5. Kontrola planowania budzetowego j.s.t. przez RIO (Agnieszka Gerasimiuk)

277. Jakie kryteria (formalne i merytoryczne) sg stosowane przez sklady
orzekajace RIO przy opiniowaniu projektu uchwaly budzetowej j.s.t.?

Sktad orzekajacy RIO jest zobligowany — na podstawie art. 13 pkt 3 u.r.i.o. — do
wydania opinii o przedktadanych, do dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy,
projektach uchwat budzetowych j.s.t. Poddany wstgpnej analizie przez pracownikéw
wydziatu analiz projekt budzetu trafia do czionka kolegium, ktéry w wyniku wewngtrznego
podzialu pracy sprawuje nadzér nad konkretng j.s.t. Cztonek ten sprawdza prawidlowos¢
sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej, a nastgpnie odbywa si¢ posiedzenie catego
(trzyosobowego) sktadu orzekajacego, ktéremu przewodniczy 6w cztonek kolegium jako
cztonek sprawozdawca.

Sktad orzekajacy opiniuje projekt uchwaty budzetowej, w pierwszej kolejnosci biorac
pod uwage wzgledy formalne, tj.:

1) czy projekt zostat sporzadzony przez wiasciwy organ (wykonawczy);

2) czy zostal dorgczony do izby w ustawowym terminie;

3) czy zostal sporzadzony we wlasciwej formie (zarzadzenia wojta, burmistrza,
prezydenta miasta, uchwaly zarzadu wojewddztwa 1 zarzadu powiatu, zawierajace]
obowiazkowe zataczniki: projekt uchwaty budzetowej, uzasadnienie — nie za§ objasnienia,
ktore byty obowiazkowym zatacznikiem wedlug ustawy o finansach publicznych z 2005 r.,
oraz inne materiaty, ktérych obowiazek dotaczenia do projektu budzetu wynika z wtasciwe;j
uchwaty organu stanowiacego podejmowanej na podstawie art. 234 pkt 3 u.f.p.);

4) czy prawidlowo wskazano podstawe prawna;

5) czy wlasciwie okreslono moment wejscia w zycie uchwaty (zarzadzenia) w sprawie
projektu uchwaty budzetowej; i wreszcie

5) czy wszystkie dokumenty zawieraja podpisy organu wykonawczego.

Nastegpnie projekt uchwaty budzetowej sprawdzany jest pod wzgledem rachunkowym
oraz oceniana jest prawidlowos¢ wskazanych kwot sktadajacych sig¢ na projektowany budzet.

Kolejnym kryterium oceny projektu uchwaty budzetowej przez sktad orzekajacy jest
kryterium legalnosci. Na tym etapie sktad orzekajacy RIO bada, czy projekt uchwaty
budzetowej spetlnia wszystkie wymogi zawarte w dziale V u.f.p. dotyczace uchwaly
budzetowej (zob. odpowiedz na pyt. 255). Nalezy oceni¢ prawidtowos¢ sporzadzenia projektu

uchwaly budzetowej w zakresie zar6wno normatywnej czg¢sci uchwaly, jak 1 czgsci



tabelarycznej (zob. odpowiedzi na pyt. 256 i 257), wszelkich zatacznikéw, tabel czy innych
dokumentéw i zestawien dotaczonych do projektu (zob. odpowiedzi na pyt. 263 i 264). Zatem
nalezy oceni¢, czy j.s.t. prawidtowo okreslita wielkosci dochodéw i1 wydatkéw w podziale na
biezace 1 majatkowe, co ma istotne znaczenie dla zapewnienia zachowania zasady
zrownowazenia czesci biezacej budzetu (art. 242 u.f.p.; zob. odpowiedzi na pyt. 346 i 347),
czy zastosowano przynajmniej minimalng szczegélowos¢ przewidziana w ustawie o finansach
publicznych i czy zastosowano prawidlowa klasyfikacje budzetowa, a takze czy wskazane
wyzej dane sa zgodne z czedcia tabelaryczna zawarta w zataczniku (tabeli) pt. ,,Plan
dochodéw budzetu na rok...”, ,,Plan wydatkéw budzetu na rok...”. Na tym etapie badania
projektu budzetu oceniane sa tez prawidtowos$¢ okreslenia deficytu lub nadwyzki budzetu,
wskazania przeznaczenia nadwyzki, zrédet pokrycia deficytu (zob. odpowiedZ na pyt. 348)
oraz prawidlowos$¢ okreslenia limitdw zobowiazan z tytutu zaciaganych kredytow, pozyczek,
emitowanych papieréw wartosciowych oraz prawidlowos¢ wskazania facznej kwoty
przychodéw 1 rozchodéw budzetu, tak aby zachowana zostala zasada zréwnowazenia
(zbilansowania) budzetu.

