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Instytucje/podmioty

BGK

Bank Gospodarstwa Krajowego

GKO

Gtéwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych

Gtéwny Rzecznik

Gtéwny Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych w Sprawach o Naruszenie Dyscy-
pliny Finanséw Publicznych

GUS Gtéwny Urzad Statystyczny

INTOSAI Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli

JST jednostka/jednostki samorzadu terytorialnego

KBW Krajowe Biuro Wyborcze

KRRIO Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych

MEiN Minister Edukacji i Nauki (wtasciwy do spraw oswiaty i wychowania)
MF Minister Finansow (wtasciwy do spraw finanséw publicznych)/Ministerstwo Finanséw
NBP Narodowy Bank Polski

NSA Naczelny Sad Administracyjny

RIO regionalna izba obrachunkowa

RKO regionalna komisja orzekajaca

SKO samorzgadowe kolegium odwotawcze

SN Sad Najwyzszy

sp.zo0.0. spotka z ograniczona odpowiedzialnosciag

SPZOz samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej

WSA wojewddzki sagd administracyjny

Czasopisma i publikatory

BIP

Biuletyn Informacji Publicznej

Dz.U. Dziennik Ustaw

FK Finanse Komunalne

M.P. Monitor Polski

NZS Nowe Zeszyty Samorzadowe

OTK-A Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A
OowsS Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
Inne

BHP bezpieczenstwo i higiena pracy

arT podatek dochodowy od 0séb prawnych
DFP dyscyplina finanséw publicznych

oT odbiér techniczny

PIT podatek dochodowy od 0séb fizycznych
PPK pracownicze plany kapitatowe

SFP sektor finanséw publicznych

SIO system informacji oswiatowej

WPF wieloletnia prognoza finansowa

ZFSS zakladowy fundusz Swiadczen socjalnych
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WSTEP

Szanowni Czytelnicy,

niniejsza publikacja jest pierwszym opracowaniem z popularnej serii ,Meritum”, ktorego przedmiotem
jest gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego (JST).

Zgodnie z zalozeniem przy$wiecajacym calej serii staraliSmy sie przedstawia¢ wszystkie zagadnienia w spo-
s6b przystepny i zrozumialy, ilustrujac je tam, gdzie bylo to uzasadnione, schematami czy tabelami. W tresci
znajda Paristwo takze wiele przyktadéw praktycznych oraz wybranego orzecznictwa.

Tematyka poszczegélnych zagadnient wpisuje sie w zakres gospodarki finansowej JST. Jednakze réznie
one zostaly potraktowane, gdy chodzi o szczegétowos¢ czy kompleksowos¢ oméwienia. W tych bowiem
przypadkach, gdy okreslone kwestie oméwione sa juz dobrze w literaturze w sposéb monograficzny czy
komentarzowy (jak np. w przypadku budzetu lub wieloletniej prognozy finansowej JST), postanowilismy
sie skupi¢ z jednej strony na kwestiach zasadniczych, a z drugiej — na wywotujacych problemy praktycz-
ne. Stosunkowo wiecej miejsca poswieciliSmy natomiast tematom, ktére nie sa popularnym przedmiotem
oméwierni, ale maja bardzo istotne znaczenie dla funkcjonowania gospodarki finansowej JST. Przyktadem
w tym zakresie jest przede wszystkim rozdziat poswiecony subwencjom.

Niezaleznie od powyzszego naszym zamierzeniem byto, aby Czytelnik w jednej publikacji otrzymat kom-
pendium z zakresu gospodarki finansowej JST, ktére dotyczy réznych szczegétowych dziedzin — od tworze-
nia budzetu, poprzez newralgiczne (bo transferowane z budzetu paristwa) $rodki uzyskiwane przez JST,
aspekty prawne zarzadzania finansami oraz kontrole tych proceséw, koriczac na systemie odpowiedzial-
nosci, ktory zawsze zabezpiecza prawidtowos$¢ gospodarowania srodkami publicznymi.

Mamy nadzieje, ze konwencja publikacji spotka sie z Pafistwa przychylno$cia. Niemniej czekamy takze na
komentarze z uwagami, w tym na sugestie, o jakie zagadnienia nalezatoby rozszerzy¢ kolejne wydania.

Przedstawiana ksiazka powstata nie tylko dzieki pracy poszczegolnych autoréw, ale takze dzieki zaanga-
zowaniu redakcyjnemu dr Klaudii Stelmaszczyk-Borszowskiej, ktéra bedziemy pamietaé jako sprawnego
organizatora, naukowca wysmienicie wykorzystujacego posiadane doswiadczenie praktyczne oraz dobra
i zyczliwa osobe.

J.M. Salachna
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1-3 BUDZET

1. Istota budzetu i zasady budzetowe

Podstawa prawna: art. 52 ust. 1, art. 211-212, 214, 222-223, 235-236, 242-243, 264 ust. 4 u.f.p,; art. 18
ust. 2 pkt 9lit. bicu.s.g.;art. 12 pkt 8 lit. bi cu.s.p.; art. 18 pkt 19 lit. bi c u.s.w.

A. Istota budzetu

a. Budzet jako kategoria finansowa, zarzadcza oraz prawna

Budzet jest podstawowa instytucja prawnofinansowa systemu finansowego samorzadu teryto-
rialnego, zwiazana z gromadzeniem i wydatkowaniem $rodkéw publicznych przez JST w celu
wykonywania ich zadan.

Budzet JST mozna ujmowaé w réznych kategoriach, mianowicie jako:

— plan finansowy dziatania JST, ktéry obejmuje zestawienie przysztych dochodéw i wydatkéw danej
JST, w oznaczonym przedziale czasowym i w odpowiednim stopniu szczegétowosci;

— zas6b Srodkéw publicznych, ktére sa rozdysponowane na realizacje zadan JST;

— narzedzie zarzadzania finansami JST oraz prowadzenia lokalnej lub regionalnej polityki finansowej;

— instytucje prawna, czyli akt normatywny JST w postaci uchwaty bedacej aktem prawa obowigzujacym
wewnetrznie (adresatami tej uchwaty sa bowiem wylacznie podmioty wchodzace w sktad struktury
organizacyjnej danej JST, w tym przede wszystkim organ wykonawczy, ktéry odpowiada za realizacje
uchwaty).

Podstawowe uregulowania prawne odnoszace sie do poje¢ budzetu i uchwaty budzetowej JST oraz zasad-
niczych jego elementéw okresla art. 211 u.f.p. Zgodnie z zawartymi w nim przepisami budzet JST jest
rocznym planem dochodéw i wydatkow oraz przychodow i rozchodéw tej jednostki, uchwalanym
na rok budzetowy (ktory jest rokiem kalendarzowym) w formie uchwaty budzetowej, bedacej
podstawa prowadzenia gospodarki finansowej w danym roku budzetowym. Budzet obejmuje ze-
stawienie przewidywanych wielko$ci, ujetych w odpowiednim stopniu szczegétowosci. W isto-
cie, jest zespotem poszczegolnych (konstruowanych oddzielnie) trzech planéw, tj. dochodéw,
wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw. Wynikajace z nich wielkosci (globalne) musza pozo-
stawa¢ ze soba w korelacji.

W jezyku potocznym budzet bywa utozsamiany z uchwala budzetowa. Jednakze w sensie praw-
nym tak nie jest, a ustawodawca konsekwentnie rozréznia te pojecia. Podkreslié wiec nale-
zy, ze budzet jest planem finansowym (dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw), ktory
stanowi obligatoryjna cze$¢ uchwaty budzetowej. Natomiast uchwata budzetowa jest aktem
prawnym autoryzujacym budzet i sktada sie z: tzw. czesci normatywnej (w postaci kolejnych
przepiséw), budzetu (stosownych planéw) oraz zatacznikéow (niebedacych budzetem).

b. Tre$¢ uchwaty budzetowej (czesci tekstowej)
Ogolne elementy tresci uchwaly budzetowej uregulowane zostaly w art. 212 u.f.p. Tres$é ar-

tykulu wskazuje na obligatoryjne (okresla je ust. 1 art. 212 u.f.p.) i fakultatywne (okresla je
ust. 2 art. 212 u.f.p.) postanowienia (przepisy) ogdlne uchwaty, ktére zawierane sa w jej czesci
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wstepnej (tekstowej). Poza zakresem regulacji w tym przypadku pozostal sam budzet, ktéry
jest nieodzowna i konstytutywna czescia aktu budzetowego.

Analiza tredci art. 212 u.f.p. pozwala wyr6zni¢ pewne grupy postanowien, ktére musza badZ moga zostaé
uwzglednione w uchwale budzetowej, mianowicie:

1) przepisy ogolne okreslajace podstawowe wielkosci budzetowe, tj. wielko$ci dochodéw i wydat-
kow oraz — jezeli brak jest rownowagi pomiedzy dochodami i wydatkami — wynikajacy z nich wynik
(,saldo”) budzetu (tj. deficyt/nadwyzke), a takze wysoko$¢é planowanych przychodéw i rozchodéw
(art. 212 ust. 1 pkt 1-5 u.f.p.). Dodaé nalezy, ze kwoty zawarte w przepisach ogélnych oraz wynikaja-
ce z budzetu musza wykazywacé zgodnos$c¢;

2) przepisy ogélne w zakresie zobowiazan dtuznych oraz zobowiazan z tytutu udzielonych pore-
czen i gwarancji; w odniesieniu do zobowiazar dtuznych chodzi tu o postanowienia ustanawiajace
limity (goérne ograniczenia) zobowiazan dtuznych, ktére sa planowane do zaciagniecia w roku budze-
towym (art. 212 ust. 1 pkt 6 i 6a u.f.p.), oraz o fakultatywnie ustanawiane upowaznienia dla organu
wykonawczego do zaciagania takich zobowiazan (art. 212 ust. 2 pkt 1 i la u.f.p.) — wedle ustaw
ustrojowych (odpowiednio: art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. bi c u.s.g., art. 12 pkt 8 lit. b i c u.s.p., art. 18 pkt 19
lit. b i ¢ u.s.w.) zaciaganie zobowigzan dtuznych dtugoterminowych (w tym postanowienia o emisji
obligacji komunalnych) stanowi wytaczna kompetencje organu stanowiacego; natomiast w zakresie
zobowiazan z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji — o kwote planowanych wydatkow na ten cel
wynikajaca z zawartych uméw (art. 212 ust. 1 pkt 7 u.f.p.);

3) postanowienia dotyczace realizacji (wykonywania) budzetu badz to wynikajace z odrebnych
ustaw — wéwczas postanowienia takie sa konieczne (art. 212 ust. 1 pkt 8 u.f.p.) — zasady szcze-
golne, ktdre odnosza sie do celowego powiazania dochodéw z okreslonych Zrédet z wydatkami na
finansowanie konkretnych zadan. Dlatego zachodzi obowiazek ustalenia w budzecie wydatkéw w wy-
sokosci co najmniej zaplanowanych dochodéw ze Zrédet, z ktérych dochody te maja by¢ przeznaczone
na finansowanie zadan wskazanych w ustawach (jako przyktad mozna wskazaé¢ ustawe o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach, z ktérej wynika obowiazek przeznaczenia optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi w cato$ci na pokrycie kosztéw funkcjonowania systemu gospodarowania
odpadami komunalnymi); badZ tez fakultatywnie ustanowione upowaznienia do dokonywania
w budzecie okreslonych zmian (art. 212 ust. 2 pkt 2 u.f.p.);

4) uprawnienia jednostki pomocniczej (sotectw) do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach bu-
dzetu (art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p.);

5) inne postanowienia, ale tylko wéwczas, jesli ich obowiazek wynika z postanowienri (uchwatl) organu
stanowiacego (art. 212 ust. 1 pkt 10 u.f.p.), np. upowaznienie dla zarzadu do lokowania wolnych
$rodkéw budzetowych na rachunkach w innych bankach niz bank prowadzacy obstuge bankowa bu-
dzetu danej JST lub w formie depozytu u Ministra Finansow (art. 264 ust. 3 u.f.p.).

Postanowienia zawierane w czesci tekstowej uchwaty budzetowej petnia okreslone funkcje. Mianowicie
w zakresie wielko$ci budzetowych (pkt 1 powyzszego wyliczenia) oraz ustalenia limitéw kwotowych pla-
nowanych do zaciagniecia zobowiazan dtuznych i zobowiazan z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji
(pkt 2 wyliczenia) sa to przede wszystkim postanowienia uogélniajace i jednoczes$nie autoryzujace kwoty
(w tym limity) wynikajace z budzetu. Wielko$ci zawarte w tych postanowieniach w wiekszosci przypad-
kéw (1. poza zobowiazaniami zacigganymi na pokrycie przejsciowego deficytu, tzn. biezacego niedoboru
finansowego) musza by¢ tozsame z kwotami globalnymi wynikajacymi z planéw wchodzacych w skiad bu-
dzetu. Natomiast pozostate postanowienia maja juz zréznicowany charakter. Cze$¢ z nich stanowi niejako
wyeksponowanie pewnych kwot budzetowych (np. wydatki na obstuge systemu gospodarowania odpada-
mi komunalnymi w zwiazku z planowanymi Zrédtami ich zasilania/dochodéw) lub tez sa to postanowienia
zwiazane z realizacja budzetu (w tym upowaznienia do okreslonych czynnosci).

Postanowienia wymienione w art. 212 u.f.p. nie sa jednak jedynymi, ktére musza znalezé sie w tresci
uchwaly budzetowej. W $wietle dyspozycji art. 222 u.f.p. konieczne jest okreslenie wysokosci rezerwy
ogolnej, ktorej wysoko$¢ nie moze by¢ nizsza niz 0,1% i nie wyzsza niz 1% wydatkéw budzetu (szerzej na
temat rezerw zob. ponizej lit. D).
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c. Zalaczniki uchwaty budzetowej

Do uchwaly budzetowej nalezy réwniez dotaczyé¢ stosowne dokumenty w formie zatacznikéw. Jak juz
wskazano wezes$niej, podstawowym (konstytutywnym) elementem uchwaty budzetowej jest budzet. Skia-
daja sie na niego plany: dochodéw, wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw. Jakkolwiek nie wynika to
wprost z regulacji ustawy o finansach publicznych, plany te stanowia zataczniki do uchwaty budzetowe;.

Ponadto zgodnie z art. 214 u.f.p. zataczniki uchwaty budzetowej obejmuja:

1) zestawienie planowanych kwot dotacji udzielanych z budzetu JST. Zestawienie to powinno zawieraé
ogolny podzial na dotacje dla jednostek SFP i dotacje dla jednostek spoza SFP, z okresleniem ich kwot
i wyodrebnieniem dla obu grup jednostek dotacji przedmiotowych, podmiotowych i celowych zwiaza-
nych z realizacja zadan JST;

2) plan dochodéw rachunku jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$é oswiatowa okreslona
w ustawie z 14.12.2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2023 r. poz. 900) oraz wydatkéw nimi finan-
sowanych, o czym stanowi art. 223 u.f.p. O utworzeniu wydzielonego rachunku decyduje organ sta-
nowiacy JST, ktéry w podjetej w tej sprawie uchwale okresla m.in. sposéb i tryb sporzadzania planu
finansowego tych dochodéw i wydatkéw nimi finansowanych;

3) plany przychodéw i kosztéw samorzadowych zakladéw budzetowych. Zatacznik powinien okresla¢
odrebne dla kazdego zaktadu dane dotyczace planu jego przychodéw, w tym dotacji udzielonych z bu-
dzetu JST i kosztéw dziatalno$ci w roku budzetowym.

