowej — doszto do kwotowego naruszenia granic wydatkow, i to z winy
organu wykonawczego, nie moze podja¢ dziatan skutkujacych nieudzieleniem
absolutorium”'®. Wprawdzie nie wyklucza to dokonania oceny dziatalnosci organu
wykonawczego wedhug innych kryteriow — celowosci, rzetelnosci, gospodarnosci,
jednak zgodnie z przyjeta linig orzecznicza negatywna ocena wykonania budzetu

? Analiza protokotow posiedzen komisji rewizyjnych dwoch najwigkszych pod wzglgdem
liczby mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego — Warszawy i Krakowa — ujawnita, ze
sprawozdania z wykonania budzetu byly oceniane/analizowane odpowiednio podczas sze$ciu
(w 2013 1.) i czterech (w 2012 r.) posiedzen (nieposwigconych wylacznie temu tematowi). Biuletyn
Informacji Publicznej m.st. Warszawy, Posiedzenia Komisji Rewizyjnej, http://bip.warszawa.pl/
Menu_podmiotowe/Rada Warszawy 2010 2014/Komisje/Posiedzenia_komisji/Komisja Rewizyjna/
default.htm [dostep: 8.07.2013]; Biuletyn Informacji Publicznej m. Krakowa, Protokoty posiedzen
komisji Rady Miasta Krakowa, www.bip.krakow.pl/?dok 1d=29973&sub=komisja_posiedzenia&qu-
ery=id%3D1103 [dostep: 8.07.2013].

1% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2006 r.,
sygn. akt III SA/Wa 2504/06, LEX nr 276789.
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tylko ze wzgledu na wymienione kryteria w samej procedurze opiniowania
wykonania budzetu 1 wnioskowania w sprawie absolutorium nie ma decydujacego
znaczenia.

Mozna przypuszczaé, ze takie stanowisko podyktowane jest dazeniem do
odpolitycznienia procedury absolutoryjnej. Podejscie to narodzito si¢ w okresie,
kiedy w Polsce funkcjonowat jeden poziom samorzadu terytorialnego — gminy,
a ich organy wykonawcze (zarzady) powolywane byly przez rady gmin, co poz-
walalo rowniez w stosunkowo tatwy sposéb je odwota¢. Dazenie do powiazania
absolutorium z ocena wykonania budzetu uj¢ta przede wszystkim kwotowo,
sprzyjato stabilnosci wtadzy wykonawczej. Jednak wprowadzenie bezposrednich
wyborow wojtow (burmistrzow, prezydentdéw miast) w 2002 r.!! spowodowato, ze
odwotanie organu wykonawczego w wyniku nieudzielenia mu absolutorium nie
jest juz takie tatwe'? i ta swoista ochrona stracita racj¢ bytu. Zmiana okoliczno$ci
prawnych 1 faktycznych nie wptyneta jednak na zmiang linii orzecznicze;.

Wobec takiej wagi kwotowego wykonania budzetu w procedurze absolu-
toryjnej pojawia si¢ pytanie, na ile kryterium to odzwierciedla prawidtowos¢
prowadzenia gospodarki finansowej 1 stanowi wlasciwa oceng dziatalnosci
organu wykonawczego. Generalnie skwantyfikowane wskazniki uznawane sa za
obiektywne 1 odzwierciedlajace w precyzyjny sposob okreslona rzeczywistosc.
W przypadku oceny wykonania budzetu nie jest to takie oczywiste. Watpliwosci
budza co najmniej dwie okoliczno$ci. Wykonanie poszczegolnych czgséci budzetu
oraz jednostkowych zadan w ujeciu kwotowym (i wynikajacym z niego procen-
towym), prowadzace w konsekwencji do oceny catego budzetu, tak naprawde
jest powierzchownym obrazem. Bez dogl¢bnej analizy towarzyszacych temu
innych okoliczno$ci moze sugerowa¢ wyciagniecie btednych wnioskoéw. Na
przyklad mozliwe jest zrealizowanie inwestycji za ceng nizsza (czasami nawet
o kilkadziesiat procent) od zaplanowanej w budzecie, w wyniku korzystnego
postepowania przetargowego. Co w takim razie odzwierciedla wydatkowana
kwota 1 nizszy procentowy wskaznik wykonania? Trzeba wzia¢ pod uwage, ze
w niektorych gminach, zwlaszcza mniejszych, ktdérych budzet oscyluje wokot kil-
kunastu milionéw ztotych, jedno duze zadanie inwestycyjne moze stanowic kilka,
a nawet kilkanascie procent wydatkow ogotem 1 istotnie wptywac na koncowy
wynik realizacji budzetu.

