Rozdziat 6

SYSTEM BUDZETOWY JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE

Joanna M. Salachna, Piotr Woltanowski

6.1. Podstawowe pojecia, problemy i klasyfikacje
(J-M. Salachna)

Najogoélniej ujmujac, stwierdzi¢ mozna, ze system budzetowy jed-
nostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) to zespdt instytucji i norm regu-
lujacych samorzadowa gospodarke budzetowa, tj. gospodarke finansowg
j.s.t., ktérej podstawa jest budzet.

Z powyzszego wynika, ze centralnym pojgciem systemu budzeto-
wego j.s.t. jest budzet. Mozna go ujmowac w réznych kategoriach, mia-
nowicie jako:

- plan finansowy dzialania j.s.t., ktéry zawiera zestawienie przewi-

dywanych $rodkéw publicznych oraz rozdysponowan nimi;

- zasob srodkéw pienieznych, ktére sa rozdysponowywane na re-

alizacje zadan j.s.t.;
— instrument zarzadzania finansami j.s.t. oraz prowadzenia lokalnej

lub regionalnej polityki finansowej;
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- instytucj¢ prawna, czyli akt normatywny j.s.t. w postaci uchwaty,
ktora jest aktem prawa obowiazujacym wewnetrznie'.

Podstawowe uregulowania odnoszace sie do poje¢ budzetu
i uchwaly budzetowej j.s.t., znaczenia aktu budzetowego oraz podsta-
wowych jego elementéw zawiera art. 211 u.f.p. Zgodnie z zawartymi
w nim przepisami budzet j.s.t. jest rocznym planem dochodéw i wy-
datkéw, przychoddéw i rozchodéw jednostki, uchwalanym na rok kalen-
darzowy (zwany rokiem budzetowym) w formie uchwaly budzetowe;.
Uchwala ta jest podstawa prowadzenia gospodarki finansowej j.s.t. w da-
nym roku budzetowym.

Uchwala budzetowa w merytorycznym ujeciu sklada si¢ z 3 elemen-
tow:
a) czeSci tekstowej, zwanej takze czeScig normatywna. Tu zawiera
si¢ postanowienia:

- dotyczace ustalenia globalnych (ogélnych) kwot/wielkosci bu-
dzetowych, tj. dochodéw (w tym biezacych oraz majatkowych)
oraz wydatkéw (w tym biezacych oraz majatkowych), a takze je-
§li zachodzi potrzeba — kwot przychodéw oraz rozchodéw,

- autoryzujace (zatwierdzajace) poszczegdlne zalaczniki do
uchwaly, w tym zalaczniki sktadajace si¢ na budzet j.s.t. (zob.
lit. b),

- dotyczace zasad prowadzenia w roku budzetowym gospodarki
finansowej, jak np.: okreSlenie limitéw, do ktérych organ wy-
konawczy moze zaciaga¢ dlug; upowaznienia dla organu wy-
konawczego do dokonywania pewnych zmian w budzecie;
okreslenia kwot na realizacj¢ okreslonych programéw spotecz-
nych (m.in. programéw przeciwdziatania alkoholizmowi), czy
tez okreslenia kwot przydzielonych do wydatkowania jednost-
kom pomocniczym (sotectwom);

b) budzetu, ktéry jest w istocie zespolem poszczegdlnych, tj. od-
dzielnych planéw. Kazdy budzet j.s.t. sklada sie co najmniej

1 Oznacza to, ze adresatami tej uchwaty sg wytgcznie podmioty wchodzace w sktad struktury or-
ganizacyjnej danej j.s.t., w tym przede wszystkim organ wykonawczy, ktéry odpowiada za re-
alizacje uchwaty. Postanowienia uchwaty budzetowej nie mogg by¢ podstawg dochodzenia
roszczen wobec j.s.t., ani tez j.s.t. wobec innych podmiotow.
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z 2 planéw (zatacznikéw do uchwaty budzetowej): planu do-
chodéw oraz planu wydatkéw. Jezeli budzet jest deficytowy
(planowane wydatki sa wyzsze niz dochody) lub tez istmieje
konieczno$¢ splaty dlugu zaciagnietego w latach ubieglych,
w sklad budzetu wchodzi¢ takze bedzie plan przychodéw i roz-
chodow?.