Podkresli¢ nalezy, ze nie wszystkie ze wskazanych zalacznikow beda dotaczane do uchwaty budzetowej
danej JST. Jakkolwiek trudno sobie wyobrazi¢, aby w praktyce dana JST nie udzielata zadnych dotacji, to
jednak w przypadku rachunkéw dochodéw witasnych jednostek oswiatowych oraz samorzadowych zakta-
déw budzetowych sytuacja przedstawia sie inaczej. Po pierwsze, nie wszystkie JST maja jednostki oswia-
towe, a nawet jesli takie funkcjonuja, to organ stanowiacy moze nie podja¢ decyzji o wyodrebnianiu przez
nie pewnych kategorii dochodéw. Po drugie, zaklady budzetowe beda funkcjonowaty tylko w niektérych
JST, przede wszystkim w gminach. Z powyzszego zatem wynika, ze konieczno$¢ sporzadzania i zamiesz-
czania wymienionych w art. 214 u.f.p. zatacznikow jest wzglednie obligatoryjna, gdyz zwiazana jest z rea-
liami prowadzenia gospodarki finansowej przez dana JST.

Przechodzac do podstawowych kategorii budzetu, przepis art. 52 ust. 1 u.f.p. stanowi, ze ujete w budzecie
JST dochody oraz przychody stanowia prognozy ich wielkosci, natomiast wydatki oraz taczne
rozchody stanowia nieprzekraczalny limit. Wynika stad, ze plan dochodéw zamieszczony w budzecie
nie ma charakteru dyrektywnego, stanowi bowiem jedynie ich szacunkowa prognoze. Obowiazkiem wiec
organu wykonawczego JST (odpowiedzialnego za wykonanie budzetu) jest podejmowanie takich dziatan,
aby zaplanowane kwoty dochodéw zostaty zrealizowane. Charakter dyrektywny ma natomiast plan wydat-
kow, co oznacza, ze planowane wydatki stanowia nieprzekraczalny limit. Nie oznacza to jednak, ze w trak-
cie roku budzetowego okreslone limity nie moga ulec zmianie. Moga, ale na podstawie szczegétowych
przepiséw ustawy o finansach publicznych regulujacych kwestie zwigzane z wykonywaniem budzetu. Po-
nadto okreslenie limitu wydatkéw na realizacje poszczegdlnych zadan JST oznacza zaréwno upowaznienie
dla wykonawcow budzetu do dokonywania tych wydatkéw, jak i zakaz przekraczania ustalonej ich wysoko-
$ci oraz jednocze$nie nakaz ich wykorzystania zgodnie z planowanym przeznaczeniem.

B. Zasady budzetowe

Budzet JST jako publiczny plan finansowy jest opracowywany, uchwalany i wykonywany w spo-
s6b przewidziany prawem i przy respektowaniu okreslonych wymogow odnoszacych sie do jego
wlasciwosci oraz pozadanych cech okreslonych zasadami budzetowymi, przez ktére rozumie
sie postulaty nauki majace na celu racjonalna konstrukeje i funkcjonowanie budzetu.
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Biorac pod uwage konstrukcje budzetu JST, wskazaé nalezy na nastepujace, przyktadowe, zasady budze-
towe:

— zasada roczno$ci budzetu — budzet JST jest planem rocznym, tzn. Ze uchwata budzetowa uchwa-
lana jest na okres roku budzetowego, przez ktéry rozumie sie rok kalendarzowy. Zgodnie z zasa-
da uprzedniosci uchwata budzetowa powinna by¢ podjeta przed rozpoczeciem roku budzetowego.
Postanowienia w niej zawarte moga odnosi¢ sie wylacznie do roku budzetowego, na ktdry zostata
ona uchwalona. W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach uchwalenie budzetu jest mozliwe juz po
rozpoczeciu roku budzetowego, jednak nie pézniej niz do 31 stycznia roku budzetowego. Wypetnienie
tego obowiazku wiaze sie z koniecznoscia stosunkowo wczesnego rozpoczecia prac nad przygotowa-
niem projektu uchwaty budzetowej i przekazania go w wyznaczonym terminie odpowiednio do RIO
celem wydania opinii w sprawie projektu uchwaty budzetowej oraz organu stanowiacego celem zapo-
znania sie zaré6wno z projektem, jak i opinig organu nadzoru. Roczno$¢ budzetu powoduje okreslone
konsekwencje, np. wskaza¢ mozna na: brak uprawnieri do uwzglednienia w budzecie oraz uchwale
budzetowej postanowien o charakterze finansowym odnoszacych sie do nastepnych okreséw (np.
zadan, ktorych realizacja rozpocznie sie w kolejnym roku budzetowym); zakaz dokonywania zmian
w budzecie roku, ktéry uptynat; faktyczny brak mozliwosci zastosowania po uptywie roku procedury
nadzorczej przez RIO w stosunku do uchwat zmieniajacych uchwate budzetowa, ktore zostaty podjete
jeszcze w roku budzetowym;

— zasada jedno$ci formalnej budzetu — wymaga calo$ciowego ujecia gospodarki budzetowej danej
JST w jednym planie o okreslonej formie prawnej — w uchwale budzetowej. Realizacja zasady jedno$-
ci formalnej oznacza, ze wszystkie dochody i wydatki danej JST sa uchwalane w formie uchwaty bu-
dzetowej, stanowiacej podstawe gospodarki finansowej danej JST w danym roku budzetowym;

— zasada powszechno$ci budzetu (zupelnosci, budzetowania brutto) — postuluje, by jednostki
sektora finans6w publicznych wchodzity do budzetu cato$cig swoich dochodéw i wydatkéw. Zasada ta
jest realizowana przez gminne, powiatowe i wojewddzkie jednostki budzetowe, ktérych plany finan-
sowe sa w catosci wiaczane do budzetu danej JST;

— zasada jedno$ci materialnej budzetu (niefunduszowania) — stanowi, by zgromadzone w bu-
dzecie dochody jako skumulowana, niezrdznicowana pula $rodkéw stuzyly finansowaniu catosci
wydatkéw na podstawie jednakowych procedur postepowania, wiaze sie zatem z zakazem laczenia
konkretnych dochodéw z okreslonymi wydatkami. Laczenie dochodéw z wydatkami moze naste-
powac poprzez ustawowe zezwolenie na przeznaczanie okreslonych wydatkéw na wskaza-
ny cel. Przyktadami przedmiotowego taczenia (tj. wyjatkami od zasady niefunduszowania)
sa: taczenie dochodéw z tytutu optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi z wydatkami na
pokrycie kosztéw systemu gospodarowania odpadami komunalnymi okre$lonych ustawa o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach; faczenie dochodéw z wydatkami zwiazanymi z realizacja zadan
okreslonych ustawa — Prawo ochrony Srodowiska; taczenie dochodow z tytutu wydawania zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych z wydatkami na realizacje zadan okreslonych w miejskim progra-
mie profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych oraz w miejskim programie przeciwdzia-
fania narkomanii. Co istotne, wszystkie wyjatki od zasady jednosci materialnej okreslone ustawowo
powinny znalez¢ odzwierciedlenie w tresci budzetu;

— zasada réwnowagi budzetowej — w klasycznym ujeciu stanowi postulat pelnego pokrycia zapla-
nowanych w budzecie wydatkéw osiagnietymi w roku budzetowym dochodami (nie planuje sie wiec
ani deficytu, ani nadwyzki budzetowej). Obowiazujace obecnie przepisy nie wymagaja przestrzegania
zasady w klasycznym jej ujeciu, a okreslaja sposéb postepowania w razie braku réwnowagi budzeto-
wej. Przede wszystkim w przypadku planowania deficytu budzetowego powstaje obowiazek wskaza-
nia Zrédet jego sfinansowania lub przeznaczenia nadwyzki budzetowej, jezeli jest planowana. Majac
na uwadze instrumenty stuzace prowadzeniu racjonalnej gospodarki finansowej, JST zobowiazane sa
do zréwnowazenia sekcji biezacej budzetu (ma ona zastosowanie na etapie uchwalania oraz wyko-
nywania uchwaty budzetowej, jak tez na koniec roku budzetowego, tj. w odniesieniu do danych wy-
konanych — art. 242 u.f.p.) oraz do uchwalenia budzetu, w ktérym zachowana bedzie relacja, o ktorej
stanowi art. 243 ust. 1 u.f.p., ktérej istota jest zachowanie indywidualnego wskaznika sptaty zobowia-
zan na okres$lonym poziomie;
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— zasada szczegétowosci budzetu (specjalizacji) — zaklada, ze budzet powinien by¢ sporzadzony
z dostateczng szczegétowoscia po stronie dochodéw i wydatkéw. Dochody powinny byé szacowane
wedlug Zrédet ich powstawania, a wydatki wedtug celéw ich przeznaczenia. Praktyczng realizacje
zasady szczegotowosci wyznacza klasyfikacja budzetowa okreslona rozporzadzeniem Ministra Finan-
s6w z 2.03.2010 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochoddéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw
oraz Srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 513 ze zm.). Zasada szcze-
goétowosci w budzetach JST zalezy réwniez od ustaleri organu stanowiacego JST w sprawie szczegéto-
wosci budzetu oraz minimalnych wymogéw ustawowych. Zgodnie z nimi w planie dochodéw budzetu
JST wyszczegdlnia sie, w uktadzie dziatéw klasyfikacji budzetowej, planowane kwoty dochodéw bie-
zacych i majatkowych wedtug ich Zrédet, w tym w szczegdlnosci z tytutu dotacji i Srodkéw na finan-
sowanie wydatkéw na realizacje zadan finansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych ze Zrédet
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi (art. 235 ust. 1 u.f.p.). W planie wydatkéw budzetu JST wy-
szczegOlnia sie, w ukladzie dziatéw i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej, planowane kwoty wydatkéw
biezacych i majatkowych (art. 236 u.f.p.).

Orzecznictwo:

- wyrok NSA z 24.11.2010 r,, Il GSK 952/09, LEX nr 746355 (,Budzet gminy jest swego rodzaju planem jej dochodéw
i wydatkéw i z tego planu nie wynikaja zadne konkretne uprawnienia lub obowiazki dla oséb trzecich, w tym dla
mieszkancow!);

— wyrok NSA z226.09.2012 ., | OSK 1345/12, LEX nr 1623805 (,Jednolity rezim prawny obejmuje uprawnienia i obowiazki
w ramach sektora finanséw publicznych, wspdlne dla sektora publicznego s3 takze zasady ogdlne, w szczegdlnosci
zasada legalnosci gromadzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych, niefunduszowania, prognostycznego charak-
teru dochoddw i dyrektywnego charakteru wydatkow, zasady gospodarowania srodkami publicznymi (gromadzenie
dochodoéw i przychodéw oraz dokonywanie wydatkéw i rozchodéw) oraz zasady odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych!);

- wyrok NSA 2 5.03.2019 r,, Il OSK 3569/18, LEX nr 2715628 (,[...] dziatalnos¢ finansowa jednostki samorzadu terytorial-
nego opiera sie na budzecie, ktéry jest swego rodzaju planem finansowym przysztych dochodéw i wydatkéw w ozna-
czonym przedziale czasowym obejmujacym okres roku budzetowego, ktéry pokrywa sie z rokiem kalendarzowym
(tzw. zasada rocznosci budzetu).);

— wyrok NSA z 29.06.2022 r., | GSK 2649/18, LEX nr 3406910 (,Zaprezentowany [...] poglad nie stoi tez w sprzecznosci
z pozostatymi przepisami u.f.p., a w szczegdlnosci z art. 211 ust. 3 u.f.p., z ktérych wywodzona jest zasada rocznosci
budzetu, i art. 263 ust. 1 uf.p. Wedtug tej zasady niezrealizowane do konca roku kwoty wydatkéw (j.s.t.) wygasaja
z uptywem roku budzetowego. Co oznacza, ze po uptywie roku budzetowego nie mozna dokonywac wydatkéw zapla-
nowanych w uchwale budzetowej lub planie finansowym na ten rok.);

- wyrok WSA w Gliwicach z 27.06.2011 ., [l SA/GI 559/11, LEX nr 994586 (,Zakoriczenie roku budzetowego winno by¢
traktowane jako okolicznos$¢ wylgczajaca wdrozenie procedury z art. 12 ustawy z 1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych!);

- uchwata Kolegium RIO we Wroctawiu z 15.09.2010 r., 73/2010, LEX nr 1725639 (,Jezeli wolg organu stanowigcego nie
jest zwiekszenie szczegotowosci budzetu w stosunku do okreslonej w ustawie, to wtedy w uchwale proceduralnej wy-
starczy wskaza¢, ze dochody i wydatki w projekcie budzetu beda ujmowane w szczegoétowosci okreslonej w ustawie
o finansach publicznych. Nie jest natomiast dopuszczalne modyfikowanie tej szczegdtowosci!);

- uchwata Kolegium RIO w Zielonej Gérze z 20.12.2017 r., 285/2017, LEX nr 2508713 (,Postanowienie o zaciaggnieciu zo-
bowigzania zwrotnego w roku, w ktérym budzet tego roku nie zostat jeszcze uchwalony, narusza zasade «uprzedniosci
budzetu». Zaciggniecie przez gmine pozyczki powinno by¢ poprzedzone odpowiednimi postanowieniami uchwa-
ty budzetowej gminy, polegajacymi na zaplanowaniu wydatkéw finansowanych przedmiotowa pozyczka, przycho-
doéw budzetu z tego tytutu oraz limitu zobowiazan.);

- uchwata Kolegium RIO w Poznaniu z 9.06.2020 ., 13/603/2020, LEX nr 3017939 (,Zgodnie zart. 211 ust. 1 ustawy zdnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [...] budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocznym planem
dochodoéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodoéw tej jednostki. Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest
uchwalany w formie uchwaty budzetowej na rok budzetowy (vide ust. 2, art. 211 ustawy). Wynikajaca z powyzszych
uregulowan zasada rocznosci budzetu oznacza, ze z koricem roku budzetowego (kalendarzowego) budzet wygasa.
Zmian w budzecie mozna wiec dokonywac tylko w trakcie tego roku, ktérego budzet dotyczy.);

- uchwata Kolegium RIO w Biatymstoku z 12.01.2022 r., 1/10/2022, niepubl. (,[...] jednej strony rola zatacznika zawiera-
jacego wykaz dotacji jest uszczegdtowienie wydatkéw o tym charakterze, ktére sg udzielane z budzetu gminy, z dru-
giej — musi on by¢ spojny (zgodny) z planem wydatkow.”);

- uchwata Kolegium RIO w Biatymstoku z 12.01.2022 r., 1/14/2022, niepubl. (,Brak okreslenia przez organ stanowiacy
w uchwale budzetowej limitu innych zobowiazan zaliczanych do tytutu dtuznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1
pkt 2 ustawy, przy jednoczesnym wprowadzeniu upowaznienia dla organu wykonawczego o tresci wskazanej powy-
Zej, w istotny sposdb narusza dyspozycje zawarta w art. 212 ust. 1 pkt 6a w zw. z art. 91 ust. 1 ustawy o finansach
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publicznych. Z przepisdw tych wynika, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze zaciggac zobowigzania dtuzne do

- uchwata Kolegium RIO w Biatymstoku z 8.02.2023 r., 3/40/2023, niepubl. (,[...] brak zgodnosci zatagcznika dotacyjne-
go z wielkosciami ujetymi w planie wydatkéw budzetu prowadzi do naruszenia art. 214 pkt 1 oraz art. 215 ustawy
z 27.08.2009 r. o finansach publicznych. W mysl przepisu art. 214 pkt 1 ustawy w zataczniku do uchwaty budzetowej
zamieszcza sie zestawienie planowanych kwot dotacji udzielanych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Natomiast stosownie do regulacji okreslonej w art. 215 zestawienie to sporzadza sie w podziale na dotacje dla jed-
nostek sektora finanséw publicznych i dotacje dla jednostek spoza sektora finanséw publicznych z wyodrebnieniem
dotacji przedmiotowych, podmiotowych i celowych zwigzanych z realizacja zadan jednostki samorzadu terytorialne-
go. Z przepiséw tych wynika zatem, iz w przypadku zaplanowania w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego
wydatkéw na dotacje udzielana z budzetu tej jednostki dotacja ta powinna zosta¢ wyodrebniona w tej samej wyso-
kosci w zafgczniku do uchwaty budzetowej, zawierajacym zestawienie kwot dotacji udzielanych z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego.).