Podobna sytuacja moze zajs¢ i w innych przypadkach. Do nizszego kwo-
towego wykonania niektorych wydatkoéw budzetowych moze przyczynié si¢

! Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta, Dz.U. nr 113, poz. 984.

12W kadencji 2002-2006 odbyto si¢ tacznie (nie tylko z powodu nieudzielenia absolutorium)
71 referendow w sprawie odwotania organu wykonawczego, a ich skuteczno$¢ wyniosta tylko
13% [Piasecki 2009: 355-356].
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oszczedne gospodarowanie srodkami, nieponiesienie zaplanowanych, a ostatecz-
nie niekoniecznych wydatkéw czy tez korzystna sytuacja rynkowa 1 nizsze ceny
kupowanych towarow i ustug. W takim przypadku nizsze kwotowo wykonanie
budzetu nie odzwierciedla btedow organu wykonawczego, wrecz przeciwnie,
moze by¢ §wiadectwem jego prawidtowych, korzystnych dla jednostki samorzadu
terytorialnego dziatan (w sytuacji, gdy oszczednos$ci nie wynikaja z przyczyn
obiektywnych).

Kolejna kwestia budzaca watpliwosci jest trudnos¢ okreslenia, jaka rozbiez-
no$¢ pomigdzy kwotami planowanymi a wykonanymi nalezy uzna¢ za istotna
dla oceny wykonania budzetu. Zaden akt prawny tego nie reguluje, wiec nalezy
przyjaé, ze ustawodawca pozostawil t¢ kwesti¢ uznaniowosci organow stano-
wiacych oraz regionalnych izb obrachunkowych. Z takimi podej$ciem nalezy
si¢ zgodzi¢, bo ustanowienie sztywnych progow byloby z jednej strony chyba
daleko idaca ingerencja panstwa w kwestie oceny wtadz samorzadowych, ktora
powinna przynaleze¢ gtéwnie spotecznosci lokalnej, z drugiej, wobec zlozonosci
gospodarki finansowej samorzadow oraz roznego rodzaju uwarunkowan, w tym
lokalnych, przyjecie takiego uniwersalnego progu jest niewskazane, a wrecz
niemozliwe. Nie zmienia to jednak faktu, ze tak naprawde usilne dazenie do
odpolitycznienia procedury i tak nie pozbawilo jej politycznego wymiaru.

Niezaleznie od wskazanych mankamentow wynikajacych ze zbytniego, zda-
niem autora, przywiazywania wagi do kwotowego (procentowego) wykonania
budzetu nalezy mie¢ na uwadze, ze organy wykonawcze moga raczej w tatwy
sposob doprowadzi¢ do uzyskania ,,korzystnych” dla siebie wskaznikéw. Naste-
puje to poprzez odpowiednie zmiany w budzecie jednostki samorzadu teryto-
rialnego podejmowane w trakcie roku budzetowego. W odrdznieniu od budzetu
panstwa, ktory jest nowelizowany raczej w nadzwyczajnych okolicznos$ciach,
budzety lokalne poddawane sa zmianom praktycznie podczas kazdej sesji organu
stanowigcego'’. Dynamika ta wynika z duzej szczegdtowosci budzetow samorza-
dowych oraz zachodzenia r6znych okoliczno$ci w trakcie ich realizacji, jak
np. pozyskiwanie dodatkowych srodkéw z budzetu panstwa lub Unii Europejskie;,
pojawianie si¢ nowych zadan, mozliwo$ci wykorzystania oszcz¢dno$ci w innych
obszarach itp. Te obiektywnie wymuszane zmiany moga stanowi¢ okazj¢ do
wlaczenia w nie rowniez innych, proponowanych przez organ wykonawczy,
ktérych celem jest w istocie korekta planéw i1 poprawa wskaznikoéw wykonania.
Wigkszo$¢ takich zmian musi zaakceptowac organ stanowiacy, jednak wlaczenie