W tym miejscu wskazania wymaga, ze wystepowanie kilku
planéw sktadajacych sie na budzet wynika nie tylko i nie tyle
z obowiazujacej w tym zakresie praktyki. Przede wszystkim
jest to konsekwencja ustanowionej struktury uchwaly budzeto-
wej (art. 212 u.f.p.), ktéra uwzglednia normatywnie wyrazona
w art. 42 ust. 2 u.f.p. zasade niefunduszowania® (zob. na ten
temat pkt 2.5.). Jej respektowanie jest nie tylko bardziej oczy-
wiste, ale takze tatwiejsze przy oddzielnym ujmowaniu docho-
déw oraz wydatkéw budzetowych. Z powyzszego wynika, ze
konstrukcja samego budzetu j.s.t. wprawdzie nie uwzglednia
wymogu jednosci formalnej, to jednak tworzy stosowne (wla-
$ciwe) warunki do realizacji zasady jednosci materialnej (nie-
funduszowania). Pierwsza z wymienionych zasad (jedno$¢
formalna) realizowana jest na poziomie uchwaly budzetowej,
ktéra niejako ,,spina” wszystkie elementy budzetu (co najlepiej
widoczne jest w postanowieniach ogdlnych, tj. czesci teksto-
wej uchwaly);

¢) pozostatych, tzn. niestanowigcych budzetu, planéw finanso-
wych w postaci zalacznikéw. Zalicza si¢ do nich m.in.: — plan
dotacji podmiotowych, przedmiotowych oraz celowych, ktére
maja by¢ udzielone z budzetu j.s.t., — plany przychodéw i kosz-

Przychodami budzetu j.s.t. sg wptywy niestanowigce dochodéw, a pochodzace: — ze sprze-
dazy papieréw warto$ciowych, — z prywatyzacji majatku j.s.t.; — ze sptat pozyczek i kredytow
udzielonych ze $rodkéw publicznych; — z otrzymanych pozyczek i kredytéw; — z innych opera-
cji finansowych (art. 5 ust. 1 pkt 4 u.f.p.). Przychody przeznaczane mogg by¢ na finansowanie
deficytu (art. 217 ust. 2 u.f.p.) lub na sptate zobowigzan dtuznych. Rozchody natomiast to roz-
dysponowania $rodkéw publicznych niebedace wydatkami; wymieniono je w pkt 4.1. opraco-
wania.

Jest to zakaz taczenia okreslonych wydatkéw z poszczegdinymi zrédtami finansowania (nie
mozna np. postanawiaé, ze z wplywoéw z podatku od $rodkéw transportowych bedg finanso-
wane remonty i budowy drég). Praktyczne uwzglednianie tego zakazu w konstrukcji budzetu
polega na unikaniu bezposredniego zestawiania zrédet dochodéw z wydatkami oraz oddzielne
strukturyzowanie ich puli (w odrebnych planach).

105

BIBL/SP/0040/2023/01




Joanna M. Salachna, Piotr Woltanowski

tow zakltadéw budzetowych (jednostek organizacyjnych j.s.t.,
ktore nie s3 objete budzetem); — plan wydatkéw inwestycyj-
nych w danym roku budzetowym.

Jedna z podstawowych (aczkolwiek nienormatywnych) zasad kon-
struowania budzetu jest zbilansowanie na okres roczny wielkosci (sum)
planowanych zrédel finansowania z kwotami przeznaczanymi na funk-
cjonowanie danej j.s.t. Przy tym to zbilansowanie moze nie wystapic, je-
§li planuje si¢ nadwyzke budzetowsa, ktéra bedzie rozdysponowywana
dopiero w kolejnych latach budzetowych. Generalnie jednak, poza przy-
padkiem nadwyzki, budzet si¢ bilansuje. Mozna to przedstawic¢ za po-
moca nast¢pujacego réwnania:

D + P =W + R; przy czym mozliwe jest takze: D + P 3 W + R,

gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja:

D — dochody budzetowe danego roku,

P — przychody budzetu w danym roku,

W — wydatki budzetowe na dany rok,

R —rozchody budzetu w danym roku.