2. Konstrukcja budzetu

Podstawa prawna: art. 167 ust. 2 Konstytucji RP; art. 5 ust. 1 pkt 2i 3, art. 212, 217 i 235-237 ufp.

A. Plan dochodo6w oraz plan wydatkéw

a. Zasady podstawowe

Budzet jest rocznym planem, w ktérym zestawia sie przede wszystkim dochody i wydatki. Pla-
nujac wysokos$é poszczegélnych dochodéw, nalezy uwzglednié¢ wszystkie zZrédta dochodéw, za-
réwno tzw. dochody obligatoryjne (state, czyli takie, ktére powinny wystapi¢ w JST danego szczebla),
jak i dochody o charakterze fakultatywnym (dodatkowe, o ile okolicznodci, takie jak np. zawarte
porozumienie z inng JST czy tez organem administracji rzadowej dotyczace realizacji zadania przez dana
JST, wskazuja na ich uzyskanie). Natomiast kategorie przychodéw i rozchodéw beda ujmowane w budze-
cie wowczas, gdy JST posiada zobowiazania dtuzne z poprzednich okreséw (zaciagniete kredyty, pozyczki,
wyemitowane obligacje komunalne) lub deficyt budzetowy.

Zgodnie z dyspozycja art. 235 u.f.p. w planie dochodéw budzetowych JST konieczne jest wyszczegélnienie,
w uktadzie dziatéw klasyfikacji budzetowej, planowanych kwot dochodéw biezacych i dochodow
majatkowych wedlug ich Zrddet, w tym w szczegdlnosci z tytutu dotacji i $Srodkéw na finansowanie
wydatkéw na realizacje zadan finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
i3 u.fp. (tj. Srodkéw pochodzacych z budzetu UE, z pomocy panstw cztonkowskich EFTA, innych niz wy-
mienione, jezeli pochodza ze Zrédet zagranicznych i nie podlegaja zwrotowi). Powyzsze oznacza, ze dla
dochodéw budzetowych JST wymagana minimalna szczegétowoscia ujecia sa Zrodta pochodzenia Srodkéw
i dzialy klasyfikacji budzetowej (wszystkie dochody klasyfikowane sa zgodnie z obowiazujacymi dziatami
klasyfikacji budzetowej). Planowane kwoty dochodéw ujete w ramach dziatléw musza by¢ wyodrebnione
na dochody biezace oraz majatkowe (w kazdym z dziatéw klasyfikacji budzetowej musi nastapi¢ wydziele-
nie tych dwéch kategorii w kwocie ogélnej planowanych dochodéw). Nastepnie w ramach kazdej z kate-
gorii powinno nastapi¢ wyszczegdlnienie wskazanych Zrédet dochodéw w postaci paragrafow klasyfikacji
budzetowe;.

Dokonana w art. 235 u.f.p. klasyfikacja opiera sie na ustaleniu zamknietego katalogu dochodéw majatko-
wych, pozostate za$ rodzaje dochodéw nalezy zalicza¢ do kategorii dochodéw biezacych.
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Tabela 1. Klasyfikacja dochodéw budzetowych JST

Kryterium Zrodet dochodow

Kryterium charakteru dochodow

Kryterium realizowanych zadan

3) udziaty w paristwowych podatkach dochodowych

(PITidIT)

pozostate:

- dochody pobrane przez samorzadowe jednost-
ki budzetowe

- nadwyzka Srodkow obrotowych od samorzado-
wych zaktadéw budzetowych

- dochody majatkowe

- spadki, zapisy, darowizny

— karyigrzywny

- odsetki z réznych tytutéw

— 5% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budze-
tu panistwa z tytutu realizacji zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej oraz innych
zleconych ustawg

— inne (odrebne ustawy)

Subwencja ogdlna:

1) czed¢ wyréwnawcza

2) zes¢réwnowazaca
(regionalna dla wojewddztw)

3) oswiatowa

Dotacje celowe z budzetu panstwa:

1) na zadania zlecone z zakresu administragji rzado-
wej oraz inne na podstawie ustaw

2) na zadania realizowane na podstawie porozumien
z organami administracji rzadowej

3) na finansowanie lub dofinansowanie zadarn wias-
nych

4) na zadania realizowane z udziatem srodkéw po-
chodzacych z budzetu UE

Dotacje celowe z budzetéw innych JST:

1) na zadania powierzone przez inng JST na podsta-
wie porozumieri (uméw) JST

2) z tytutu pomocy finansowej na podstawie porozu-
mien (umow)

4

(art. 167 ust. 2 Konstytugji RP oraz ustawa o do- (art. 235 u.f.p.) (art. 237 u.f.p.)

chodach jednostek samorzadu terytorialnego)

Dochody wiasne: Dochody biezace: 1) zadania wfasne JST

1) podatki samorzadowe 1) podatki samorzadowe 2) zadania zlecone z zakresu administracji
2) optaty 2) optaty rzadowej i inne na podstawie ustaw

3) udziaty w panstwowych podatkach dochodo-
wych

4) subwencja ogéIna z budzetu paristwa

5) dotacje celowe z budzetu paristwa:

— narealizacje zadan whasnych biezacych

— na zadania biezace zlecone z zakresu ad-
ministragji rzadowej oraz inne na podsta-
wie ustaw

- na zadania biezace na podstawie porozu-
mien z organami administracji rzadowej

— na zadania biezace z udziatem $rodkéw
pochodzacych z budzetu UE

6) dotacje celowe z budzetéw innych JST:

— na zadania biezace realizowane na pod-
stawie porozumieri (uméw) miedzy JST,
w tym z tytutu pomocy finansowej

7) inne
Dochody majatkowe:
1) dotacje i $rodki przeznaczone na inwestycje

i zakupy inwestycyjne:

- zbudzetu panistwa na finansowanie zadan
whasnych, z zakresu administragji rzado-
wej i innych zleconych ustawami

-z budzetu JST z tytutu zadania przejetego
oraz z tytutu pomocy finansowej

-z tytutu realizacji zadan z udziatem Srod-
kéw pochodzacych z budzetu UE

2) ze sprzedazy majatku
3) z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo whasnosci

3) na podstawie uméw i porozumien:
- na mocy porozumien z organami ad-
ministracji rzadowej
— na mocy uméw i porozumien z in-
nymi jednostkami samorzadu te-
rytorialnego  (powierzenie zadania
i pomoc finansowa i rzeczowa)

Zrédto: opracowanie wlasne

Zgodnie z dyspozycja art. 236 ust. 1 u.f.p. w planie wydatkéw budzetowych JST wyszczegolnia sie, w ukla-
dzie dziatéw i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej, planowane kwoty wydatkéw biezacych i wydatkéw
majatkowych. Dodatkowo zachodzi konieczno$¢ wyszczegdlnienia w ramach wydatkéw biezacych oraz
wydatkéw majatkowych wskazanych przez ustawodawce rodzajéow wydatkéw z uwzglednieniem ust. 3 i 4
powotanej regulacji. W planie wydatkéw podstawowym podziatem wydatkéw sa dzialy, a w ich ramach
rozdziaty klasyfikacji budzetowej. Planowane kwoty wydatkéw ujete w ramach dziatéw i rozdziatéw musza
by¢ wyodrebnione na wydatki biezace i wydatki majatkowe. W ramach kazdej z kategorii (tj. oddzielnie
w ramach wydatkéw biezacych i oddzielnie w ramach wydatkéw majatkowych) musi nastapi¢ wskazanie
limitu dla okreslonych ustawowo rodzajow wydatkéw, zawartych w art. 236 ust. 3 i 4 u.f.p. Nastepnie,
w ramach juz dokonanego podziatu, powinno nastapi¢ wyszczegélnienie wskazanych w ustawie Zrédet w po-
staci paragraféw klasyfikacji budzetowe;j.
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Dokonana w powyzszym artykule klasyfikacja opiera sie na ustaleniu zamknietego katalogu wydatkow
majatkowych, pozostate za$ rodzaje wydatkéw nalezy zalicza¢ do kategorii wydatkéw biezacych. Przy
czym w przypadku wydatkéw biezacych ustawodawca dodatkowo wskazat na konkretne kategorie wydat-
kow biezacych, ktére musza zosta¢ obligatoryjnie wyodrebnione w planie wydatkéw budzetowych JST.
Prezentuje to ponizsza tabela.

Tabela 2. Klasyfikacja wydatkéw budzetowych JST

Kryterium realizowanych zadan Kryterium charakteru wydatkow
(art. 216 u.f.p.) (art. 236 u.f.p.)
1) zadania whasne JST Wydatki biezace:
2) zadania z zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone usta- | 1) wydatki jednostek budzetowych (wynagrodzenia i sktadki, realizacja
wami JST zadan statusowych)
3) zadania przyjete przez JST do realizacji w drodze umowy lub porozu- {2) dotacje na zadania biezace
mienia 3) Swiadczenia na rzecz osob fizycznych (transfery)
4) zadania realizowane wspdlnie z innymi JST 4) wydatki na programy z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE
5) pomoc rzeczowa lub finansowa dla innych JST, okreslona odrebng |5) wyptaty z tytutdw poreczent i gwarancji udzielonych przez JST
uchwatg przez organ stanowiacy JST 6) obstuga dtugu JST
6) programy finansowane z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 | Wydatki majatkowe:
ust. 1pkt2i3 u.fp. 1) inwestyce i zakupy inwestycyjne, w tym z udziatem srodkéw pocho-
dzacych z budzetu UE (w tym dotacje celowe)
2) zakup i objecie udziatéw i akgji
3) whniesienie wktadow do spétek prawa handlowego

Zrédto: opracowanie wiasne

b. Zasady szczegétowe

Konstruujac plan dochodéw i wydatkéw zgodnie z art. 235 i 236 u.f.p., dodatkowo nalezy uwzgledni¢
odpowiednio dochody i wydatki finansowane z tych dochodéw, zwiazane ze szczegdlnymi zasadami wy-
konywania budzetu jednostki, ktére wynikaja z odrebnych ustaw (tj. szczegélne zasady wykonywania
budzetu — zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 8 u.f.p.). Usytuowanie wskazanych unormowan w dyspozycji
art. 212 u.f.p. prowadzi do wniosku, zZe okreslenie tych zasad i wskazanie ogélnych kwot dochodéw i wy-
datkéw powinno nastapi¢ w czesci normatywnej uchwaty. Powyzsze przyktadowo odnosi sie do szczegdl-
nych zasad wykonywania budzetu dotyczacych finansowania kosztéw systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi zgodnie z ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

Stosownie do art. 237 ust. 2 u.f.p. w konstrukcji planu dochodéw i wydatkéw budzetu JST wyszczegélnia
sie dochody i wydatki zwigzane z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej i innych zleconych
JST odrebnymi ustawami, zadant wykonywanych na mocy porozumien z organami administracji rzado-
wej, jak rowniez zadan realizowanych w drodze umoéw lub porozumieri miedzy JST. W odniesieniu do
wskazanych obowiazkéw zaznaczy¢ nalezy, ze nie ma bezwzglednej konieczno$ci, z uwagi na brzmienie
art. 212 u.f.p., uyyjmowania wskazanych wielkosci w cze$ci normatywnej uchwaty budzetowe;j.

B. Wynik budzetu

Istotnym elementem majacym wptyw na konstrukcje budzetu JST jest ustalenie wyniku finan-
sowego. Zgodnie z art. 217 ust. 1 u.f.p. r6znica miedzy dochodami i wydatkami JST stanowi odpo-
wiednio nadwyzke budzetu JST albo deficyt budzetu JST.
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Istota nadwyzki budzetowej sprowadza sie do stanu, w ktérym w danym roku budzetowym roz-
nica pomiedzy dochodami a wydatkami budzetowymi jest dodatnia (tj. dochody przewyzszaja
wydatki). W przypadku planowanej nadwyzki JST zobowiazana jest zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 3 u.f.p. do
wskazania w tresci normatywnej uchwaty, na jakie rozchody nadwyzka zostanie przeznaczona (w szcze-
golnosci powinna zostaé przeznaczona na sfinansowane istniejacego zadtuzenia jednostki). W sytuacji gdy
pomimo braku zaplanowania nadwyzki faktycznie ona wystapita (czyli po zakoriczeniu roku budzetowego),
nalezy ja rozdysponowaé w nastepnych latach. Co istotne, wystapienie nadwyzki budzetowej w gospodarce
budzetowej danej JST bynajmniej nie musi $wiadczy¢ o jej dobrej kondycji finansowej. W praktyce polskich
samorzadéw coraz czestsza jest sytuacja, w ktérej wykazana nadwyzka budzetowa jest konsekwencja np.
obnizenia planowanych limitéw wydatkéw w celu wygospodarowania Srodkéw na splate istniejacych zobo-
wiazan (np. dlugoterminowych kredytéw) lub niepetne;j realizacji zadar publicznych.

Istota deficytu budzetowego polega na sytuacji, w ktorej JST planuje, ze w roku budzetowym
taczna kwota dochodéw nie bedzie w stanie pokry¢ tacznej kwoty wydatkow budzetu. W takiej
sytuacji JST zobowiazana jest bezwzglednie zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 3 u.f.p. do wskazania w tresci
normatywnej uchwaty Zrédet jego pokrycia. Stosownie do art. 217 ust. 2 u.f.p. Zrédtami tymi sa przychody
pochodzace z:

1) sprzedazy papieréw wartoSciowych wyemitowanych przez JST,

2) kredytéw,

3) pozyczek,

4) prywatyzacji majatku JST,

5) nadwyzki budzetu JST z lat ubieglych, pomniejszonej o srodki okreslone w pkt 8,

6) wolnych $rodkéw jako nadwyzki §rodkéw pienieznych na rachunku biezacym budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego innych niz okreslone w pkt 5 i 8, w tym wynikajacych z rozliczeri wyemitowa-
nych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych,

7) splaty udzielonych pozyczek w latach ubiegtych lub $rodkéw z lokat dokonanych w latach ubiegtych,

8) niewykorzystanych srodkéw pienieznych na rachunku biezacym budzetu, wynikajacych z rozlicze-
nia dochodéw i wydatkéw nimi finansowanych zwigzanych ze szczegdlnymi zasadami wykonywania
budzetu okreslonymi w odrebnych ustawach oraz wynikajacych z rozliczenia Srodkéw okreslonych
w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p. i dotacji na realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego
z udziatem tych $rodkéw.

Katalog Zrédet sfinansowania deficytu jest katalogiem zamknigtym, co oznacza, ze JST nie moze
przeznaczy¢ na ten cel np. srodkéw finansowych pochodzacych z dochodéw budzetowych. Zrédtami fi-
nansowania deficytu sa wylacznie przychody, wsrdd ktérych mozna wyrézni¢ wptywy o charakterze
zwrotnym (np. przychody z pozyczek, kredytéw, wptywy z emisji papieréw wartosciowych, ktdre przejscio-
wo zasila budzet, gdyz w przyszlosci beda musiaty by¢ zwrécone), jak tez bezzwrotnym (np. przychody
z prywatyzacji, nadwyzka z lat ubieglych, wolne $rodki czy niewykorzystane $rodki pieniezne na rachunku
biezacym budzetu wynikajace z rozliczenia dochodéw o celowym przeznaczeniu okreslonych w odrebnych
ustawach, np. optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi).