13 Potwierdza to analiza sprawozdan z wykonania budzetow gmin. Na przyklad w gminie
Hyzne (woj. podkarpackie) w 2011 r. uchwate budzetowa zmieniono dziewigcioma uchwatami
rady gminy oraz osmioma zarzadzeniami wojta, w 2012 odpowiednio 101 12, w 2013 — 111 6,
2014 — 8113, w 2015 — 10 1 14. Sprawozdania z wykonania budzetu gminy Hyzne za lata 2011,
2012, 2013, 2014, 2015, www.bip.hyzne.pl/?c=mdTresc-cmPokaz-135 [dostep: 24.01.2017].
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ich w inne, czgsto konieczne dla umozliwienia wlasciwej realizacji zadan bieza-
cych, powoduje, ze prawdopodobienstwo ich przyjgcia, nawet w sytuacji, gdy
w gminie organ wykonawczy nie jest popierany przez wigkszo$¢ w radzie, jest
bardzo duze't. Wprawdzie taka korekta wskaznikow powoduje, ze podniesione
wczesniej zastrzezenia dotyczace przeceniania kwotowych wskaznikéw traca
swoja wage, pojawiaja si¢ jednak w ich miejsce kolejne. Takie dostosowywa-
nie budzetu do osiagnigtych wynikow jego realizacji stanowi pewien rodzaj
manipulacji. I chociaz z formalnoprawnego punktu widzenia jest mozliwe, to
jednak budzi watpliwos$ci natury etycznej. Z drugiej strony trudno jest si¢ dzi-
wi¢ organowi wykonawczemu, ze podejmuje takie zabiegi w sytuacji, gdy rola
kwotowych wskaznikéw jest przeceniana i1 niekoniecznie stanowi obiektywny
miernik jakosci jego pracy.

Wymienione mankamenty zwigzane z opiniowaniem wykonania budzetu
przez komisj¢ rewizyjna klada si¢ cieniem na cala procedure¢ absolutoryjng. Wy-
nika to z faktu, ze tak naprawde to na tym etapie waza si¢ losy udzielenia badz
nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu, gdyz ,,jedyna faktyczna
1 prawnie uzasadniona podstawa nieudzielenia absolutorium jest negatywna
ocena wykonania budzetu” [Chmielnicki 2004: 20]. Stanowisko takie znalazto
potwierdzenie w uchwale Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,,Jezeli wedtug
sprawozdania z wykonania budzetu (tzn. jego strony dochodowej 1 wydatkowej)
wynika, 1z jego wykonanie odpowiada w catosci budzetowi uchwalonemu, to
brak jest podstaw do negatywnej oceny wykonania budzetu wyrazajacej si¢
w nieudzieleniu absolutorium”?.

Jak juz wspomniano, w procedurze absolutoryjnej wazna role odgrywaja
regionalne i1zby obrachunkowe. Oprocz opiniowania sprawozdan dotyczacych
wykonania budzetu oraz wnioskow komisji rewizyjnych w sprawie udzielenia
badz nieudzielenia absolutorium posiadaja jeszcze jedna, o wiele mocniejsza
kompetencjg, wynikajaca z funkcji nadzorczych wobec jednostek samorzadu
terytorialnego'®. Uchwaly organdéw stanowiacych dotyczace spraw finansowych,
a taka jest uchwata w sprawie absolutorium, podlegaja sprawdzeniu RIO w za-

4 Na przyktad analiza konfliktow wystgpujacych w samorzadzie Rzeszowa w latach 2002-
-2010, w okresie obejmujacym kadencj¢ 2002-2006, w ktorej prezydent miasta nie posiadat
popierajacej go wigkszosci w radzie, wykazata, ze ,,nie stwierdzono ani jednego przypadku, zeby
konflikt we wtadzach samorzadowych uniemozliwit dokonanie koniecznej zmiany w budzecie”
[Kotarba 2011: 225].

15 Uchwata siedmiu s¢dziow NSA w Warszawie z dnia 17 lutego 1997 r., sygn. akt FPS
8/96, LEX nr 29264.

16 ,Organami nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady
Ministrow 1 wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe”.
Art. 171 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483
z pézn. zm.
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kresie ich zgodno$ci z prawem!’. Interpretacja tego, co jest zgodne z prawem,
a co jest jego naruszeniem, nastr¢cza niejednokrotnie trudnosci. Stanowisko
nadzorowanego moze by¢ inne niz nadzorujacego. Nastgpstwem rozbieznosci
stanowisk moze by¢ rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty
organu stanowiacego jednostki samorzadowej. Rozstrzygnigcie takie podlega
zaskarzeniu do sadu administracyjnego [Borodo 2013: 239; por. Miemiec, Mie-
miec 2010: 137-139].