Stad tez moze mie¢ miejsce sytuacja, w ktérej, mimo istnienia za-
dtuzenia z poprzednich lat budzetowych, dana j.s.t., planujac w budzecie
rozchody z tego tytulu (splata rat kapitatowych), nie zaplanuje zadnych
przychodéw, bo z zestawienia zaplanowanych kwot dochodéow i wy-
datkéw wynika¢ bedzie nadwyzka budzetowa, ktéra pokryje w catosci
zobowiazania dtuzne. Kategoria przychodéw i rozchodéw pojawiac sie
moze takze w budzetach zrébwnowazonych (wydatki réwne dochodom
budzetowym), gdzie istnieje konieczno$¢ splat zobowiazan zaciggnie-
tych w poprzednich okresach (najczesciej na sfinansowanie wystepuja-
cych wowczas deficytéw), i w tym celu planuje si¢ zaciagniecie kredytu
lub pozyczki.

Budzety polskich j.s.t. zasilane s3: — dochodami wlasnymi (ok. 52%
dochodéw ogdtem), w tym udzialami w podatkach dochodowych oraz
podatkami i optatami samorzadowymi; — subwencja ogdlna (ok. 22%
dochodéw ogdtem); — dotacjami celowymi (ok. 26% dochodéw ogé-
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fem)*. Nalezy przy tym zwrécic¢ uwage, ze tylko samorzady gminne maja
prawo do ustalania i pobierania ,,wtasnych” podatkéw i opfat lokalnych.

6.2. Przeslanki decentralizacji finanséw publicznych
(P. Woltanowski)

Decentralizacja finanséw publicznych jest procesem przekazywania
Srodkéw shuzacych realizacji zadan publicznych ze szczebla central-
nego na rzecz jednostek organizacyjnych nizszego szczebla (jedno-
stek samorzadu terytorialnego). Pojecia tego uzywa¢ mozna réwniez
na okreslenie poziomu wyposazenia nizszych szczebli organizacyj-
nych (jednostek samorzadu terytorialnego) w Srodki publiczne (przy
zalozeniu prawnego zabezpieczenia ich samodzielnosci)®. Praktyka
potwierdza tezg, iz wykorzystanie srodkéw publicznych jest tym efek-
tywniejsze, im dysponenci srodkéw sa blizej spolecznosci, na rzecz kto-
rej dziataja. Taka sytuacja sprzyja rzetelnemu okresleniu rzeczywistych
potrzeb tej spolecznosci i co za tym idzie — prawidtowej alokacji §rod-
kéw oraz kontroli ich wydatkowania przez spotecznos$c lokalna?.

Prawidlowej decentralizacji finanséw publicznych powinna to-
warzyszy¢ decentralizacja ustrojowa (a wigc zaopatrzenie jednostek
samorzadu terytorialnego w organy przedstawicielskie i ustrojowa nieza-
lezno$¢ od panstwa) i administracyjna (zapewnienie im Srodkéw admi-
nistracyjnych do wykonywania powierzonych zadan)’. Decentralizacja
finansowa jest w praktyce procesem najtrudniejszym — panistwo o wiele
latwiej dzieli sie z samorzadami zadaniami, niz dostarcza mu efektyw-
nych zrédet dochodéw wlasnych (zamiast podlegajacych Scislej kontroli

4 Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb..., op. cit., s. 164.
5 E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Warszawa 2004, s. 23-24.
6 Jednoczesnie jednak nalezy pamieta¢ o trudnosciach, jakie sg zwigzane z decentralizacjg fi-

nanséw publicznych, przede wszystkim o konflikcie intereséw pomigdzy regionami bogatymi
i biednymi. Mechanizm majgcy na celu wyréwnywanie réznic w zakresie mozliwosci zaspo-
kajania potrzeb spotecznych przez jednostki samorzadu terytorialnego moze sta¢ sie przy-
czyng konfliktéw i nieprawidtowosci — tak jak polskie ,janosikowe” — system transferéw stuzacy
wyréwnaniu réznic w dochodach samorzgdowych w ramach subwencji ogéinych. Aby wy-
wigzac¢ sie z cigzacych na nim obowigzkéw, samorzad wojewodztwa mazowieckiego musiat
w 2014 r. zaciggna¢ pozyczke z budzetu. Pomimo korekty systemu, wptaty z tego tytutu sg na-
dal ogromne — w roku 2017 obcigzenia gmin siegajg — 546 milionéw zt, powiatéw — blisko 1,2
miliarda zt, wojewodztwa dolno$lgskiego 21,5 min zt, a mazowieckiego prawie 357,5 min zt.
7 E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Warszawa 2004, s. 26.
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dotacji celowych), czy zapewnia mu realng mozliwos$¢ prowadzenia sa-
modzielnej polityki podatkowej w skali lokalnej. Decentralizacje finan-
sowa mozna rozwazac na trzech plaszczyznach:

- dochodowej (zapewnienie wlasnych zrédet dochodéw i pewnej
samodzielnosci przy ich ksztaltowaniu),

- wydatkowej (przekazanie samorzadom srodkéw adekwatnych do
powierzonych zadan),

- organizacyjnej (przyznanie samorzadom prawa do realizacji sa-
modzielnie tworzonych planéw finansowych i ksztaltowania
form organizacyjnych)?.