Posiadane przez JST przychody wskazane jako Zrédlo finansowania deficytu musza odzwierciedlaé fak-
tyczna sytuacje finansowa jednostki. Oznacza to, ze jednostka musi realnie dysponowaé $rodkami stu-
zacymi pokryciu deficytu w takiej wysokosci, w jakiej okreslita je w uchwale budzetowej (szerzej na ten
temat zob. rozdz. V opracowania).

Z obowiazkiem okreslenia wyniku budzetu wiaza sie wymogi dotyczace ujecia w budzecie JST
tacznych kwot planowanych przychodow i rozchodéw budzetu JST (art. 212 ust. 1 pkt 4 i 5 u.f.p.).
Z uwagi na obowiazek wskazania Zrédet sfinansowania deficytu budzetowego (jezeli oczywiscie jest pla-
nowany) zasadne jest okreslenie poszczegdlnych tytutéw przychodéw oraz odpowiadajacych im wielko$ci
kwotowych. Z kolei ogélna kwota rozchodéw w budzecie jest okreslona przez przypadajace w danym roku
do sptaty raty zobowiagzan dtuznych zaciagnietych w poprzednich latach, wykup papieréw wartosciowych
oraz ewentualnie planowane z budzetu JST pozyczki.
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Orzecznictwo:

- uchwata Kolegium RIO w todzi z 21.03.2018 r., 11/40/2018, LEX nr 2502917 (,[...] gmina, planujac dochdd z tytutu
darowizny, powinna posiada¢ oswiadczenie woli darczyricy ztozone w formie aktu notarialnego. W przeciwnym razie
dochod zaplanowany jest z naruszeniem art. 211, art. 212 ust. 1, art. 216 ust. 1 u.f.p.);

- uchwata Kolegium RIO w Biatymstoku z 12.01.2022 r., 1/17/2022, niepubl. (,Aktualizacja tacznej kwoty przychodéw
(co réwniez ma zastosowanie do kwoty rozchodéw) powinna by¢ kazdorazowo dokonywana w uchwale zmieniajacej
uchwate budzetowg w trakcie roku budzetowego, o ile uchwata tg dokonuje sie zmian w tym zakresie.");

- uchwata Kolegium RIO w Bydgoszczy z 26.01.2022 r., I11/18/2022, LEX nr 3302882 (,W wyniku podjecia przez Rade Gmi-
ny badanej uchwaty w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy [...] na 2021 rok: zwiekszono plan dochodéw
budzetowych o kwote 16 565,00 zt, plan wydatkéw budzetowych zostat zmniejszony o kwote 1 783 435,00 zt, ponadto
nie dokonano zmian w planie przychodéw i rozchodéw. W konsekwencji dokonanych zmian naruszono jedna z gtéw-
nych zasad finanséw publicznych, tj. zasade réwnowagi budzetowej, wynikajaca z przepisu ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych [...], zgodnie z ktérym budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocznym
planem dochoddw i wydatkéw oraz przychodoéw i rozchodoéw tej jednostki. Zasada réwnowagi budzetowej oznacza,
ze dochody plus przychody musza by¢ réwne planowanym wydatkom i rozchodom budzetu, co nie wystepuje w wy-
niku dokonanych zmian budzetu. Kwota dochodoéw i przychodéw po dokonanych zmianach wynosi 54 041 430,56
z}, kwota wydatkow i przychoddw wynosi natomiast 52 241 430,56 zt - w konsekwencji budzet nie jest zbilansowany
o kwote 1800 000,00 zt);

- uchwata Kolegium RIO w Poznaniu z 12.10.2022 r., 30/1367/2022, LEX nr 3419376 (,[...] jedng z podstawowych zasad
okreslonych w przepisach ustawy o finansach publicznych, dotyczacych uchwalania budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego jest zasada jednosci i spéjnosci budzetu. Wyraza sie ona m.in. tym, ze postanowienia zawarte w tresci
budzetu musza by¢ zgodne z trescig zatagcznikdw, jak i postanowienia zawarte w zatgcznikach musza by¢ wewnetrznie
spojne.’);

- uchwata Kolegium RIO w Biatymstoku z 29.12.2022 r.,, 22/317/2022, niepubl. (,W zataczniku Nr 2 «Wydatki» nadzoro-
wanej uchwaty nie wyodrebniono kwot w ujeciu rodzajowym, tj. zwigzanych z realizacja zadan wtasnych gminy oraz
zwigzanych z realizacja zadan zleconych. Stanowi to naruszenie art. 237 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 . o finan-
sach publicznych, zgodnie z ktérym w planie dochodéw i wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
wyodrebnia sie dochody i wydatki zwigzane z realizacja: 1) zadan z zakresu administracji rzadowej i innych zleconych
jednostce samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami; 2) zadarn wykonywanych na mocy porozumien z organami
administracji rzadowej; 3) zadan realizowanych w drodze uméw lub porozumien miedzy jednostkami samorzadu tery-
torialnego!).

3. Procedura budzetowa

Podstawa prawna: art. 14, 18 ust. 2 pkt 4, art. 61 ust. 1i 2 u.s.g.; art. 12 pkt 5, art. 13 ust. 1, art. 61 u.s.p.;
art. 18 pkt 6, art. 19 ust. 1, art. 72 u.s.w,; art. 11 ust. 2, art. 12 ust. 3 u.ri.o,; art. 33-34, 212-214, 217
ust. 1,art. 222, art. 233-240b, 242-244, 247, 249, 257 i 260 u.f.p.; art. 13 pkt 7 u.o.a.n.

A. Zasady ogolne, kompetencje organéw

Procedure budzetowa tworza konstrukcje prawne oraz wynikajace z nich zasady zwiazane
z tworzeniem aktu budzetowego, a nastepnie jego wykonywaniem i kontrola. Biorac pod uwage
przedmiot i cel postepowania, w ramach procedury budzetowej wyodrebnia sie nastepujace
kolejno po sobie etapy. Etap pierwszy obejmuje prawnie okreslone czynnosci majace na celu
podjecie uchwaty budzetowej. Etap drugi odnosi sie do czynnosci zwiazanych z wykonywaniem
uchwalonego budzetu (zostanie oméwiony w lit. C i D), i etap trzeci, przedmiotem ktérego jest
kontrola wykonania budzetu dokonywana przez organ stanowiacy JST (kontrola wykonania bu-
dzetu JST zostata oméwiona w rozdz. X opracowania).

Gléwnymi uczestnikami procedury budzetowej sa organ stanowiacy (rada gminy/rada powiatu/sejmik
wojewddztwa) i organ wykonawczy JST (wéjt (burmistrz, prezydent miasta)/zarzad powiatu/zarzad wo-
jewodztwa). Na poszczegélnych etapach procedury budzetowej kazdemu z organéw przepisy ustawy
o finansach publicznych przyznaja okreslone kompetencje.
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Wylaczna inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektow uchwat: budzetowej, o prowizorium bu-
dzetowym (prowizorium budzetowe jest tymczasowym budzetem (planem finansowym na okres kréotszy
niz rok budzetowy); JST moga projektowaé, a nastepnie uchwala¢ prowizorium tylko wéwczas, gdy prowi-
zorium jest projektowane i uchwalane na szczeblu paristwa), o zmianie uchwaty budzetowej przystu-
guje organowi wykonawczemu JST, o czym stanowi art. 233 u.f.p. Dyspozycja ta oznacza:
— generalny zakaz ingerencji (biezacej) w przygotowanie projektu uchwaty budzetowej;
— bezwzgledny zakaz cedowania kompetencji w przedmiocie inicjatywy przedtozenia projektu uchwaty
budzetowej na organ stanowiacy badz tez na inne podmioty;
— zakaz rozpatrywania projektu uchwaty budzetowej wniesionego przez inny podmiot niz organ wyko-
nawczy JST,
— brak mozliwosci procedowania przez organ stanowiacy JST nad uchwatami: budzetowa, o prowizo-
rium budzetowym, o zmianie uchwaty budzetowej w przypadku braku przedtoZenia ich projektéw
przez organ wykonawczy.

0 ile zasada bezwzgledna jest wylaczno$¢ inicjatywy uchwatodawczej zarzadu w zakresie sporzadzenia
projektu uchwaty budzetowej JST, o tyle nie oznacza to, Ze organ stanowiacy pozbawiony jest mozliwosci
okreslania ogdlnych zasad, ktére winny by¢ respektowane w toku opracowywania projektu, jak tez jego
pozniejszego uchwalania. Na mocy art. 234 u.f.p. prace nad projektem uchwaly budzetowej od-
bywaja sie na podstawie uchwaty rady/sejmiku w sprawie trybu prac nad projektem uchwa-
ty budzetowej (tzw. uchwala proceduralna). Minimalny zakres spraw, ktére powinny by¢ uregulowane
uchwata proceduralna, wymienia art. 234 u.f.p., tj.:

— wymagana szczegbtowos¢ projektu budzetu JST — szczegdtowos¢ ta nie moze by¢é mniejsza niz okre-
$lona w art. 235-237 u.f.p., moze byé natomiast wieksza, o czym stanowia przepisy art. 235 ust. 4
i art. 236 ust. 5 u.f.p. Ujecie planowanych dochodéw i wydatkéw opiera sie na zastosowaniu klasyfi-
kacji budzetowej i wyszczegdlnieniu rodzajéw dochodéw i wydatkow budzetowych;

— terminy prac w ramach opracowania projektu — do zapewnienia prawidtowego przebiegu prac ko-
nieczne jest okreslenie réwniez podmiotéw bioracych udziat w pracach nad projektem uchwaty bu-
dzetowej i zakresu czynnosci tych podmiotéw, ktére w wyznaczonych terminach maja by¢ wykonane;

— wymogi dotyczace uzasadnienia i materialy informacyjne, do ktérych przedlozenia zobowiazuje sie
zarzad — uchwata powinna okresla¢ rodzaje dokumentéw, ktére umozliwia ocene sporzadzonego pro-
jektu budzetu pod katem realno$ci ujetych w nim wielkosci, mozliwo$ci sfinansowania planowanego
deficytu budzetowego i prawidtowosci planowanej kwoty dlugu jednostki, a jednocze$nie uzasadnia
przyjete zatoZenia.

Stad wazne jest z jednej strony, aby rada (sejmik) JST w powyzszej uchwale zawarta kompleksowe okre-
$lenie procedowania budzetowego, tzn. oprécz ewentualnego ustalenia czynnosci (m.in. ich harmono-
gramu) dotyczacych wstepnego przygotowania projektu takze regulacje zwiazane z trybem uchwalania
budzetu (badz jego zmian), w tym tryb prac organu stanowiacego oraz ewentualnie komisji rady (sejmi-
ku). Z drugiej za$ strony uchwaty takie nie moga obejmowac postanowien wykraczajacych poza ustalenia
proceduralne oraz ingerujacych w wylaczne kompetencje organu wykonawczego. Sprzeczne zatem z obo-
wiazujacymi przepisami jest zawieranie w nich np. wskazéwek czy wytycznych dotyczacych zawartosci
merytorycznej projektu czy okreslenia podmiotéw odpowiedzialnych (np. skarbnika) za ostateczne przy-
gotowanie projektu uchwaty budzetowe;.

Na mocy art. 238 u.f.p. organ wykonawczy zostal zobowiazany w terminie do 15 listopada roku
poprzedzajacego rok budzetowy do sporzadzenia i przedlozenia projektu uchwaty budzetowej
radzie gminy/radzie powiatu/sejmikowi wojewddztwa oraz wlasciwej RIO celem zaopiniowa-
nia. Projekt uchwaty budzetowej ustanawiany jest przez organ wykonawczy JST w drodze zarzadzenia
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) lub uchwaty zarzadu powiatu/wojewddztwa. Dodaé nalezy, ze ter-
min do przedtozenia projektu uchwaty ma charakter instrukcyjny, nie jest wiec zabezpieczony sankcja.
Wraz z projektem uchwatly budzetowej organ wykonawczy JST zobowiazany jest przedtozyé organowi
stanowigcemu JST oraz RIO uzasadnienie do projektu uchwaly budzetowej oraz inne materialy okre-
Slone przez rade gminy/rade powiatu/sejmik wojewddztwa w uchwale proceduralnej. Nalezy nadmieni¢,
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ze zwyczajowo w czesci tabelarycznej projektu — obok planowanych kwot poszczegélnych dochodéw i wy-
datkéw budzetowych — podawane sa czesto dane dotyczace przewidywanego ich wykonania za rok bieza-
cy (tzn. rok poprzedzajacy rok, na ktéry budzet jest projektowany). Tego rodzaju zestawienie umozliwia
w pewnym sensie ocene realno$ci planowanych wielkosci. Obowiazujace przepisy nie reguluja wprost
wymagan, jakie spetnia¢ ma sporzadzany projekt uchwaty budzetowej JST. Zwazywszy jednak, ze w usta-
wie o finansach publicznych okreslone zostaty elementy samej uchwaty budzetowej (przede wszystkim
w art. 212 u.f.p., a takze w innych, np. w art. 214, 235-237 u.f.p.), przyja¢ nalezy, ze projekt uchwaty bu-
dzetowej powinien te elementy zawierac.

B. Procedura uchwalania

a. Przedlozenie projektu

Przedlozenie projektu uchwaty budzetowej radzie/sejmikowi jest momentem rozpoczynajacym
proces prac nad przyszlym budzetem przez organ stanowiacy. Tok prac organu stanowiacego nie
wynika z przepiséw ustawowych, okresla je najczesciej uchwata w sprawie procedury uchwalania budze-
tu i jego zmian lub statut JST. Jak wskazuje praktyka, po przekazaniu projektu radzie/sejmikowi kiero-
wany on jest do odpowiednich komisji organu stanowiacego. Komisje opiniuja otrzymany projekt oraz
formutuja wnioski, do ktérych powinien odnie$¢ sie organ wykonawczy. Przekazanie projektu uchwaty
budzetowej (wraz ze stosownymi zatacznikami w postaci uzasadnienia i materiatéw informacyjnych) or-
ganowi stanowigcemu $wiadczy o tym, Ze skoriczyt sie etap opracowywania projektu. Jednak w $wietle
wylacznosci organu wykonawczego w zakresie inicjowania prac nad budzetem i jego zmianami wskaza¢
nalezy, ze mozliwe jest dokonanie korekty przedtozonego aktu (tj. dokonanie autopoprawki przez organ
wykonawczy).