Wydawatoby sig, ze badanie uchwaly w sprawie absolutorium pod wzgle-
dem zgodno$ci z prawem pozbawione jest jakiejkolwiek ingerencji w podjete
w niej merytoryczne rozstrzygnigcie. Jednak przedmiotem badania sa nie tylko
normy proceduralne, ale 1 materialne przestanki podjecia uchwaty. Jak wskazuje
przyktad jednego z rozstrzygni¢¢ nadzorczych RIO, utrzymanych w mocy przez
organ odwolawczy — wojewodzki sad administracyjny — kolegium orzekajace
regionalnej izby obrachunkowej, uchylajac uchwal¢ w sprawie nieudzielenia
absolutorium organowi wykonawczemu, wsrdd przyczyn podjecia takiej decyzji
wskazato m.in. brak podstaw merytorycznych do negatywnej oceny wykonania
budzetu przez organ stanowiacy. ,,Niedopelnienie przez Rad¢ Gminy material-
nych przestanek w podjeciu decyzji o negatywnej ocenie wykonania budzetu
1 nieudzieleniu absolutorium wynikato z: 1) fragmentaryzacji elementéw oceny
wykonania budzetu bez odniesienia do kontekstu jego catoksztattu odzwiercie-
dlonego w sprawozdaniu Wojta. [...], 2) nieznacznego merytorycznego zakresu
podniesionych zarzutdow wobec Wojta z punktu widzenia calosci budzetu oraz
zastosowania pozaabsolutoryjnych kryteriéw oceny dziatalno$ci Wojta z przekro-
czeniem zakresu przedmiotowego obejmujacego wykonanie budzetu”'®. Wsrod
wymienionych przestanek zwraca wlasnie uwage ta zawarta w punkcie drugim,
poniewaz zawiera w sobie element warto§ciowania 1 uznania, ze merytoryczny
zakres podniesionych zarzutdow wobec wojta byt niewielki'”. Mozna mie¢ wat-
pliwosci, czy to faktyczna kompetencja RIO w sytuacji, gdy — jak juz wczesniej
zasygnalizowano — Konstytucja wyraznie wskazuje, ze nadzor nad dzialalno$cia
samorzadow terytorialnych jest ograniczony do kryterium legalnosci.

Sytuacje, takie jak opisana powyzej, nie sa jednak powszechne. Skala zas-
trzezen RIO wobec uchwat absolutoryjnych jest wrecz znikoma. W 2013 r.

17" Zgodnie z Konstytucja nadzor nad dziatalnos$cia samorzadow terytorialnych jest w ogole
ograniczony do kryterium legalnosci. Obowiazek sprawdzenia uchwaty dotyczacej absolutorium
wynika wprost z art. 11 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunko-
wych, t.j. Dz.U. 2016, poz. 561.

18 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 stycznia 2006 r.,
sygn. akt III SA/Wa 3368/05, LEX nr 201445.

! Na problem braku merytorycznych przestanek do podjgcia uchwaty w sprawie nieudzielenia
absolutorium wskazuje rowniez Luiza Budner-Iwanicka [2011: 61].
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odsetek uchwal naruszajacych prawo wyniost 1,2%, przy czym stwierdzono
niewaznos$¢ 26 uchwat na 2900 podjetych. W roku 2014 zastrzezenia dotyczyty
1,0% podjetych uchwat (na 2864), z czego za niewazne uznano 18%.