Ocenie sktadu RIO podlegaja takze wysoko$¢ zaplanowanych rezerw (ogdlnej i
celowych), prawidlowos¢ okreslenia przeznaczenia rezerw i zachowanie ustawowych
wskaznikow wzgledem wydatkéw budzetu. Sprawdzeniu podlega takze to, czy j.s.t
przewiduje realizacje wszystkich obowiazkowych zadan, jakie na mocy ustaw szczegdlnych
obowiazana jest realizowac.

Analizowany jest rowniez plan przychodéw i kosztéw samorzadowych zaktadéw
budzetowych, zardwno pod wzgledem rachunkowym, jak 1 merytorycznym, tzn.:

1) czy okreslono rodzaj i wysokos¢ dotacji;

2) czy ich wysoko$¢ oraz rodzaj sa zgodne z wymogami ustawy o finansach
publicznych i skorelowane z limitami planu wydatkéw budzetowych;

3) czy np. zaplanowana wptata nadwyzki srodkéw obrotowych jest zgodna z uchwata
organu stanowiacego j.s.t., o ktérej mowa w art. 16 ust. 5 u.f.p.

Ocenie podlegaja réwniez zatacznik dotyczacy dotacji udzielanych z budzetu j.s.t. (czy
sporzadzony jest w podziale na dotacje podmiotowe, przedmiotowe i celowe, a dodatkowo w
podziale na dotacje dla jednostek sektora finanséw publicznych i jednostek spoza tego
sektora), a takze zalacznik zawierajacy plan wyodrgbnionego rachunku dochodéw i
wydatkéw samorzadowych jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ okreslona w

ustawie o systemie o$wiaty (zob. odpowiedz na pyt. 143).



Merytorycznie i formalnie — w formie uchwaty sktadu orzekajacego — wyrazana jest
takze opinia o mozliwosci sfinansowania deficytu przedstawionego przez j.s.t. w projekcie
uchwaty budzetowej. Szczegbétowo problematyka ta zostala oméwiona w odpowiedziach na
pyt. 223, 278 i 356. W tym miejscu wskaza¢ nalezy jedynie, iz sktad orzekajacy RIO ocenia
przez pryzmat przepisu art. 217 ust. 2 u.f.p. prawidlowo$¢ wykazania przez j.s.t. zrodet
pokrycia deficytu. Wskazanie przez j.s.t. jako zrdédto pokrycia planowanego deficytu
przewidywanego do zaciagnigcia kredytu, pozyczki, emitowanych papieréw wartosciowych
wymaga od sktadu orzekajacego dokonania analizy, czy j.s.t. ma jeszcze mozliwos¢
zadtuzania si¢ (innymi slowy, czy nie dojdzie do naruszenia ustawowo dopuszczalnych
poziomoéw zadtuzenia okreslonych w art. 169-170 u.f.p. z 2005 r. oraz, od 2014 r., w art. 243
u.f.p.). Jesli zré6dlem pokrycia projektowanego deficytu maja by¢ nadwyzka budzetu z lat
ubiegtych lub wolne $rodki, sktad orzekajacy powinien oceni¢, jak przebiega przewidywane
wykonanie budzetu w roku bazowym, w ktérym sporzadzono projekt budzetu. Przewidywane
wykonanie budzetu moze si¢ opiera¢ tylko na danych wykazanych przez sama j.s.t. (w
stosownych sprawozdaniach), tylko stuzby finansowe j.s.t. posiadaja bowiem wiedz¢ w tym
zakresie. Stad tez niektére izby obrachunkowe na etapie oceny projektu budzetu podaja w
watpliwos$¢ prawidtowos¢ i dopuszczalno$¢ planowania (projektowania) budzetu, ktérego
deficyt bgdzie pokryty nadwyzka lub wolnymi srodkami roku budzetowego, ktdry jeszcze nie
zostal zamknigty. Pomijajac rozwazania praktykéw w tym zakresie, wskaza¢ mozna, ze jesli
j.s.t. ,,z prawdopodobienstwem graniczacym z pewnos$cia’ moze wskaza¢ realna wysokos$¢
takiego zrédta finansowania deficytu juz w projekcie budzetu, powinna poda¢ przewidywana
wielkos¢ wykonanych na koniec roku dochodéw 1 wydatkéw ogétem (zbgdne jest okreslanie
poszczegdlnych wartosci w ujeciu dzial, rozdzial, paragraf), przewidywana wielkos¢
zrealizowanych przychodéw i rozchodéw budzetu (ze wskazaniem poszczegdlnych kategorii
zrédet przychodéw zwrotnych), ewentualnie przedstawi¢ dokumenty (wyciagi bankowe)
potwierdzajace realnos¢ tak wskazanych srodkow.