Réwnolegte przestanie projektu uchwaty budzetowej do RIO wraz ze stosownymi zalacznika-
mi zwigzane jest z koniecznoscia jego zaopiniowania przy uwzglednieniu kryterium legalno-
$ci. Proces wydawania przez RIO opinii wykazuje cechy kontroli wstepnej, gdyz gléwnym jej celem jest
zapobiezenie uchwaleniu budzetu przez organ stanowiacy w postaci sprzecznej z obowigzujacymi nor-
mami. Podjeta bowiem w wyniku prac nad projektem budzetu uchwata budzetowa trafia do RIO w celu
zbadania jej legalnosci. W sytuacji gdy w wydanej wczes$niej opinii (dotyczacej projektu uchwaty budze-
towej) wskazano na istotne nieprawidtowosci, ktérych nie usunieto podczas procedowania w JST nad
budzetem, prawdopodobne jest, ze w stosunku do uchwaty budzetowej zostanie wszczete postepowanie
w sprawie uznania jej za niewazna w catosci lub czesci. Przy opiniowaniu projektu uchwaty budzetowej
brane sa pod uwage przede wszystkim realno$¢ planowanych $rodkéw publicznych, w szczegélnosci
planowane wielko$ci dochodéw i przychodéw oraz wydatkéw i rozchodéw budzetu, oraz elementy kon-
strukeji aktu budzetowego zawarte w przepisach ustawy o finansach publicznych (m.in. art. 212-214,
217 ust. 1, art. 222 czy 242). Stad projekty uchwat budzetowych sprawdzane sa przede wszystkim pod
katem:

— ujmowania wszystkich realnych (w sensie ich wystapienia) Zrédet dochodéw i koniecznych do pono-
szenia wydatkow;

— wystepowania réwnowagi w sekcji biezacej budzetu (wymog z art. 242 u.f.p.);

— wielkosci planowanego deficytu i prawidtowosci ustalenia jego kwoty;

— prawidtowosci limitéw zobowigzan na finansowanie przejsciowego lub planowanego deficytu oraz na
finansowanie wydatkow ujetych w WPF i ich powiazania ze stosownymi ogélnymi postanowieniami
projektu uchwaty, a takze planami (m.in. zatacznikiem do WPF dotyczacym wieloletnich przedsie-
wziec);

— wszelkiego rodzaju upowaznien zwiazanych z wykonywaniem przysztego budzetu;

— innych postanowieri projektu w kontekscie sformutowanego w art. 213 u.f.p. zakazu zamieszczania
w uchwale budzetowe] przepiséw niezwiazanych z wykonywaniem budzetu.
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Dodac nalezy, ze o ile opinie RIO nie maja charakteru wiazacego (réwniez opinia negatywna), o tyle or-
gan wykonawczy jest zobowiazany do przedstawienia otrzymanej opinii RIO na temat tego projektu ra-
dzie/sejmikowi przed uchwaleniem budzetu.

b. Podjecie uchwaty. Ustalenie zastepcze budzetu

Uchwalenie uchwaly budzetowej nalezy do wylacznej wlasciwosci organu stanowiacego JST
(art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 12 pkt 5 u.s.p., art. 18 pkt 6 u.s.w.), ktéry podejmuje ja na tzw. sesji bu-
dzetowej zwykla wiekszoscia glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady/sejmiku
w glosowaniu jawnym (art. 14 u.s.g., art. 13 ust. 1 u.s.p., art. 19 ust. 1 u.s.w.). Uchwala budzetowa
powinna zostaé¢ uchwalona zgodnie z zasada uprzednios$ci budzetu, tj. przed rozpoczeciem ro-
ku budzetowego. Jednakze zasada uprzednio$ci nie ma charakteru bezwzglednego, ustawodawca do-
puszcza bowiem w szczegolnie uzasadnionych przypadkach podjecie uchwaty budzetowej w terminie do
31 stycznia roku budzetowego (art. 239 u.f.p.). W sytuacji niepodjecia uchwaty budzetowej przed
rozpoczeciem roku budzetowego podstawa prowadzenia gospodarki finansowej staje sie pro-
jekt uchwaly budzetowej w wersji, ktora zostala przedstawiona organowi stanowiacemu oraz RIO do
zaopiniowania (art. 240 ust. 1 u.f.p.).

W przypadku nieuchwalenia przez rade/sejmik uchwaty budzetowej w ustawowym terminie (tj. do korica
stycznia roku budzetowego) RIO dokonuje ustalenia zastepczego budzetu. Zastepcze ustalenie budze-
tu JST przez kolegium RIO jest najdalej idacym $rodkiem nadzoru — w sposéb bezposredni
ingeruje w gospodarke finansowa JST i okresla sposéb jej prowadzenia. Podjete ustalenie za-
stepcze jest rozstrzygnieciem nadzorczym, ktérego legalno$é podlega kontroli sadéw admini-
stracyjnych.

Stosownie do obowiazujacych przepiséw prawa zastepcze ustalenie budzetu ma miejsce w nastepujacych
sytuacjach:

1) stwierdzenia w postepowaniu nadzorczym niewaznosci uchwaty budzetowej w catosci lub cze-
$ci — wowczas budzet JST lub jego cze$¢ dotknieta niewaznos$cia ustala kolegium RIO (art. 12
ust. 3 u.ri.o.);

2) nieuchwalenia budzetu JST w ustawowym terminie, tj. do korica stycznia roku budzetowego — wow-
czas RIO w terminie do korica lutego ustala budzet JST w zakresie zadar wtasnych oraz zadan zleco-
nych (art. 11 ust. 2 u.r.i.o. i art. 240 ust. 3 u.f.p.);

3) braku opracowania i uchwalenia programu postepowania naprawczego lub negatywnej opinii RIO
0 programie postepowania naprawczego w sytuacji niemozno$ci uchwalenia WPF lub budzetu
JST zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 242—244 u.f.p. oraz zagrozenia realizacji zadan przez JST
(art. 240a u.f.p.). Zaistniata sytuacja powiazana jest z mozliwoscia uprzedniego uruchomienia przez
JST postepowania naprawczego i uchwalenia budzetu we wtasnym zakresie. Dlatego tez w sytuacji
niespetnienia przez JST zasad wynikajacych z art. 242-244 u.f.p. i jednoczesnego zagrozenia rea-
lizacji zadan publicznych JST podstawowym obowiazkiem RIO jest wezwanie JST do opracowania
i uchwalenia programu naprawczego, w terminie 45 dni od dnia otrzymania wezwania;

4) braku mozliwosci uchwalenia WPF lub budzetu JST zgodnie z zasadami okre$lonymi
w art. 242-244 u.f.p. (art. 240b u.f.p.) — wéwczas RIO ustala budzet bez zachowania relacji wynika-
jacych z art. 242-244 u.f.p. Takie ustalenie budzetu jest mozliwe, poniewaz nie wystepuje zagrozenie
realizacji zadan publicznych. Skorzystanie z tej procedury nie wywotuje obowiazku opracowania pro-
gramu postepowania naprawczego. Nie beda miaty takze zastosowania ograniczenia analogiczne do
tych, ktére wynikaja z art. 240a ust. 5 i 6 u.f.p. Dodaé nalezy, ze zmiana budzetu JST ustalonego przez
RIO nie moze powodowac¢ zwiekszenia stopnia niezachowania relacji wynikajacych z tego budzetu.
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c. Ogloszenie uchwaty oraz jej moc obowiazujaca

Podjeta uchwala budzetowa musi zostaé ogloszona. Konieczno$é ogloszenia uchwaty budze-
towej JST jest konsekwencja jednej z podstawowych zasad gospodarki finansowej, mianowi-
cie zasady jawnos$ci finanséw publicznych, w tym jawno$ci budzetu (art. 61 ust. 1 i 2 u.s.g.,
art. 61 u.s.p., art. 72 u.s.w. w zw. z art. 33-34 u.f.p.). Oglaszanie (podawanie do publicznej wiado-
mos$ci) uchwaly moze nastepowaé w rézny sposéb, np. poprzez zamieszczenie na stronie internetowej,
wywieszenie na tablicy ogloszen itp. Tryb oglaszania uchwal budzetowych JST oprécz ustaw ustro-
jowych reguluje ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéow praw-
nych. Miejscem publikacji uchwal budzetowych jest wojewodzki dziennik urzedowy, o czym
stanowi art. 13 pkt 7 u.o0.a.n.

Uchwata budzetowa obowiazuje zawsze z moca od 1 stycznia roku budzetowego, bez wzgledu na
to, czy zostata podjeta jeszcze przed rozpoczeciem roku budzetowego (z zachowaniem zasady uprzednio-
$ci budzetu), czy w trakcie jego trwania. Wskazane sytuacje determinuja sposéb zapisu wejscia w zycie
uchwaly budzetowej. W sytuacji gdy uchwata podjeta zostata przed koncem roku poprzedzajacego rok
budzetowy, czyli do 31 grudnia (np. 2022 r.), wéwczas powinien sie w niej znalez¢ zapis, zgodnie z ktérym
uchwata wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia roku budzetowego (1.01.2023 r.). Jezeli natomiast uchwata
budzetowa zostata uchwalona po rozpoczeciu roku budzetowego (np. 22.01.2023 r.), stosownym jej po-
stanowieniem okresla sie, ze wchodzi ona w Zycie z dniem podjecia (wedtug przyktadu — 22.01.2023 r.),
z moca obowiazujaca od 1 stycznia roku budzetowego (1.01.2023 r.).

C. Procedura wykonywania

a. Zasady

Proces wykonywania budzetu obejmuje catoksztalt czynno$ci faktycznych i prawnych, kté-
rych przedmiotem jest realizacja zadan i postanowien ujetych w budzecie. Proces ten trwa od
1 stycznia do 31 grudnia roku budzetowego. Wykonawca budzetu jest zarzad JST (art. 247 u.f.p.).

Podstawowe zasady obowigzujace w toku wykonywania budZzetu zostaly zawarte w przepisach
art. 247-271 u.f.p. Zgodnie z powotanymi regulacjami:

1) zarzad JST wykonuje jej budzet, sprawujac ogélny nadzor nad realizacja zaplanowanych w uchwale
budzetowej dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw;

2) ustalanie, pobieranie i odprowadzanie dochodéw budzetu JST nastepuje na zasadach i w terminach
wynikajacych z obowiazujacych przepisow;

3) pelna realizacja zadan nastepuje w terminach okreslonych w przepisach i w harmonogramie realiza-
cji budzetu, jezeli dana JST taki harmonogram ustalita;

4) dokonywanie wydatkéw nastepuje w granicach kwot okreslonych w planie finansowym, z uwzgled-
nieniem prawidtowo dokonanych przeniesieni i zgodnie z planowanym przeznaczeniem, w sposéb
celowy, oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw;

5) zlecanie zadan powinno nastepowa¢ na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty (z uwzgled-
nieniem przepiséw o zaméwieniach publicznych, a w odniesieniu do organizacji pozarzadowych —
z uwzglednieniem ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie);

6) wydatki nieprzewidziane, ktérych obowigzkowe platnosci wynikaja z tytutéw wykonawczych, wyro-
kéw sadowych lub ugdéd, moga by¢ dokonywane bez wzgledu na poziom $rodkéw finansowych zapla-
nowanych na ten cel;

7) wykonywanie budzetu JST odbywa sie za posrednictwem rachunkéw bankowych, utworzonych przez
bank wybrany na zasadach okreslonych przepisami ustawy — Prawo zaméwieni publicznych;
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8) niezrealizowane kwoty wydatkéw budzetu JST wygasaja z uptywem roku budzetowego. Wyjatkiem
sa wydatki niewygasajace, za ktore moga zosta¢ uznane tylko takie, ktére zwiazane sa z realizacja
umoéw w sprawie zaméwienia publicznego badZ ktére zawarte zostana w wyniku zakoriczonego po-
stepowania o udzielenie zaméwienia publicznego, w ktérym dokonano wyboru wykonawcy. Decyzja
o uznaniu wydatku za niewygasajacy nalezy do organu stanowiacego JST, ktory ustala w drodze
uchwaty wykaz takich wydatkéw i okresla ostateczny termin wykonania kazdego z nich, z tym ze ter-
min ten nie moze byé dtuzszy niz do 30 czerwca roku nastepnego.

b. Obowiazki i uprawnienia organu wykonawczego

30 Na zarzadzie JST jako wykonawcy budzetu ciaza liczne obowiazki i uprawnienia z tym zwiazane. Do za-
dan zarzadu JST naleza m.in.:

— opracowanie planu wykonawczego budzetu, przekazanie podleglym jednostkom organizacyjnym in-
formacji o ostatecznych kwotach ich dochodéw i wydatkéw oraz wysokosci dotacji i wptat do budzetu
(art. 249 ust. 1 pkt 1 u.f.p.), jednostki te maja bowiem za zadanie dostosowaé swoje projekty planéw
finansowych do uchwaty budzetowej (art. 249 ust. 2 u.f.p.);

— opracowanie planu finansowego zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleco-
nych JST ustawami (art. 249 ust. 1 pkt 2 u.f.p.);

— ewentualnie opracowanie harmonogramu realizacji budzetu i poinformowanie o nim podlegltych
i nadzorowanych jednostek (art. 249 ust. 6 u.f.p.);

— zmiana planu dochodéw, planu wydatkéw oraz planu dochodéw i wydatkéw budzetu JST zgodnie
z postanowieniami art. 257 u.f.p.;

— mozliwo$¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowej, po uprzednim uzyskaniu pozytywnej opinii komi-
sji wlasciwej ds. budzetu;

— mozliwo$¢ blokowania planowanych wydatkéw budzetowych w przypadkach okreslonych w art. 260
ust. 1 u.fp,;

— obowiazki sprawozdawcze — najistotniejszym z nich jest przedlozenie organowi stanowiacemu JST
oraz RIO sprawozdania z wykonania budzetu w terminie do 31 marca roku nastepnego po roku bu-
dzetowym (art. 267270 u.f.p.), czynno$¢ ta bowiem inicjuje proces absolutoryjny (instytucja absolu-
torium zostata oméwiona w rozdz. X pkt 1 opracowania).

Orzecznictwo:

- wyrok NSA z 16.11.2011 r,, Il GSK 1137/10, LEX nr 1151547 (,Nalezy odrézni¢ podjecie uchwaty (jej uchwalenie) od
jej podpisania przez przewodniczacego rady gminy. Czynno$¢ podpisania uchwaty nastepuje zawsze po uchwaleniu
uchwaly. Zatem uchwalenie zawsze poprzedza podpisanie uchwaty. Przyjete projekty stajg sie uchwatami po prze-
prowadzeniu gtosowania oraz ogtoszeniu wynikéw, o ile oczywiscie w trakcie glosowania «za» opowiedziata sie od-
powiednia ilo$¢ cztonkéw organu stanowigcego. Na fakt uchwalenia budzetu nie ma wpltywu okolicznos$¢ podpisania
(niepodpisania) uchwaty przez przewodniczacego rady gminy.);

- wyrok NSA z 27.03.2014 r., Il GSK 163/13, LEX nr 1488064 (,[...] podczas gdy wytaczna inicjatywa w sprawie sporza-
dzenia projektu uchwaty o zmianie uchwaty budzetowej oraz wytaczne prawo wykonania inicjatywy uchwatodawczej
w tym przedmiocie, tj. w sprawie uchwalenia oraz zmiany uchwaty budzetowej, nalezy do organu wykonawczego jed-
nostki stanowigcej samorzadu terytorialnego, to prawo do podejmowania uchwat w sprawie budzetu, tj. jego uchwa-
lania oraz jego zmiany, nalezy do wylacznej kompetencji organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego.);

- wyrok WSA w Opolu z 31.01.2006 r., | SA/Op 268/05, OwSS 2006/3, poz. 82 (,Organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze przystapi¢ do prac zmierzajacych do zmiany uchwaty budzetowej bez inicjatywy organu wy-
konawczego tej jednostki, przejawiajacej sie w przygotowaniu projektu zmiany takiej uchwaty i skierowaniu takiego
projektu pod obrady organu stanowiacego. Z drugiej strony nie oznacza to jednak, ze organ stanowiacy w takiej sytu-
acji moze tylko przyjac¢ proponowany projekt w catosci badz tez projekt ten w catosci odrzucic.);

- wyrok WSA w Olsztynie z 25.10.2012 r,, | SA/Ol 520/12, LEX nr 1235434 (,Na zmiany powodujgce zwigkszenie deficy-
tu musi by¢ wyrazna zgoda organu wykonawczego, np. poprzez przedkfadanie poprawek. W pozostatych sytuacjach,
ktore nie skutkuja powstaniem deficytu, zgoda moze by¢ dorozumiana poprzez brak ztozenia sprzeciwu przez organ
wykonawczy co do proponowanych zmian);
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- wyrok WSA w Olsztynie z 28.08.2014 r., | SA/OI 553/14, LEX nr 1503593 (,Organ stanowigcy jednostki samorzadu te-
rytorialnego jest ograniczony w ksztattowaniu tresci uchwaty budzetowej — w tym takze dotyczacej zmiany budzetu
w trakcie roku budzetowego - tylko w takim zakresie, jaki wyraznie z niego wynika);

- uchwata Kolegium RIO w Krakowie z 6.11.2013 r., KI-412/249/13, LEX nr 1728862 (,Do rangi zasad obowigzujacych
w toku wykonywania budzetu podniesiono zasade efektywnosci wykorzystania Srodkéw publicznych. Efektywny
oznacza tyle, co skuteczny, wydajny, dajacy pozytywne wyniki. Dokonywania wydatkéw po terminie, a wiec w taki
sposdb, ktéry powoduje zaptate odsetek na kwote (...) z}, nie sposdb zadna miarg uznac za dokonanie wydatkéw z po-
zytywnym wynikiem. Dokonanie wydatkéw po terminie doprowadzito bowiem do znacznego uszczuplenia srodkéw
publicznych!);

- uchwata Kolegium RIO w Olsztynie z 21.09.2020 r., 0102-325/20, LEX nr 3093563 (,Uchwata podejmowana przez organ
stanowigcy na podstawie art. 234 u.f.p. jest aktem normatywnym o charakterze wewnetrznym, jako ze zakres jej regu-
lacji dotyczy podmiotéw organizacyjnie podlegtych organowi, ktéry wydaje dany akt.");

- uchwata Kolegium RIO w Poznaniu z 11.01.2023 r., 2/12/2023, LEX nr 3457230 (,[...] zamieszczenie w wykazie wydat-
kéw niewygasajacych z uptywem roku budzetowego 2022 wydatkéw na konkretne zadanie majatkowe bez okreslenia
planu tych wydatkéw, jak rowniez okreslenie planu wydatkéw niewygasajacych na zadanie nieplanowane w uchwale
budzetowej na 2022 r.i nieujete w wykazie wydatkoéw, ktdre nie wygasaja z uptywem roku budzetowego 2022, w istot-
ny sposob narusza dyspozycje przywotanych powyzej przepiséw art. 263 ust. 2 i 5 ustawy o finansach publicznych!).