W zwiazku ze wskazanymi niedoskonato$ciami procedury absolutoryjne;j
pojawia si¢ pytanie, w jakim stopniu, o ile w ogole, absolutorium wypetnia
funkcje przypisane kontroli? Czy utrzymywanie go w takiej formie ma sens?
Odnoszac si¢ do informacyjnej funkcji absolutorium, nalezy stwierdzi¢, ze ma ono
podwdjny wymiar. Pierwszy odnosi si¢ do kregu organow i 0sob bezposrednio
zaangazowanych w procedure. Mozna przyjac, ze w tym przypadku absolutorium
te funkcj¢ wypetnia, zwlaszcza w odniesieniu do cztonkéw komisji rewizyjnych,
ale tez radnych oraz regionalnej izby obrachunkowej. Pomijajac kwestie¢ znaczenia
kompetencji cztonkéw komisji rewizyjnych i1 radnych, nie ulega watpliwosci, ze
otrzymuja oni sprawozdania zwigzane z budzetem 1 finansami jednostki samorza-
du terytorialnego 1 przynajmniej w ogolnym zarysie zapoznaja si¢ z wykonaniem
budzetu i gospodarka finansowa prowadzona przez organ wykonawczy. Mozna
zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze gdyby nie bylo wymogu corocznego udzielania
absolutorium z wykonania budzetu dostgp do takich zagregowanych danych mogl-
by by¢ utrudniony. Co do wypetiania przez absolutorium informacyjnej funkcji
w stosunku do regionalnych izb obrachunkowych, to nalezy stwierdzi¢, ze jej
znaczenie nie jest juz tak istotne, poniewaz RIO otrzymuja na biezaco miesi¢czne
1 kwartalne sprawozdania finansowe jednostek samorzadu terytorialnego, jak
réwniez badaja legalnos¢ wszystkich uchwat i zarzadzen dotyczacych gospodarki
finansowej. Mozna uzna¢, ze gdyby instytucja absolutorium nie istniata, to zakres
wiedzy RIO na temat gospodarki finansowej JST nie bylby mniejszy.

Drugi wymiar funkcji informacyjnej absolutorium odnosi si¢ do spotecznosci
lokalnej, ktora otrzymuje zerojedynkowy komunikat o tym, ze organ stanowiacy
udzielit — badz nie — absolutorium wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta),
zarzadow1 powiatu lub wojewddztwa. Nie wydaje si¢ jednak, zeby taka informacja
odgrywala jaka$ wigksza role wsrdd cztonkow spotecznosci niezaangazowanych
bezposrednio w dziatalnos¢ publiczna, chyba ze dotyczy nieudzielenia absoluto-
rium 1 zwiazanych z tym dzialan zmierzajacych do odwotania organu wykonaw-
czego. Zwykle stanowia one pewna sensacj¢ 1 wzbudzaja emocje. Trzeba zdawac
sobie sprawg, ze dla przecigtnego mieszkanca liczy si¢ nie tyle samo wykonanie
budzetu, ile to, jak si¢ to wykonanie przeklada na jako$¢ jego zycia. Poniewaz,
jak to juz wczes$niej uwidoczniono, absolutorium nie jest cato$ciowa ocena
dziatalno$ci organéw wykonawczych, a tym bardziej danej jednostki samorzadu

2 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2014 r., 2015, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachun-
kowych, s. 130, www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2014/sprawozdanie za 2014 r www.pdf
[dostep: 13.10.2016].
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terytorialnego, informacja, jaka ze soba niesie, dla przecigtnego mieszkanca nie
ma wigkszego znaczenia.

Jezeli chodzi o funkcjg korekty podejmowania decyzji, to zwraca uwage fakt,
ze absolutorium jest kontrola nast¢pcza 1 w zasadzie w odniesieniu do wykona-
nego juz budzetu niewiele moze wnie$¢. Budzet to jednoroczny plan dochodéw
1 przychodow oraz wydatkow 1 rozchodow, w zwiazku z tym korekta decyzji
podjetych w trakcie jego realizacji jest w zasadzie niemozliwa. Natomiast dysku-
sja, wyrazane opinie na temat prowadzenia gospodarki finansowej moga sktonié¢
organ wykonawczy do zmiany sposobdéw podejmowania decyzji 1 korekty ich
tre$ci w przysztosci. Nawet w przypadku zmian osobowych w organach wyko-
nawczych, zwiazanych np. z wyborami, krytyczne opinie oraz ujawnione biedy
w toku procedury absolutoryjnej moga stuzy¢ nastgpcom.

Absolutorium wypelnia rowniez w jakims stopniu funkcj¢ gwarancji pra-
worzadno$ci oraz utrwalania wzorcoOw wilasciwego postgpowania. W zakresie
pierwszej z nich wzmacnia przekonanie, ze praca organow wykonawczych
podlega kontroli nie tylko poprzez weryfikacj¢ wyborcza, ale rowniez w trakcie
trwania kadencji. Odregbna kwesti¢ stanowi fakt, na ile ta ocena jest faktyczna,
a na ile symboliczna. Niemniej koniecznos¢ uzyskania przez organ wykonawczy
absolutorium jako potwierdzenia prawidlowosci dziatania 1 legitymacji do dalsze-
go sprawowania funkcji*' daje przynajmniej pewne przekonanie, ze niewlasciwe,
niezgodne z prawem postgpowanie organu wykonawczego moze zosta¢ wykryte
i spowodowa¢ w konsekwencji jego odwotanie. Z kolei uzyskanie absolutorium
stanowi pozytywny punkt odniesienia na przyszio$¢ 1 w tym sensie stanowi
wzorzec wlasciwego postepowania.