Standardy w zakresie decentralizacji finansowej wyznacza art. 9 Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (European Charter of Local Self-gover-
nment), konwencji mi¢dzynarodowej ratyfikowanej przez Litwe i Polske.
Ustanawia ona szereg kluczowych w tej mierze zasad: subsydiarnosci
(tj. prawa spotecznosci lokalnych do posiadania wlasnych zasobéw fi-
nansowych, niezbednych do wykonywania uprawnien), samodzielnosci
wykorzystania wlasnych zasobéw jednostek samorzadu terytorialnego,
adekwatnosci (zasobow do uprawnien), autonomii podatkowej samo-
rzadéw w granicach ustaw, zréznicowania i elastycznosci systemow
finansowania jednostek samorzadowych, solidarnosci, konsultacji,
ograniczonego stosowania dotacji celowych i dostepu do narodowych
rynkéw kapitatowych. Cze$¢ z tych zasad znalazta odzwierciedlenie
w przepisach konstytucyjnych panstw europejskich.

6.3. Struktura wewngtrzna i zewng¢trzna budzetow
samorzadowych (P. Woltanowski)

Strukture budzetéw samorzadowych rozwazac¢ nalezy w odniesieniu
do realizacji zasad budzetowych — czgsciowo majacych juz odzwiercie-
dlenie w aktach prawnych postulatéw nauki dotyczacych prawidlowej
organizacji budzetu i funkcjonowania gospodarki budzetowej. Szcze-
golne znaczenie wsréd nich ma zasada powszechnosci budzetu (zupel-

8 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa
Jjednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001; E. Ruskowski, Finanse lokale w dobie
akcesji, Warszawa 2004, s. 26.
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nosci, budzetowania brutto), kt6ra mozna sprowadzi¢ do postulatu, by
jednostki sektora finanséw publicznych wchodzily do budzetu catoscia
swoich dochodéw i wydatkéw. Jest ona w pelni realizowana w odnie-
sieniu do gminnych, powiatowych i wojewddzkich jednostek budzeto-
wych, ktérych plany finansowe sa w calosci (i w pelnej szczegétowosci)
wlaczane do budzetu.

Zasada jednosci formalnej budzetu wymaga caloSciowego ujecia
regulacji budzetowych w jednej uchwale — ma ona podstawowe znacze-
nie z punktu widzenia struktury zewnetrznej budzetu, poprzez ktéra ro-
zumie si¢ organizacj¢ budzetu samorzadowego postrzegana z zewnatrz’.
Taki punkt widzenia umozliwia dostrzezenie powiazan organizacyjnych
i odrebnosci budzetu z innymi planami finansowymi. Z art. 16 ust. 2
Konstytucji RP'® wyprowadzi¢ mozna ponadto kluczowa w tym zakre-
sie zasade odrebnosci kazdego budzetu samorzadowego od innych bu-
dzetéw samorzadowych oraz od budzetu panistwa''. Nalezy tu podkresli¢
pelna realizacje zasady jednosci formalnej budzetu — wszystkie dochody
i wydatki danej jednostki samorzadowej sa ujete w jej budzecie. Nie ma
zatem mozliwosci tworzenia kilku dokumentéw odnoszacych sie do po-
szczegolnych sfer dzialalnosci samorzadowej albo np. wydzielania bu-
dzetéw inwestycyjnych.

Zasada jednosci materialnej (niefunduszowania) nie pozwala
na laczenie dochodéw budzetowych pochodzacych z okreslonego tytutu
z okreSlonymi z géry wydatkami. Jej wprowadzenie w odniesieniu do
jednostek samorzagdowych umozliwilo realizacje gospodarki budzetowej
w sposéb racjonalny i elastyczny.