D. Zmiany budzetu i w budzecie — zasady i kompetencje

Podstawa prawna: art. 222, 233 pkt 3, art. 251-252, 254 pkt 3, art. 257-260 u.f.p.; art. 26 ust. 4 u.z.k;
art. 111 ustawy o pomocy Ukrainie.

a. Zasady ogdlne

W toku wykonywania budzetu JST nierzadko dochodzi do zmian uchwalonego pierwotnie pla-
nu budzetowego. Zmiany wynikaja przede wszystkim z koniecznosci dostosowania zaplanowanych
wielko$ci budzetowych do rzeczywistych zjawisk zachodzacych w trakcie roku budzetowego oraz do
zmieniajacych sie warunkow zwiazanych z prowadzeniem gospodarki finansowej przez JST. Mozliwos$¢
dokonywania zmian $wiadczy o elastycznosci aktu planowania budzetowego. Dokonywane korekty po-
zwalaja na efektywniejsze wykorzystanie zasobéw finansowych JST, biezace reagowanie na zachodzace
procesy, w tym takze na weryfikacje wstepnie przyjetych planéw w kontekscie aktualnych potrzeb i moz-
liwosci finansowych JST.

Zmiany moga mie¢ dwojaka postaé: moga to by¢ zmiany budzetu lub zmiany w budzecie. Zmia-
ny budzetu w trakcie roku budzetowego moga by¢ dokonywane wylacznie z inicjatywy zarzadu
JST, o czym stanowi art. 233 pkt 3 u.f.p. Rodzaj zmiany zasadniczo determinuje podmiot upraw-
niony do jej dokonania.

Zmiany budzetu dotycza zmian wysokosci dochodéw i wydatkéow pierwotnie uchwalonych przez
organ stanowiacy JST w uchwale budzetowej oraz powiazanych z tymi wielko§ciami zmian wy-
niku budzetu, jego przychodow i rozchodow, jak tez kwoty dtugu. Zmiany budzetu co do zasa-
dy naleza do kompetencji organu stanowiacego JST, co wynika z wytacznej wlasciwosci tego organu do
uchwalenia uchwaty budzetowej. Zmiany budzetu dokonywane sa uchwata rady/sejmiku podczas sesji.
Ustawa przewiduje tez szczeg6lne sytuacje, kiedy zmian budzetu dokonuje zarzad, dziatajac na podstawie
wyraznego upowaznienia ustawowego. Wowczas zmiany dokonywane sa zarzadzeniem wojta (burmistrza,
prezydenta miasta)/uchwata zarzadu powiatu/zarzadu wojewddztwa.

Z kolei zmiany w budzecie polegaja na korekcie wcze$niej ustalonych limitéw na poszczegol-
ne rodzaje wydatkéw. W tym przypadku globalna kwota uchwalonych pierwotnie dochodéw i wydatkéw
budzetowych nie ulega zmianie (a w zwiazku z tym nie ulegaja zmianie inne wielkosci budzetu). Przez
zmiany w budzecie koryguje sie wczesniej ustalone limity na poszczegdlne rodzaje wydatkéw. Zmiany te
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znajduja wyraz w takich instytucjach jak: przenoszenie wydatkéw budzetowych, zwiekszenie wydatkéw
na poszczegolne zadania w granicach ustalonych w budzecie rezerw oraz blokowanie wydatkéw budze-
towych.

Uprawnienia zarzadu JST do dokonywania zmian w budzecie musza wynika¢ z przepiséw ustawy o finan-
sach publicznych oraz stosownych upowaznien organu stanowiacego, stanowia bowiem wyjatek od zasa-
dy, zgodnie z ktéra do zmian uchwalonego aktu uprawniony jest organ, ktéry dany akt ustanowit.

b. Zmiany na mocy upowaznien ustawowych

Zmiany dokonywane przez organ wykonawczy JST na mocy upowaznienia ustawowego reguluje
art. 257 u.f.p. Zmiany te dotycza jedynie pewnych elementéw budzetu (wytacznie planu dochodéw i wy-
datkéw) i polegaja na korekcie planu:

1) dochodéw i wydatkéw zwiazanej ze zmiang kwot lub uzyskaniem dotacji przekazywanych z budzetu
panstwa, z budzetéw innych JST oraz innych jednostek SFP — korygujac plan dochodéw, organ wyko-
nawczy powinien to uczyni¢ w odpowiedniej podziatce klasyfikacji budzetowej, tj. w stosownym para-
grafie (w zalezno$ci od rodzaju dotacji sa to paragrafy od 2010 do 2330), natomiast dokonujac zmiany
w planie wydatkéw, musi uwzgledni¢ wskazany przez dotujacego cel (przeznaczenie) Srodkéw, co
takze znajduje odzwierciedlenie w odpowiednich podziatkach klasyfikacji;

2) dochodéw JST wynikajacej ze zmian kwot subwencji w wyniku podziatu rezerw subwencji ogélnej —
organ wykonawczy po otrzymaniu informacji o przyznaniu okreslonej kwoty winien wprowadzi¢ ja do
planu dochodéw budzetowych, nie ma jednak mozliwosci zwiekszenia limitu wydatkéw o taka sama
kwote;

3) wydatkéw JST w ramach dziatu w zakresie wydatkoéw biezacych, z wyjatkiem zmian planu wydatkéw
na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrebne przepisy nie stanowia inaczej — or-
gan wykonawczy ma mozno$¢ dokonywania przesunie¢ kwot pomiedzy poszczegélnymi rodzajami
limitéw wydatkoéw biezacych;

4) dochodéw i wydatkéw JST zwigzanej ze zwrotem dotacji otrzymanych z budzetu paristwa lub innych
JST — do zwrotu dotacji moze doj$é¢ np. w sytuacji wykorzystania jej niezgodnie z przeznaczeniem
lub pobrania w nadmiernej wysokosci (regulacje dotyczace zwrotu dotacji okreslaja przepisy art. 251
i252 u.fp.).

Zakres kompetencji organu wykonawczego w zakresie zmian w budzecie przyczynia si¢ do usprawnie-
nia prowadzenia biezacej gospodarki finansowej JST. Jest to szczegolnie istotne w kontekscie realizacji
zasady wykonywania budzetu, zgodnie z ktéra wydatki dokonywane sa w granicach ustalonych w planie
finansowym kwot, z uwzglednieniem prawidtowo dokonanych przeniesier (art. 254 pkt 3 u.f.p.). Przed-
miotem upowaznienia sa okolicznosci powodujace jedynie korekte zaplanowanych wydatkéw (przesunie-
cie limitéw) w ramach planu (globalna kwota wydatkéw w dziale nie zmienia sie), aby nastepnie mozliwe
byto dokonanie wydatku.

Zmiany dokonywane przez organ wykonawczy JST na mocy upowaznien ustawowych zwigzane
sa takze z rozdysponowaniem w trakcie roku budzetowego okreslonych w uchwale budzetowej
rezerw. Zgodnie z regulacja zawarta w art. 222 u.f.p. w budzecie JST tworzy sie rezerwe ogdlna (jest
ona obligatoryjna) oraz rezerwy celowe (sa one fakultatywne), chyba ze obowiazek utworzenia rezerwy
celowej wynika z odrebnych przepiséw. Rezerwa ogélna stuzy zabezpieczeniu $rodkéw finansowych na
wypadek okolicznosci poniesienia wydatkéw, ktére w budzecie nie zostaty zaplanowane lub zostaty za-
planowane w kwocie niewystarczajacej do pelnej realizacji zadan. O wysokosci rezerwy ogdlnej decyduje
JST, z tym Ze nie moze by¢ nizsza niz 0,1% i nie wyzsza niz 1% wydatkéw budzetu. Z kolei rezerwy celowe
zabezpieczaja $rodki finansowe na wypadek konieczno$ci poniesienia wydatkow, ktérych ogélne przezna-
czenie na etapie uchwalenia budzetu jest znane, jednak szczegétowy podziat wydatkéw bedzie mégt by¢é
dokonany w trakcie roku budzetowego. Oznacza to, Ze sa to zapasowe wydatkowe limity kwotowe, ktore
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w trakcie wykonywania budzetu podlegaja przeksztatceniu na limity skonkretyzowanych rodzajéw wydat-
koéw. Ich rozdysponowanie polega na zmniejszeniu limitu zaplanowanej rezerwy (dziat 758 — Rézne rozli-
czenia, rozdzial 75818 — Rezerwy ogdlne i celowe) o okreslona kwote i na jednoczesnym zwiekszeniu o te
kwote limitéw na okreslone rodzaje wydatkéw. Rezerwy celowe moga by¢ tworzone na wydatki, ktérych
szczegOtowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywania
budzetu, oraz na wydatki zwigzane z realizacja programéw finansowanych z udziatem $rodkéw pocho-
dzacych z budzetu UE oraz bezzwrotnej pomocy udzielanej przez paristwa cztonkowskie EFTA. Ponadto
rezerwa celowa, ktorej obowiazek utworzenia wynika z odrebnej ustawy, jest rezerwa na zarzadzanie kry-
zysowe. Zgodnie z art. 26 ust. 4 u.z.k. nie moze by¢ ona nizsza niz 0,5% wydatkéw budzetu.

Stosownie do art. 259 ust. 1 u.f.p. rezerwy celowe moga by¢ przeznaczone wylacznie na cel, na jaki zosta-
1y utworzone, oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacja budzetowa wydatkéw. Decyzja o przeznaczeniu
limitu rezerwy (lub jego czesci) w zgodnosci z planowanym przeznaczeniem wydatkéw w odniesieniu
do rezerw celowych oznacza, ze zmniejszenie limitu rezerwy celowej, np. o$wiatowej, musi sie taczyc
ze zwiekszeniem wydatkéw rodzajowo odpowiadajacych jej przeznaczeniu okreslonemu w uchwale bu-
dzetowej — w podanym przykladzie ze zwiekszeniem limitéw wydatkoéw w dziale 801 (Oswiata i wychowa-
nie). Ponadto organ wykonawczy JST moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji wlasciwej do spraw
budzetu organu stanowiacego JST, dokona¢ zmiany przeznaczenia tej rezerwy, o czym stanowi ust. 2 po-
wotanego przepisu. Z kolei w odniesieniu do rozdysponowania rezerwy ogdlnej wydatki z niej przenoszo-
ne nie moga zwieksza¢ planowanych wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile
odrebne przepisy nie stanowia inaczej (ust. 3 art. 259 u.f.p.).

Do zmiany w budzecie JST moze doj$¢ réwniez poprzez zablokowanie planowanych wydatkow
budzetowych w przypadkach okre$lonych w art. 260 ust. 1 u.f.p.

Blokowanie wydatkéw polega na wydaniu okresowego lub trwajacego do korica roku budzetowego zakazu
dysponowania cato$cia lub czescia planowanych wydatkow, a $cislej — jest to zakaz wykorzystania (w ca-
tosci lub czesci) pozostatego do realizacji zaplanowanego w budzecie limitu wydatkowego. Zastosowanie
przez organ wykonawczy JST blokowania wydatkéw w przypadku stwierdzenia: niegospodarnosci w okre-
$lonych jednostkach, opdZnien w realizacji zadan, nadmiaru posiadanych $rodkéw, naruszenia zasad go-
spodarki finansowej obowiazujacych w toku wykonywania budzetu uzaleznione jest od jego swobodnego
uznania w tym zakresie. Decyzja w sprawie blokowania wydatkéw podejmowana jest w drodze stosowne-
go zarzadzenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) lub uchwaty zarzadu powiatu/wojewddztwa. Wy-
korzystanie zablokowanej kwoty przez zarzad JST bedzie mozliwe wéwczas, gdy wystapi on z zamiarem
utworzenia z tych $rodkéw nowej rezerwy celowej na finansowanie zobowiazan JST i uzyska pozytywna
opinie komisji wtasciwej do spraw budzetu organu stanowiacego JST. Z nowo utworzonej w ten sposéb
rezerwy celowej nie mozna finansowac wynagrodzen i uposazen (art. 260 ust. 4 u.f.p.), a powstata w wy-
niku przeniesien wysoko$¢ rezerwy zsumowanej z limitami innej (lub innych) rezerwy celowej nie moze
przekroczy¢ 5% wydatkéw budzetowych (art. 222 ust. 3 u.f.p.).

c. Zmiany na mocy upowaznienia przez rade/sejmik

Stosownie do art. 258 u.f.p. kompetencje zarzadu JST do dokonywania zmian w budzecie mo-
ga ulec rozszerzeniu poprzez udzielone w uchwale budzetowej upowaznienia organu stano-
wiagcego JST. Przedmiotem upowaznieri moga by¢ inne zmiany niz okreslone ustawowo w art. 257 u.f.p.,
z wytaczeniem przeniesient wydatkow miedzy dziatami. Stad zarzad JST moze zosta¢ upowazniony dodat-
kowo do dokonywania zmian w ramach dziatu w zakresie planu wydatkéw majatkowych, jak tez planu
wydatkéw na wynagrodzenia (co nie jest mozliwe na podstawie ustawowego upowaznienia wynikajacego
z pkt 3 art. 257 u.f.p.). Przenoszenie wydatkéw (tj. ich limitu) polega na zmniejszeniu kwoty okreslonej
w danej podzialce klasyfikacji budzetowej i na réwnoczesnym zwiekszeniu o te kwote limitu jednego lub
wiecej rodzajow wydatkéw w innej podziatce klasyfikacji. Zatem dokonywane przeniesienia nie wptywaja
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na zmiane kwoty globalnej zaplanowanych wydatkéw. Podkreslenia raz jeszcze wymaga, ze upowaznie-
nie ustanowione uchwata budzetowa nie moze dotyczy¢ przeniesien wydatkéw miedzy dziatami klasyfi-
kacji budzetowej. W zakresie przeniesien miedzy dziatami klasyfikacji budzetowej co do zasady
wylaczna kompetencje posiada organ stanowiacy JST dzialajacy z inicjatywy organu wykonaw-
czego (wyjatkiem jest przeniesienie Srodkéw z rezerw lub upowaznienie udzielone na podstawie ust. 3
art. 258 u.f.p., zgodnie z ktérym zarzad moze zosta¢ upowazniony do dokonywania przeniesieri miedzy
dziatami klasyfikacji budzetowej, o ile takie zmiany zwiazane sa z realizacja regionalnych programéw
operacyjnych oraz wynikaja z rozstrzygnie¢ konkurséw, dla ktérych zarzad wojewddztwa jest wskazany
jako instytucja zarzadzajaca).