Jezeli chodzi o funkcj¢ podnoszenia kultury pracy wydaje sig, ze jako istotne
mozna wskaza¢ jej dwa aspekty. Pierwszy dotyczy ksztaltowania wlasciwych
relacji pomigdzy uczestnikami procesu absolutoryjnego. W tym przypadku jego
sformalizowanie jest elementem wspomagajacym — naklada pewne wymogi,
ktorych spetienie korzystnie wptywa na zachowanie odpowiednich standardow.
Drugi aspekt wiaze si¢ z wptywem na caty aparat urzedniczy zaangazowany
w przygotowanie odpowiednich sprawozdan, informacji, odpowiedzi na pojawia-
jace si¢ pytania itp. Ich jakos¢ jest rowniez poddawana weryfikacji 1 ocenie,
w tym przez instytucj¢ zewngtrzna, jaka jest RIO. Migdzy innymi 1 z tego powodu
materialty musza mie¢ odpowiedni poziom merytoryczny, a ich przedtozenie
powinno odbywa¢ si¢ terminowo. Chociazby te okoliczno$ci moga wywierac
pozytywny wptyw na kultur¢ pracy. Oczywiscie nie nalezy przecenia¢ tej funkcji
absolutorium, gdyz takich ,,0kazji” w toku dziatalnosci samorzadowe;j jest o wiele

21 Udzielenie absolutorium jest wyrazem tego, ze organ stanowiacy akceptuje roczng dzia-
talno$¢ budzetowa organu wykonawczego samorzadu” [Borodo 2012: 230].
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wigcej, a na ich tle procedura absolutoryjna, mimo pewnej wyjatkowosci, nie
jawi si¢ jako odgrywajaca szczeg6lna role.

4. Z.akonczenie

Pomimo wypetniania w jakiej§ mierze wskazanych funkcji kontroli przedstawione
mankamenty przyjetych rozwigzan w ramach instytucji absolutorium dla organu
wykonawczego z tytutu wykonania budzetu uprawniaja do stwierdzenia, ze
absolutorium, majace w zatozeniach by¢ jednym z narzedzi spotecznej kontroli
nad organami wykonawczymi, w tym zakresie nie wypelnia tej roli. Gléwnym
powodem sa niedoskonate rozwiazania prawne (wsparte przyjeta linia orzecz-
nicza), zmierzajace do uczynienia ze spotecznej kontroli aktu odpowiadajacego
wymogom 1 standardom kontroli przeprowadzanej przez wyspecjalizowane,
profesjonalne instytucje i1 organy. Podyktowane to zostato zapewne checia za-
pewnienia obiektywizmu w postepowaniu, jednak ,,to typowy przyktad porazki
legislatoréw w poszukiwaniu apolitycznego rozwiazania dla wskro$ politycznego
organizmu, jakim jest samorzad terytorialny” [Krzesnicki 2016]. Oczekiwanie, ze
radni bez fachowego przygotowania beda w stanie dokona¢ obiektywnej, oparte;j
na Scisle okreslonych kryteriach kontroli, jest iluzja. Mogliby dokona¢ oceny
wykonania budzetu przez pryzmat zrealizowanych zadan, bez wnikania w za-
wilo$ci natury formalno-prawnej 1 sztywnego trzymania si¢ ujgcia kwotowego.
Niestety w obecnym stanie prawnym nie jest to mozliwe. Co wigcej, przyj¢te
reguly praktycznie powoduja, ze nieudzielenie absolutorium jest wyjatkiem.
W 2014 r. organy stanowiace podjely takich uchwat tylko 32, tj. 1,1% uchwat
absolutoryjnych ogoétem (2864), z czego jeszcze 15 regionalne izby obrachunkowe
uznaty za niewazne w catosci. Ostatecznie zgodne z prawem uchwaty w sprawie
nieudzielenia absolutorium stanowity niewiele ponad 0,5% podjetych uchwat
[Sprawozdanie z dzialalno$ci regionalnych... 2015: 130]. Abstrahujac od tego,
na ile uchwaly te odzwierciedlaja faktyczne wykonania budzetow JST, pojawia
si¢ pytanie o sens utrzymywania absolutorium w obowiazujacej formie.