Zasada szczeg6towosci budzetu ma kluczowe znaczenie w odnie-
sieniu do struktury wewnetrznej budzetu, ktéra okresla sposéb organiza-
cji wewnetrznej budzetu, uklad budzetu i jego tres¢. Uchwale budzetowa
tworza postanowienia ogélne uchwaty, wlasciwy budzet j.s.t., zawie-
rajacy plany dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw, a takze
zalaczniki do uchwaly budzetowej. Zgodnie z ustawa o finansach pu-
blicznych postanowienia ogélne uchwaly budzetowej okreslaja obo-
wiazkowo przede wszystkim:

9 E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Warszawa 2004, s. 84.
10 Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
1" E. Ruskowski, Finanse..., op. cit., Warszawa 2004, s. 84.
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- laczne kwoty planowanych dochodéw (w podziale na dochody
biezace i majatkowe) i wydatkéw budzetowych (z wyodrebnie-
niem wydatkéw biezacych i majatkowych),

- kwote deficytu (i zrédla jego pokrycia) albo nadwyzki budzeto-
wej (z podaniem przeznaczenia §rodkéw pochodzacych z nad-
wyzki),

- laczne kwoty planowanych przychodéw i rozchodéw budzeto-
wych,

- limit zobowigzan z tytulu zaciaganych kredytéw i pozyczek oraz
emitowanych papieréw warto$ciowych,

- kwote wydatkéw przypadajacych do splaty w danym roku budze-
towym, zgodnie z zawarta umowa, z tytulu poreczen i gwarancji
udzielonych przez jednostke samorzadu terytorialnego,

- szczegblne zasady wykonywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego w roku budzetowym, wynikajace z odrebnych
ustaw,

- uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki
finansowej w ramach budzetu gminy,

- inne postanowienia, ktérych obowiazek zamieszczenia w uch-
wale budzetowej wynika z postanowien organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego.

Dodatkowo obligatoryjnie powinny znalez¢ si¢ w czesci tekstowej
budzetu postanowienia odnosnie do rezerwy ogdlnej i rezerwy celo-
wej na zarzadzanie kryzysowe. Do elementéw fakultatywnych uchwaly
budzetowej nalezacej do jego czgsci tekstowej nalezy upowaznienie za-
rzadu do zaciagania kredytow i pozyczek oraz emitowania papieréw
wartosciowych oraz dokonywania zmian w budzecie. Odnosnie do lo-
kalizacji poszczegdlnych planéw finansowych (planu dochodéw, wydat-
kéw, przychodéw i rozchodéw) w uchwale budzetowej mozliwe jest
potraktowanie ich jako pierwsze trzy (lub cztery) zataczniki do uchwaly
budzetowej, umieszczenie ich w odrgbnej drugiej czesci uchwaly (po-
dzielonej wéwczas na cze$¢ zawierajaca postanowienia ogélne, budzet
i zalaczniki) albo (co nie powinno by¢ raczej praktykowane) ,, wplecenie
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ich w czes$¢ tekstowq”'?. Zalacznikami do uchwaly budzetowej sa: zesta-
wienie planowanych kwot dotacji udzielanych z budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, plan dochodéw rachunku dochodéw jednostek
o$wiatowych oraz wydatkéw nimi finansowanych, plany przychodéw
i kosztéw samorzadowych zakltadéw budzetowych. Zasada szczegblnosci
budzetu znajduje swbj wyraz w klasyfikacji budzetowej, ktéra umozliwia
takze realizacjg¢ zasady przejrzystosci — kolejnej zasady, ktérej przestrze-
ganie decyduje o prawidlowej strukturze wewnetrznej budzetu samo-
rzadowego. Sprowadza si¢ ja do postulatu opracowania budzetu w ten
sposéb, by mozliwa byla fatwa orientacja w strukturze dochodéw i wy-
datkéw. Dzieki klasyfikacji budzetowej mozliwe jest grupowanie do-
chodéw i wydatkéw, przychodéw i rozchodéw budzetowych wedtug

przejrzystych kryteriéw.

6.4. Zasady opracowania, uchwalania i wykonywania
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
(J-M. Salachna)

Wylaczna inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektéw uchwat:
budzetowej, o prowizorium budzetowym'?, o zmianie uchwaty budze-
towej przystuguje organowi wykonawczemu j.s.t. (art. 233 u.f.p.). Taka

dyspozycja ustawowa oznacza:

1) generalny zakaz ingerencji w przygotowanie projektu uchwaty
budzetowej'®,

12 J. Salachna, Komentarz do art. 211 ustawy o finansach publicznych, (w:) E. Ruskowski, J. Sa-
lachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2014, s. 920.