Przedmiotem upowaznienia, stosownie do art. 258 ust. 1 pkt 4 u.f.p., moga by¢ réwniez zmiany zaréwno
w planie dochodéw, jak i wydatkéw zwiazane (wynikajace):

1) ze zmianami: kwot lub uzyskaniem platnosci przekazywanych z budzetu $rodkéw europejskich,
finansowania realizacji przedsiewzie¢ finansowanych z udziatem $rodkéw pomocowych — o ile zmia-
ny te nie pogorsza wyniku budzetu (tzn. nie zwiekszy sie deficyt budzetowy lub nie zmniejszy sie
planowana nadwyzka budzetowa badz tez stan rownowagi nie zmieni sie w deficyt);

2) ze zwrotem ptatno$ci otrzymanych z budzetu Srodkéw europejskich.

Organ stanowiacy JST moze réwniez upowazni¢ organ wykonawczy do przekazania niektérych uprawnien
jednostkom organizacyjnym JST (ich kierownikom) w zakresie dokonywania przeniesieri planowanych
wydatkéw (art. 258 ust. 1 pkt 2 u.f.p.) oraz zaciagania zobowiagzan z tytutu uméw, ktérych realizacja w ro-
ku nastepnym jest niezbedna dla ciagtosci dziatania jednostki i termin zaptaty uptywa w roku nastepnym
(art. 258 ust. 1 pkt 3 u.f.p.).

Zwiekszenie zakresu kompetencji organu wykonawczego do dokonywania zmian w budzecie i udzielania
stosownych mu upowaznien wprowadzita ustawa z 12.03.2022 r. o0 pomocy obywatelom Ukrainy w zwiaz-
ku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego paristwa. Stosownie do art. 111 wskazanej ustawy w celu
realizacji zadan zwiazanych z pomoca obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym
na terytorium tego panstwa organ stanowiacy JST moze upowaznié¢ organ wykonawczy JST do
dokonania zmian w planie dochodéw i wydatkéw budzetu JST, w tym dokonywania przeniesien
wydatkéw miedzy dziatami klasyfikacji budzetowej. Wskazane upowaznienie moze réwniez dotyczy¢
czynnosci, 0 ktérych mowa w art. 258 ust. 1 pkt 2 i 3 u.f.p., oraz zmian w WPF oraz w planie wydatkéw
budzetu JST w zwiazku z wprowadzeniem nowych inwestycji lub zakupéw inwestycyjnych przez jednost-
ke, o ile dokonana zmiana nie pogorszy wyniku budzetu tej jednostki. Rozszerzenie uprawnieri organu
wykonawczego JST w zakresie powyzszych czynno$ci moze nastapic jedynie droga uchwaty organu stano-
wiacego JST. Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy nie wprowadza w tym zakresie szczeg6lnych wymo-
gow — udzielone upowaznienia moga by¢ wprowadzone uchwata budzetowa, uchwata o zmianie uchwaty
budzetowej lub odrebna uchwata. Zwazywszy, ze ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy weszia w Zycie
z moca od 24.02.2022 r., czyli w sytuacji, gdy byty juz uchwalone uchwaty budzetowe, JST w znacznej cze-
$ci zdecydowaly sie na wprowadzenie stosownych upowaznien droga zmiany uchwaty budzetowe;j.

Orzecznictwo:

- wyrok WSA w Gliwicach z 7.09.2021 r., Il SA/GI 790/21, LEX nr 3241250 (,Dokonywanie zmian w budzecie przez organ
wykonawczy jest wyjatkiem od zasady ustalania budzetu przez rade miasta i zakres tych zmian musi miescic sie w gra-
nicach wyznaczonych przez przepisy prawa, m.in. w granicach okreslonych w art. 257 u.f.p.);

- uchwata Kolegium RIO w Biatymstoku z 17.01.2023 r., 1/8/2023, niepubl. (,Rada Gminy uchwalita budzet na 2023 rok,
w ktérym podstawowe wielkosci zaplanowano w nastepujacych wielkosciach: dochody ogétem 28 627 477,00 zi,
wydatki ogétem 32 539 646,00 zt. Postanowieniami § 3 Rada utworzyta rezerwy, w tym rezerwe ogélng w wysokosci
24 000,00 zt oraz rezerwe celowg z przeznaczeniem na zarzadzanie kryzysowe w kwocie 29 220,00 zt. W ocenie Kole-
gium Izby omawiane rezerwy zostaty ustalone w nieprawidtowej (zbyt niskiej) wysokosci. Jak bowiem stanowi art. 222
ust. 1 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych, w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego tworzy sie re-
zerwe 0g6lng w wysokosci nie nizszej niz 0,1% i nie wyzszej niz 1% wydatkow budzetu. Zgodnie natomiast z art. 26
ust. 4 ustawy z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego tworzy sie
rezerwe celowg na realizacje zadan wlasnych z zakresu zarzadzania kryzysowego w wysokosci nie mniejszej niz 0,5%
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wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, pomniejszonych o wydatki inwestycyjne, wydatki na wyna-
grodzenia i pochodne oraz wydatki na obstuge dtugu. Zatem w przyjetym przez gmine na 2023 rok planie wydatkéw
budzetowych rezerwa ogélna powinna by¢ nie mniejsza niz 32 539,65 zt, a wysoko$¢ rezerwy celowej winna stanowic
co najmniej 30 381,20 zt);

- uchwata Kolegium RIO w Biatymstoku z 17.01.2023 r,, 1/19/2023, niepubl. (,[...] w «dz. 85504 ze Wspieranie rodzi-
ny zwieksza sie wydatki z rezerwy ogdlnej o 9000 zt na wyptate dodatkéw do wynagrodzenia asystentéw rodziny
w zwigzku z podpisana z Wojewoda umowa o wsparcie realizacji zadania publicznego realizowanego w ramach pro-
gramu Asystent rodziny na rok 2022» (pkt 14 objasnien). Jak to wynika z art. 222 ust. 4 ustawy o finansach publicznych,
podziatu rezerw budzetowych dokonuje zarzad jednostki samorzadu terytorialnego (w gminie wojt, burmistrz, prezy-
dent). Zgodnie jednakze z dyspozycja art. 259 ust. 3 ustawy o finansach publicznych wydatki przenoszone z rezerwy
ogdlnej nie moga zwiekszac planowanych wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrebne
przepisy nie stanowig inaczej");

- uchwata Kolegium RIO w Kielcach z 25.01.2023 r,, 15/23, LEX nr 3486415 ,(Tworzenie przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego rezerw na realizacje zadan wtasnych z zakresu zarzadzania kryzysowego jest zatem obligatoryjne w od-
réznieniu od innych rezerw celowych tworzonych w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa
w art. 222 ust. 2 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [...]. Ze wzgledu na ten szczegdlny charakter re-
zerwy na realizacje zadan wiasnych z zakresu zarzadzania kryzysowego nie moga mie¢ do niej zastosowania regulacje
zawarte w art. 259 ust. 2 ustawy o finansach publicznych!);

- uchwata Kolegium RIO w Poznaniu z 8.02.2023 r., 6/256/2023, LEX nr 3485499 (,Dokonanie podziatu rezerwy polega
na przeniesieniu planowanych w rezerwie wydatkéw do wiasciwej podziatki klasyfikacji budzetowej. Dysponowanie
rezerwami przekazane przez ustawodawce do wytacznej kompetencji organu wykonawczego jest elementem wyko-
nywania budzetu. Kompetencja organu wykonawczego do dokonywania podziatu rezerwy ogdélnej zostata ograniczo-
na przepisem art. 259 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym wydatki przenoszone z rezerwy ogdlnej
nie mogg zwiekszac¢ planowanych wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrebne przepi-
sy nie stanowig inaczej.").

Literatura: J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Zielona Géra 2002; J. Harasimowicz,
Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988; Finanse samorzqdowe. 580 pytar i odpowiedzi. Wzory uchwat, deklaracji, decyzji,
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1. Istota WPF — definicja, charakter, zakres i forma prawna

Podstawa prawna: art. 226, 230 ust. 2 i 3, art. 230b u.f.p.; art. 11 ust. 1 pkt 7, art. 13 pkt 12 u.ri.0;
art. 13 u.o.a.n,; rozporzadzenie Ministra Finanséw z 10.01.2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 83).

A. Istota WPF

a. Charakter i definicja WPF

Instytucja wieloletniej prognozy finansowej zostala wprowadzona do porzadku prawnego na podsta-
wie obowiazujacej ustawy o finansach publicznych, przy czym w jednostkach samorzadu terytorialnego
uchwaty zawierajace prognozy uchwalane byly po raz pierwszy nie péZniej niz uchwaty budzetowe na rok
2011.

W uzasadnieniu do projektu ustawy o finansach publicznych (VI kadencja, druk sejm. nr 1181) podnoszo-
no, ze finansowe planowanie wieloletnie jako takie jest uznawane za konieczny instrument nowoczesne-
go zarzadzania finansami, wskazujac jednoczes$nie na wady i zalety wynikajace z takiej formy planowania
gospodarki budzetowej JST. Projektodawcy doszli jednak do wniosku, ze korzysci wprowadzenia planowa-
nia wieloletniego do systemu prawnego przewazaja nad ewentualnymi kosztami.

Przyjeta w ustawie o finansach publicznych konstrukcja WPF, o ktérej bedzie jeszcze mowa, dowodzi,
ze jest to akt, w ktérym potaczono nowe rozwiazania z tymi, ktére obowiazywaly w ustawie o finansach
publicznych z 2005 r. Pod rzadami tej ostatniej jednostki samorzadu terytorialnego do 2010 r. sporzadzaly
bowiem dokumenty w postaci prognozy kwoty dtugu (dotaczanej do projektu uchwaty budzetowej) oraz
wieloletniego planu inwestycyjnego (bedacego zatacznikiem do uchwaly budzetowej), ktére stanowia
obecnie czes¢ WPFE. Dodatkowo przeniesiono pewne elementy z wczes$niejszej konstrukeji uchwaty budze-
towej do tego aktu wieloletniego — chodzi tu o upowaznienia, o ktérych mowa w art. 228 u.f.p.

Majac na uwadze role, jaka miata spelnia¢ WPE, nie sposéb nie odnie$¢ sie w tym momencie do teorii
nauki zarzadzania, ktéra z aspektem planowania wieloletniego wiaze proces zarzadzania strategicznego,
na ktdry sktada sie opracowywanie planéw strategicznych i nastepnie dzialanie na ich podstawie. Jed-
nakzZe nie bez znaczenia w zarzadzaniu strategicznym sa réwniez tzw. plany operacyjne, poniewaz stuza
one wdrozeniu planéw strategicznych w biezacych dziataniach w krétkiej perspektywie czasu. Przenoszac
wiec schemat funkcjonowania planéw strategicznych oraz operacyjnych na grunt finanséw samorzadu,
WPF mozna byloby uznaé za swego rodzaju plan strategiczny, natomiast budzety roczne JST — za plany
operacyjne realizujace postanowienia prognozy.

Zatozenie to w kontekscie zamierzonych celéw, dla ktérych WPF zostata ustanowiona, trzeba traktowaé
bardziej jako postulat, w $wietle obowiazujacych regulacji oraz praktyki funkcjonowania prognozy stwier-
dzi¢ bowiem nalezy, ze nie spetnia ona waloru realnego $rednio- lub dtugookresowego zarzadzania finan-
sami samorzadowymi. W tym zakresie wskaza¢ mozna na nastepujace jej mankamenty:

— zawarte w WPF dane odnos$nie do podstawowych wielkosci budzetowych w kazdym roku objetym pro-
gnoza sporzadzane sa w ukladzie, ktéry zapewnia zgodno$¢ ze struktura przewidziang dla uchwat
budzetowych — nie jest to struktura, ktéra w jakikolwiek sposob stuzy zarzadzaniu finansami, nie
wspominajac juz o podnoszonym przez projektodawcow tych regulacji nowoczesnym zarzadzaniu;

— z obowiazujacych regulacji wynika, ze prognoza w zakresie danego roku budzetowego stano-
wi w istocie odwzorowanie postanowieni uchwaty budzetowej (budzetu; zob. art. 229, 230 ust. 6
iart. 232 ufp.);
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— w ustawie o finansach publicznych brak jest przepiséw, na podstawie ktérych mozna byloby stwier-
dzi¢, ze prognoza jest podstawa czy tez swego rodzaju ramami dla konstruowania budzetéw rocznych.

Istota WPF zostata okre$lona w jednym z orzeczen sadéw administracyjnych, w ktérym stwierdzono,
ze WPF jest prognoza wieloletniego budzetu JST poszerzona o prognozy finansowe wieloletnich pro-
gramoéw finansowych z udzialem $rodkéw europejskich, wieloletnie umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, a takze inne wieloletnie umowy oraz gwarancje i poreczenia (wyrok WSA w Warszawie
z 11.01.2016 r., V SA/Wa 4684/15, LEX nr 2155178).

0 wiele bardziej charakterowi wieloletniego zarzadzania strategicznego odpowiada wykaz przedsiewzie¢
zalaczany do uchwaty w sprawie WPF na podstawie art. 226 ust. 3 i 4 u.f.p., ktdry nie jest jednak obligato-
ryjnym elementem tej uchwaty i dotyczy wieloletnich programéw (projektéw, zadar), a nie catej gospo-
darki budzetowej JST.

Uwzgledniajac powyzsze rozwazania, WPF mozna zdefiniowac jako wieloletni ogdlny plan finansowy JST
uchwalany na dany rok budzetowy i co najmniej na trzy kolejne lata w formie uchwaty organu stanowia-
cego. Przy czym zastrzec nalezy, ze bedzie ona bardziej instrumentem wieloletniego administrowania niz
zarzadzania, poza wspomnianymi wieloletnimi przedsiewzieciami. Ponadto wskazana ogélno$¢ WPF jest
wzgledna, z jednej strony w kontekscie zarzadzania strategicznego prognoza jest bowiem dosyé szczego-
fowa (o czym bedzie mowa ponizej), z drugiej — w odniesieniu do rocznego budzetu JST wykazuje ona
bardziej ogolng tre$é, oczywiscie tylko w odniesieniu do roku, w ktérym ten budzet obowiazuje.

b. Przedmiotowy zakres WPF

W przepisie art. 226 ust. 1 u.f.p. ustawodawca okreslit minimalny zakres przedmiotowy WPF. Zgodnie z je-
go trescia w kazdym roku objetym prognoza nalezy wykaza¢ nastepujace elementy:
1) dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu JST, w tym na obstuge dtugu, gwarancje i poreczenia;
2) dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki majatkowe budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego;
3) wynik budzetu JST;
4) przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu,
5) przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem diugu zaciagnietego oraz planowanego do za-
ciagniecia;
6) kwote dtugu JST oraz sposob sfinansowania jego splaty;
7) relacje, o ktérych mowa w art. 242-244 u.f.p., w tym informacje o stopniu niezachowania tych relacji
w przypadkach, o ktérych mowa w art. 240a ust. 4 i 8 oraz art. 240b u.f.p.;
8) kwoty wydatkéw biezacych i majatkowych wynikajacych z limitéw wydatkéw na planowane i realizo-
wane przedsiewziecia, o ktorych mowa w art. 226 ust. 3 u.f.p.