Waga uchwaty absolutoryjnej jest ograniczona, a z prawnego punktu widzenia
istotna jest wytacznie uchwata o nieudzieleniu absolutorium [Borodo 2012: 230].
Ale nawet w tym przypadku ostateczne konsekwencje dla organu wykonawczego
nie musza by¢ dotkliwe. Dotyczy to zwlaszcza samorzadow gminnych, gdzie
pochodzacy z wyborow bezposrednich wajt (burmistrz, prezydent miasta) moze
by¢ odwotany tylko poprzez referendum. ,,Ustawodawca, dazac do umocnienia
pozycji wojta (burmistrza, prezydenta miasta), uczynit go praktycznie nieodwoty-
walnym, a samg instytucj¢ absolutorium sprowadzit do roli niewiele znaczacego
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corocznego rytuatu” [Paczocha 2004: 20]. Wskazane argumenty potwierdzaja
przyjeta we wstepie teze.

Konkretnym zamiarem zmiany obecnego wadliwego modelu absolutorium
byl prezydencki projekt ustawy o wspodldzialaniu w samorzadzie terytorialnym
na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz niektérych innych ustaw?,
w ktéorym zawarto propozycje rozdzielenia procedury na dwie czgsci: kontrole
formalno-prawna, dokonywana przez regionalne izby obrachunkowe 1 konczaca
si¢ udzieleniem lub nieudzieleniem absolutorium (nieudzielenie absolutorium
skutkowaloby ewentualna odpowiedzialnoscia za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych), oraz skwitowanie, ktore bytoby dokonywane przez organ stano-
wiacy JST na podstawie oceny wykonania zadan. Organ wykonawczy sktadatby
sprawozdanie z wykonania zadan, ktore podlegatoby ocenie wraz ze sprawoz-
daniem finansowym i sprawozdaniem z wykonania budzetu (ale tylko pod
wzgledem merytorycznym) przez komisj¢ rewizyjna. Z procedury skwitowania
bylaby wylaczona regionalna izba obrachunkowa w zakresie opiniowania wniosku
komisji rewizyjnej 1 nadzoru nad uchwata w sprawie skwitowania. Pewna niejas-
nos¢ budzi brak wskazania w projekcie ustawy, jakie konsekwencje grozityby
organowi wykonawczemu w przypadku odmowy udzielenia mu skwitowania
z wykonania zadan, ale by¢ moze byt to celowy zamiar sprowadzenia tego aktu
do czysto politycznej oceny, niewywierajacej skutkow prawnych.

Proponowana ustawa nie zostala jednak uchwalona ze wzgledu na uptyw
kadencji Sejmu. Wydaje si¢ jednak, ze zaproponowany kierunek zmian byt
witasciwy 1 byloby wskazane ich przyjecie. Warto byloby jeszcze wzbogacié
procedur¢ skwitowania o obowiazkowe podanie do publicznej wiadomosci
(np. za posrednictwem Biuletynu Informacji Publicznej) jej wynikow wraz ze
szczegdlowym protokotem sesji, podczas ktérej podejmowana byta uchwata,
oraz sprawozdaniem z wykonania zadan. Umozliwitoby to tatwe zapoznanie
mieszkancow nie tylko z efektami pracy organu wykonawczego, ale 1 z ocenami
tej pracy dokonanymi przez ich przedstawicieli. Tym samym polityczne skutki
skwitowania bylby jeszcze wyrazniejsze.
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The Institution of Vote of Approval
in Poland’s Local Government System.
Its Legal Framework vs. Practical Usage

Summary. In most democracies, the performance of many public tasks and responsibilities is
delegated down to the local government level. This entails the need to assess their performance
and to supervise the executive units. A large variety of instruments and mechanisms are available
to control public bodies. One of the institutionalized methods that are in place in Poland is the
vote of approval, granted to a public body to indicate acceptance of its budget performance. The
paper utilizes the institutional-legal analysis and desk research methods to examine factors in-
fluencing the approval procedure and its outcome. The conjecture is that, under the existing legal
framework, the vote of approval cannot be considered an effective control measure, nor does it
provide an evaluation of an executive unit’s actual performance (not even its budget performance)
of devolved public tasks.

Keywords: local government, budget, vote of approval, control, inspection