13 Prowizorium budzetowe jest tymczasowym budzetem (planem finansowym na okres krétszy
niz rok budzetowy). Polskie j.s.t. moga projektowa¢, a nastepnie uchwala¢ prowizorium tylko
wtedy, gdy prowizorium jest projektowane i uchwalone na szczeblu panstwa (zob. art. 241
u.fp.).

14 W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, iz przygotowanie projektu uchwaty polega na podjeciu
czynnosci (dziatan), ktére majg doprowadzi¢ do sporzadzenia dokumentu zawierajgcego okre-
$long tres¢ (w przedmiocie zamierzanego rozstrzygnigcia), ,zdolnego ze wzgledu na swojg
tres¢ i forme do tego, aby sta¢ sie przedmiotem obrad organu samorzgdowego i — w razie po-
mysinego gtosowania — przybraé¢ posta¢ uchwaty tego organu” — A. Szewc, T. Szewc, Uchwa-
fodawcza dziatalno$¢ jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 1999, s. 67.
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2) bezwzgledny zakaz cedowania kompetencji w przedmiocie ini-
cjatywy przedlozenia projektu uchwaty budzetowej na organ sta-
nowiacy badz tez na inne podmioty,

3) zakaz rozpatrywania projektu uchwaty budzetowej wniesionego
przez inny podmiot niz organ wykonawczy j.s.t.

Zakaz ingerencji w przygotowywanie (opracowywanie) przez or-
gan wykonawczy j.s.t. projektu nie oznacza, ze organ stanowiacy po-
zbawiony jest mozliwosci zakreslania ogélnych zasad, ktére winny
by¢ respektowane w toku opracowywania dokumentu, a takze w trak-
cie p6zniejszego jego uchwalania. Jest to skadinad obowiazkiem organu
stanowiacego wynikajacym z art. 234 u.f.p. Przyznana organowi wyko-
nawczemu wylaczno$¢ w zakresie przygotowania projektu uchwaty bu-
dzetowej nie ogranicza go wszakze w mozliwosci dosy¢ swobodnego
organizowania prac nad przyszlym projektem (jego czeSciami) i powie-
rzania np. pewnych zadan (m.in. analiz, sporzadzenia wstgpnych planéw
itp.) okreSlonym osobom (np. skarbnikowi). Jest to zreszta powszechnie
spotykana praktyka, nie tylko w polskich j.s.t'*.. Natomiast zakaz cedo-
wania inicjatywy uchwatodawczej w zakresie uchwaty budzetowej jest
w istocie reglamentacja o charakterze formalnym, aczkolwiek majaca do-
nioste znaczenie. Faktycznie bowiem projekt uchwaty moze zosta¢ przy-
gotowany (w calosci lub czgsci) wcale nie przez organ wykonawczy j.s.t.
(a np. przez skarbnika), ale to jednak organ wykonawczy decyduje, czy
go przyjmuje w sporzadzonej formie i przedkiada radzie/ sejmikowi. Po-
nadto wylaczno$¢ inicjatywy wyklucza mozliwos¢ przedtozenia kon-
kurencyjnego projektu (np. przez grupe radnych). Jest to szczegdlnie
istotne, gdy wezmie si¢ pod uwage, ze z wykonania budzetu rozliczany
jest wlasnie organ wykonawczy (w postaci absolutorium).

Na mocy art. 238 u.f.p. organ wykonawczy zostal zobowigzany —
w terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy'¢ — do
sporzadzenia i przedtozenia projektu uchwaty budzetowej radzie/sejmi-

15 Szerzej oméwienie w tym zakresie zob. J.M. Salachna, Odpowiedzialno$¢ za nieprzestrze-
ganie procedury tworzenia i wykonywania budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, War-
szawa 2008, s. 60 n.

16 Nadmieni¢ trzeba, Zze termin do przediozenia projektu uchwaty budzetowej ma charakter in-
strukcyjny (nie jest zabezpieczony sankcjg). To zapewne powoduje, ze nie wszystkie organy
wykonawcze j.s.t. go respektujg. W 2015 r. terminu tego dochowato 79% polskich j.s.t.
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kowi j.s.t. oraz wlasciwej regionalnej izbie obrachunkowej'” (RIO) ce-
lem zaopiniowania projektu. Wraz z projektem uchwaty budzetowej
organ wykonawczy j.s.t. przedlozy¢ powinien organowi stanowiacemu
j.s.t. i RIO:

1) uzasadnienie do projektu uchwaly budzetowe;j;

2) inne materialy okre§lone w uchwale proceduralnej rady/sejmiku
j-s.t.