Regulacja ta nie zawiera wyczerpujacego okreslenia zakresu przedmiotowego WPF z dwédch powoddw.
Po pierwsze, z kolejnych przepiséw wynika, Ze obligatoryjnym jej elementem jest prognoza kwoty dtu-
gu na caly okres, ktérego dotycza zaciagniete lub planowane do zaciagniecia zobowiazania (art. 227
ust. 2 u.fp.).

Po drugie, na podstawie delegacji zawartej w art. 230b pkt 1 u.f.p. Minister Finanséw zostal upowazniony
do wydania rozporzadzenia okreslajacego wzoér wieloletniej prognozy finansowej JST oraz wzér przed-
siewzie¢ wieloletnich, o ktérych mowa w art. 226 ust. 3 u.f.p. Delegacja ta zrealizowana zostata w roz-
porzadzeniu Ministra Finanséw z 10.01.2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 83) i zawarty w nim wzér WPF (zatacznik nr 1 do rozporza-
dzenia) znacznie ja rozbudowuje, gtéwnie poprzez uszczegétowienie kategorii wymienionych w art. 226
ust. 1 u.f.p. Wzor ten dla kazdego roku zawiera w sumie 99 pozycji.
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Reasumujac, w obecnym stanie prawnym WPF jest dokumentem wykraczajacym swoja szczegotowoscia
znacznie poza elementy okreslone w art. 226 ust. 1 u.f.p. Wprowadzenie wzoru prognozy w rozporzadze-
niu niejako z gory przesadzilo o jej treSciowym zakresie i ujednoliceniu formy we wszystkich jednostkach
samorzadu terytorialnego. Tym bardziej ze na podstawie art. 230 ust. 9 u.f.p. oraz § 4 ust. 1 powotywane-
go rozporzadzenia projekty uchwat w sprawie WPF oraz same uchwaty sa przekazywane do regionalnych
izb obrachunkowych poprzez wspélny dla wszystkich samorzadéw system informatyczny BeSTi@.

c. Wymog realistycznosci WPF

Kluczowym warunkiem, jaki powinna spetnia¢ WPF, jest realistyczno$¢, co literalnie wynika z art. 226
ust. 1 u.f.p. Pomimo ze termin ten do$¢ tatwo zdefiniowad, to jednak — jak wskazuje praktyka funkcjo-
nowania WPF w samorzadzie terytorialnym oraz dziatalno$¢ nadzorcza (art. 11 ust. 1 pkt 7 u.r.i.0.) i opi-
niodawcza (art. 13 pkt 12 u.r.i.o.) realizowana przez RIO — zachowanie owej realistycznosci i jej ocena
napotykaja wiele probleméw. Tym bardziej ze ustawodawca w powotywanym przepisie w Zaden sposéb nie
doprecyzowat pojecia realistycznosci. Z tego tez powodu kwestia jej interpretacji stata sie przedmiotem
wielu uchwatl nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych oraz orzeczeri sadéw administracyjnych.
W jednym z takich orzeczen sad stwierdzil, ze realistycznos¢ WPF oznacza, iz ,powinna opiera¢ sie na
przestankach umozliwiajacych realna ocene ksztaltowania sie sytuacji finansowej danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego w okresie, ktérego ma dotyczy¢ wieloletnia prognoza finansowa” (wyrok WSA w War-
szawie z 11.01.2016 r., V SA/Wa 4684/15, LEX nr 2155178). Takie ujecie wskazuje, ze niezwykle istotne jest
nie tylko odwotanie sie przy jej sporzadzaniu do istniejacych danych finansowych, lecz takze uzasadnione
(tj. oparte na w miare mozliwosci zobiektywizowanych czynnikach/okolicznosciach) ich planowanie w ko-
lejnych okresach.

Z perspektywy organéw JST (wykonawczego i stanowiacego) odpowiadajacych za przygotowanie projektu
uchwaty w sprawie WPF i jego uchwalenie realistyczno$¢ mozna rozpatrywaé w dwdch ujeciach. Po pierw-
sze, w ujeciu formalnym, ktdre oznacza, ze wartosci liczbowe wykazane w prognozie powinny zachowywa¢
spjnos¢ (zgodnosc) zaréwno w ramach danego roku budzetowego, jak i w powiazaniu z latami kolejnymi.

PRzYKtAD: Kwoty dtugu okreslane w poszczegdlnych okresach musza wynikac z kwot przychodéw dtuznych
(zewnetrznych), rozchodéw oraz wydatkéw zmniejszajacych dtug (kwota dtugu sptacana wydatkami).

Zachowanie relacji z art. 243 ust. 1 u.f.p. powinno by¢ wynikiem odpowiedniego zestawienia z jednej
strony planowanych kwot rozchodéw, kosztéw obstugi dtugu i dochodéw biezacych (lewa strona relacji,
okreslajaca tzw. wskaznik sptaty zobowiazan), z drugiej strony — dochodéw biezacych i wydatkéw bieza-
cych z trzech albo siedmiu lat poprzedzajacych rok, dla ktérego ustalany jest wskaznik sptaty zobowiazan
(prawa strona relacji).

Z kolei drugim ujeciem realistycznosci jest tzw. realistyczno$¢ materialna, oznaczajaca wiarygodnosé
(osiagalno$¢) planowanych wartosci, a wiec mozliwo$¢ ich realizacji. O tym w duzej mierze przesadza
tre$¢ sporzadzanych objasnien, o ktérych mowa w art. 226 ust. 2a u.f.p. Z nich to bowiem powinno wy-
nika¢, jakie zmienne (czynniki) zostaty wziete pod uwage przy planowaniu. Przy czym powinno sie tu
uwzgledniaé m.in. takze trend gospodarczy, przewidywane wskazniki makroekonomiczne, realia funkcjo-
nowania podmiotéw SFP, a niejednokrotnie takze relacje z podmiotami spoza tego sektora (w przypadku
planowanych sprzedazy majatku czy powotywania spétki komunalne;j). Stuszne zatem jest stanowisko Na-
czelnego Sadu Administracyjnego wyrazone w jednym z wyrokéw, ze:

4WPF nie moze by¢ [...] dokumentem abstrakcyjnym i oderwanym od realiéw jednostki sektora finanséw
publicznych, dla ktorej jest tworzona” (wyrok NSA z 5.04.2016 r., II GSK 3517/15, LEX nr 2065428).
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Nakaz zachowania realistyczno$ci WPF rodzi réwniez problem z punktu widzenia realizacji ustawowych
zadan regionalnych izb obrachunkowych, ktére z jednej strony opiniuja projekty uchwat w sprawie WPF
(zob. art. 230 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 u.f.p., art. 13 pkt 12 u.r.i.0.), z drugiej — badaja legalno$¢ juz podjetych
uchwat oraz ich zmian (art. 11 ust. 1 pkt 7 u.r.i.o.). W szczegdlnosci problem ten zasadza sie na kwestii,
czy w oglle izby moga dokonywac oceny spetnienia przez JST przestanki realistycznosci prognozy, a jezeli
tak, to w jakim stopniu. Swego czasu, szczegélnie w pierwszych latach funkcjonowania uchwat zawieraja-
cych WPF toczyt sie spor w tym zakresie.

Konstrukcje art. 226 ust. 1 i art. 230 u.f.p. jednoznacznie wskazuja, ze nakaz realistycznosci WPF adre-
sowany jest przede wszystkim do JST (organu stanowiacego, a wcze$niej wykonawczego jako wylaczne-
go projektodawcy uchwaty w tej sprawie), chociaz Naczelny Sad Administracyjny w jednym z wyrokow
stwierdzit, ze:

»Przepis art. 226 ust. 1 u.f.p., méwiacy o powinnosci przedstawienia realistycznej wieloletniej prognozy
finansowej w uchwale jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub
jej zmiany, jest samodzielna, materialnoprawna podstawa do orzeczenia niewaznosci takiej uchwaty, jezeli
nie spetnia ona tej ustawowej przestanki. Przepis ten, poprzez sformutowanie «realistyczna», zawiera norme
prawna niedookreslona, ktéra pod tym katem powinna by¢ wypetniona odpowiednia trescia przez jednostke
stanowiaca samorzadu terytorialnego, podejmujaca omawiana uchwate, i w razie potrzeby z tego punktu wi-
dzenia skontrolowana przez kolegium” (wyrok NSA z 15.09.2015 r., Il GSK 1601/14, LEX nr 1986596).

Obecnie — jak wskazuje praktyka dziatalnosci opiniodawczej i nadzorczej regionalnych izb obrachunko-
wych — dokonuja one oceny realistycznosci WPFE, o czym $wiadcza m.in. uchwaty podejmowane przez
kolegia, ale duZe znaczenie maja tu objasnienia zataczone do uchwaly zawierajacej prognoze. Niemniej
jednak ocena ta jest ograniczona, szczegdlnie jezeli chodzi o realistyczno$¢ materialna, z uwagi na fakt,
ze niejednokrotnie prognozy przyjmowane przez jednostki samorzadu terytorialnego obejmuja okresy
kilkunastoletnie, a nawet przekraczajace 20 lat. Jest to spowodowane zaciaganymi przez nie zobowia-
zaniami dtugoterminowymi, a zgodnie z art. 227 ust. 2 u.f.p. prognoze kwoty dtugu, stanowiaca czes$é
WPF, sporzadza sie na okres, na ktory zaciagnieto lub planuje sie zaciagna¢ zobowiazania. To sprawia,
Ze ryzyko niespetnienia planowanych wartosci, ktére skadinad przy planowaniu finansowym jest jego na-
turalnym elementem, jest tym wieksze, im dtuzszy okres prognozowania przyjeto. W efekcie takze ocena
realistyczno$ci materialnej w takich przypadkach bedzie znacznie utrudniona, a nawet wrecz niemozliwa.

d. Rola objasnienn do WPF

Jednym z obligatoryjnych elementéw uchwatly zawierajacej WPF sa objasnienia przyjetych/prognozowa-
nych wartosci (art. 226 ust. 2a u.f.p.). Jak juz weze$niej wskazano, w duzym stopniu objasnienia te reali-
zuja postulat materialnej realistycznosci prognozy.

Formuta objasnien, tj. ich konstrukcja i szczegétowos¢é, zaleze¢ bedzie od konwencji przyjetej przez organ
wykonawczy danej JST. W tym zakresie RIO jako organ nadzoru dokonujacy badania WPF, nie powinien
kwestionowa¢ Zadnego z wariantéw, a tylko zwraca¢ uwage, czy objasnienia sa sporzadzone i czy sa sko-
relowane z przyjetymi warto$ciami. Z tego punktu widzenia objasnienia przyjetych prognoz maja charak-
ter formalny.

Wydaje sie jednak, ze w pierwszej kolejnosci w objasnieniach powinno znaleZ¢ sie odniesienie do progno-
zowanych dochodow i wydatkéw budzetowych (w tym biezacych i majatkowych), z uwagi na ich zasadni-
czy charakter w strukturze rocznego budzetu. W szczegélnosci oprécz wyjasnienia znacznych odchylen
(r6znic) pomiedzy tymi warto$ciami przyjetymi dla kolejnych lat (wskazanie przewidywanych przyczyn
wzrostu lub spadku tych wielko$ci) powinna zosta¢ uwzgledniona analiza ksztattowania sie sekcji ope-
racyjnej budzetu (dochodéw i wydatkéw biezacych) w catym prognozowanym okresie. Wynika to z faktu,
ze odpowiedni stosunek dochodéw i wydatkéw biezacych ma wptyw na wiele innych czynnikéw (wartosci)
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zawartych w prognozie, tj. przestrzeganie relacji okreslonych w art. 242 ust. 1i art. 243 ust. 1 u.f.p. Poza
tym wskazuje on na zdolno$¢ realizacji podstawowych zadan przez JST czy zdolno$¢ splaty zaciagnietych
zobowiazan.

Inne podstawowe elementy budzetu JST, jakimi sa przychody i rozchody, stanowia konsekwencje plano-
wanych lub prognozowanych dochodéw i wydatkéw, stad tez w tym zakresie wyjasnienia beda, jak sie
wydaje, jedynie opisem przyczyn ich ksztattowania sie. Zasadne bytoby takze objasnianie wyboru Zrédet
finansowania deficytu w kolejnych latach.

B. Konstrukcja uchwaty w sprawie WPF

a. Charakter uchwaty w sprawie WPF

Jak wskazuje art. 230 u.f.p., WPF jest przyjmowana w formie uchwaty organu stanowiacego JST, ale — co
wazne — nie jest ona jedynym elementem tej uchwaty, o czym bedzie mowa w kolejnym punkcie. Pod
wzgledem charakteru prawnego uchwata w sprawie WPF, podobnie jak uchwata budzetowa JST, nie jest
aktem prawa miejscowego, o ktérym mowa w art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP. Nalezy ja zidentyfiko-
wac jako akt prawa wewnetrznego zgodnie z art. 93 Konstytucji RP, poniewaz zasadniczo jest kierowana
do organu wykonawczego JST i administracji mu podlegtej, na ktdrej ciazy obowiazek realizacji prognozy,
tak jak budzetu rocznego. Wobec tego adresatami prognozy nie sa mieszkancy (osoby fizyczne) danej
gminy (powiatu, wojewddztwa) ani osoby prawne.

Natomiast w odréznieniu od uchwaty budzetowej uchwata w sprawie WPF nie podlega publikacji w dzien-
niku urzedowym danego wojewddztwa. Wynika to wtasnie z faktu braku waloru aktu prawa miejscowego,
a jednoczes$nie ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych nie zawie-
ra przepisu szczegdlnego, co ma miejsce w przypadku uchwaty budzetowej (zob. art. 13 pkt 7 u.o.a.n.),
nakazujacego realizacje takiego obowiazku publikacyjnego. Majac to na uwadze, uchwaty w sprawie WPF
s publikowane w BIP danej JST.

b. Elementy uchwaty w sprawie WPF

Z obowiazujacych regulacji, w szczegdlnosci art. 226, 228 i 232 ust. 2 u.f.p., wynika, ze uchwata w sprawie
WPF sktada sie z dwdch zasadniczych czesci.

Pierwsza jest cze$¢ tekstowa (normatywna), ktéra zawiera: numer uchwaty, jej tytut i date podjecia;
wskazanie podstawy prawnej; ustalenie okresu WPF; wskazanie (odestanie do) obligatoryjnych i fa-
kultatywnych zatacznikéw; fakultatywne upowaznienia do zaciagania zobowigzan (art. 228 u.f.p.) oraz
do dokonywania okreslonych zmian limitéw zobowiazan i kwot wydatkéw na realizacje przedsiewzie¢
z udzialem $rodkéw europejskich albo innych bezzwrotnych $rodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicz-
nych (art. 232 ust. 2 u.f.p.); powierzenie wykonania uchwaty organowi wykonawczemu (cho¢ nie jest to
konieczne w $wietle ustrojowych ustaw samorzadowych wskazujacych na ten organ); uchylenie poprzed-
nio obowiazujacej uchwaty w zwiazku z ,,aktualizacja” WPF (chyba Ze aktualizacja ta jest przeprowadzana
w trybie zmiany uchwaty w sprawie WPF); date wej$cia w zycie uchwaty.

Druga czesé, tzw. zalacznikowa, stanowia zalaczniki o charakterze obligatoryjnym i fakultatywnym.
Pierwszym z obligatoryjnych jest zalacznik bedacy ,wlasciwa” WPF, umieszczone s3 w nim bowiem
prognozy wielkosci, o ktérych mowa w art. 226 ust. 1 u.f.p., w podziale na kolejne lata budzetowe oraz
prognozy kwoty dtugu; te cze$¢ danych WPF mozna nazwa¢ takze ,budzetowa”, poniewaz odnosi si¢ do
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