Przedlozenie projektu radzie/sejmikowi jest momentem rozpoczy-
najacym faze prac nad przysztym budzetem przez organ stanowiacy. Ich
tok nie jest okreSlony powszechnie obowiazujacymi przepisami, a wy-
nika ze stosownych uchwal organéw stanowiacych w sprawie procedury
uchwalania budzetu i jego zmian lub statutu j.s.t. Jak wskazuje prak-
tyka, po przedtozeniu projektu radzie/sejmikowi kierowany on jest do
odpowiednich komisji organu stanowiacego. Opiniuja one otrzymany
dokument oraz formutuja wnioski, do ktérych oczywiscie powinien
ustosunkowac sie organ wykonawczy.

Natomiast przesylanie projektu uchwaty budzetowej wraz ze sto-
sownymi zatacznikami do RIO zwiazane jest z koniecznoscia jego za-
opiniowania przy uwzglednieniu kryterium legalnosci. Opinie takie
nie maja charakteru wigzacego, ale organ wykonawczy j.s.t. jest zobo-
wiazany do przedstawienia otrzymanej opinii RIO na temat projektu
uchwaly budzetowej radzie/sejmikowi przed uchwaleniem budzetu.

Uchwala budzetowa j.s.t. powinna zosta¢ uchwalona przez radg/
sejmik przed rozpoczgciem roku budzetowego (zasada uprzedniosci bu-
dzetu), a w szczegélnie uzasadnionych przypadkach — nie p6ézniej niz do
dnia 31 stycznia roku budzetowego (art. 239 u.f.p.). Ustawodawca nie
okreslit ani nie wskazal przykltadowych okolicznosci stanowigcych owe
,szczegOlnie uzasadnione przypadki”, stad tez uznanie, czy do nich do-
szto, nalezy wylacznie do rady/sejmiku danej j.s.t. RIO, badajac w trybie
nadzoru podjgte uchwaty budzetowe, nie maja faktycznie mozliwosci
kwestionowania czy domagania si¢ wyjasnienia okolicznosci, ktére spo-
wodowaly podjecie uchwaly po rozpoczeciu roku budzetowego. Dane
dotyczace uchwalania budzetéw (za 2015 r.) wykazuja, iz uchwalg bu-

17 RIO s3 parnstwowymi organami nadzoru i kontroli nad finansami js.t.
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dzetowa z zachowaniem zasady uprzedniosci budzetu podjeto ponad
62% j.s.t'®. Jednoczesnie na bardzo niskim poziomie pozostawata liczba
jednostek, ktére nie uchwality budzetu (5 j.s.t.). W tym miejscu wska-
zaC trzeba, ze w sytuacji, gdy j.s.t. nie uchwali budzetu, albo tez RIO
stwierdzilo niewazno$¢ podjetej uchwaty budzetowej, organ nadzoru
dokonuje zastgpczego ustalenia budzetu. W roku 2015 RIO ustalily 16
budzetow j.s.t.

Uchwata budzetowa musi zosta¢ ogloszona. Konieczno$¢ oglaszania
uchwaty budzetowe;j j.s.t. jest konsekwencja jednej z podstawowych re-
gut publicznej gospodarki finansowej, a mianowicie jawnosci finanséw
publicznych, w tym jawnosci budzetu. Oglaszanie (podawanie do pu-
blicznej wiadomosci) uchwaly moze nastgpowac w rézny sposéb, np.
poprzez zamieszczenie na stronie internetowej, czy wywieszenie na ta-
blicy ogloszen itp. Niezaleznie jednak od powszechnie stosowanych za-
sad oglaszania uchwalonych budzetow, polskie j.s.t. wszystkich szczebli
zobowiazane s3 do publikacji uchwat budzetowych w wojewodzkim
dzienniku urzedowym bedacym oficjalnym publikatorem.

Podstawowe zasady obowiazujace w toku wykonywania budzetu
okresla u.f.p. w art. 254. Zgodnie z powolana regulacja:

1) ustalanie, pobieranie i odprowadzanie dochodéw budzetu j.s.t.
nastepuje na zasadach i w terminach wynikajacych z obowiazu-
jacych przepiséw;

2) pelna realizacja zadan nastgpuje w terminach okreslonych w prze-
pisach i harmonogramie realizacji budzetu, jesli dana j.s.t. taki
harmonogram sporzadza;

3) dokonywanie wydatkéw nastgpuje w granicach kwot okreslo-
nych w planie finansowym, z uwzglednieniem prawidtowo do-
konanych przeniesien i zgodnie z planowanym przeznaczeniem,
w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwa-
nia najlepszych efektéw z danych naktadow;

4) zlecanie zadan powinno nastgpowal na zasadzie wyboru
najkorzystniejszej oferty (z uwzglgdnieniem przepiséw
o zaméwieniach publicznych, a w odniesieniu do organizacji

18 Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb..., op. cit., s. 157.
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pozarzadowych — z uwzglednieniem ustawy o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie).

Na organ wykonawczy j.s.t. ustawa nalozyla obowiazki sprawoz-
dawcze. Najistotniejszym z nich jest przedlozenie organowi stanowia-
cemu j.s.t. oraz RIO sprawozdania z wykonania budzetu w terminie do
31 marca roku nastepujacego po roku budzetowym (zob. art. 267-270
u.f.p.)’”. Termin ten ma charakter instrukcyjny. Niemniej, jak wynika
z praktyki, organy wykonawcze j.s.t. wykazuja duze zdyscyplinowanie
w zakresie jego przestrzegania. Jest to spowodowane tym, iz przedloze-
nie sprawozdania uruchamia caly proces absolutoryjny, ktérego pozy-
tywnym rozstrzygnieciem z oczywistych wzgledéw- zainteresowane sa
organy wykonawcze. Rada/sejmik j.s.t. powinna rozpatrzy¢ i zatwier-
dzi¢ sprawozdanie finansowe j.s.t. wraz ze sprawozdaniem z wykonania
budzetu, a takze podjac¢ decyzje w sprawie absolutorium dla organu wy-
konawczego w terminie do dnia 30 czerwca roku nastepujacego po roku
budzetowym?.

Zwazywszy, ze podstawa podejmowania uchwal absolutoryjnych
jest wykonanie budzetu, za sprzeczne z prawem uznaje si¢ nieudziele-
nie absolutorium z innych przyczyn niz wykonanie budzetu. W roku
2015 RIO rozpoznaly 12 uchwal, na postawie ktérych nie udzielono or-
ganowi wykonawczemu absolutorium. W wyniku badania nadzorczego
stwierdzono, iz polowa z nich zostal podjeta z istotnym naruszeniem
prawa (w zwiazku z czym stwierdzono ich niewazno$¢)?'. Nieudzie-
lenie absolutorium rodzi istotne konsekwencje. I tak, w powiatach
i wojewddztwach nieudzielenie absolutorium lub odrzucenie uchwaty
w sprawie udzielania absolutorium jest réwnoznaczne ze zlozeniem
wniosku o odwolanie zarzadu??. Natomiast w gminach uchwata o nie-
udzieleniu absolutorium jest tozsama z podjeciem inicjatywy w sprawie

19 Oprécz niego ograny wykonawcze j.s.t. sktadajg m.in. informacje o przebiegu realizacji wyko-
nania budzetu za | pétrocze (tzw. sprawozdanie pétroczne).

20 Zanim to jednak nastapi, sprawozdanie wraz z opinig RIO o sprawozdaniu z wykonania bud-
Zetu j.s.t. rozpatrywane sg przez komisje rewizyjng rady/sejmiku. Komisja rewizyjna obowig-
zana jest do przedstawienia organowi stanowigcemu j.s.t., w terminie do dnia 15 czerwca roku
nastepujacego po roku budzetowym, wniosku w sprawie absolutorium dla organu wykonaw-
czego.

21 Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb ..., op. cit., s. 34.

22 Przegtosowanie (tajne) odwotania zarzagdu moze nastgpi¢ wiekszoscig co najmniej 3/5 usta-
wowego sktadu rady/sejmiku.
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przeprowadzenia referendum o odwolaniu wéjta (burmistrza, prezy-
denta) — o ile zostata ona podj¢ta po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru
organu wykonawczego i nie pdzniej niz na 9 miesigcy przed zakoncze-
niem jego kadencji.
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