Brak w projekcie uchwaty budzetowej jakiegokolwiek z wyzej wymienionych
elementéw skutkuje stwierdzeniem przez sktad orzekajacy istotnego naruszenia prawa.

Natomiast ocena zawartych w projekcie uchwaty budzetowej wielkosci z punktu
widzenia klasyfikacji budzetowej (zastosowania niewlasciwych, zdaniem sktadu
orzekajacego, podzialek klasyfikacji budzetowej: dzialu, rozdziatu czy paragrafu) moze
skutkowa¢ najwyzej wskazaniem nieistotnego naruszenia prawa, a czgsciej — uchybienia

formalnego.



278. jakim zakresie projekt budzetu j.s.t. opiniowany jest poprzez pryzmat
ustalen zawartych w projekcie lub uchwale w sprawie WPF?

Jak wykazano w odpowiedzi na poprzednie pytanie, sktad orzekajacy RIO musi
zrealizowaé ustawowy obowiazek wydania opinii o mozliwosci sfinansowania deficytu
budzetowego przedstawionego przez j.s.t. w projekcie uchwaty budzetowej. Ponadto, w
zwiazku z brzmieniem art. 230 u.f.p., projekt WPF wptywa do RIO wraz z projektem uchwaty
budzetowej. Opini¢ o projekcie uchwaty w sprawie WPF, przedstawionej wraz z projektem
uchwaty budzetowej, izba wydaje ze szczegélnym uwzglednieniem zapewnienia
przestrzegania przepisOw ustawy o finansach publicznych dotyczacych uchwalania i
wykonywania budzetéw w nastgpnych latach, na ktére zaciagnigto i planuje si¢ zaciagnac
zobowiazania. Oznacza to, ze sktad orzekajacy, wydajac przedmiotowe opinie, zmuszony jest
dokonac¢ tacznej analizy dwoch projektéw aktow prawnych, tj. projektu uchwaty budzetowej i
projektu uchwaty w sprawie WPF. Skutkiem takiego badania bgda nastgpujace opinie sktadu
orzekajacego:

1) opinia wydana na podstawie art. 13 pkt 3 u.r.i.o. w zw. z art. 246 u.f.p., w ktdrej ocenia si¢ dwie
kwestie: prawidtowos$¢ projektu budzetu i mozliwo$¢ sfinansowania deficytu ze zrddet
przedstawionych przez j.s.t. w projekcie budzetu;

2) opinia wydana na podstawie art. 13 pkt 12 u.r.i.o. w zw. z art. 230 ust. 3 u.f.p., w ktorej takze
ocenia si¢ dwie kwestie: prawidlowos¢ sporzadzenia projektu WPF oraz zachowanie
wskaznika zadtuzenia we wszystkich latach, na ktére zaciagnigto i planuje si¢ zaciagnaé
zobowiazania.

Ocena projektu budzetu jest wigc dodatkowo uzalezniona od zgodno$ci tego
dokumentu z projektem uchwaty w sprawie WPF. Badanie zgodnosci dotyczy wszelkich
danych wykazanych na nastgpny rok budzetowy: poczynajac od dochodéw ogétem, w tym
biezacych 1 majatkowych (ze szczegdlnym uwzglednieniem dochodéw ze sprzedazy
majatku), poprzez wydatki ogétem, w tym biezace 1 majatkowe, konczac na wyniku budzetu
oraz tacznej kwocie przychodéw i rozchodéw (tu koniecznie nalezy zwrdci¢ uwage na
zgodno$¢ pomiedzy projektem WPF a projektem budzetu w zakresie zewnegtrznych zrédet
finansowania deficytu i rozchodéw, a takze wielko$ci angazowanych nadwyzek z lat
ubiegtych i wolnych §rodkéw).

Problematyczna sprawa jest ocena zgodnosci kwoty dlugu pomigdzy projektem
budzetu a projektem WPF. Ta kategoria (dtug) nie wystgpuje bowiem bezposrednio w
projekcie budzetu. Kwota dtugu wynika tylko z czesci WPF, okre$lanej jako prognoza kwoty
dtugu, sporzadzanej — zgodnie z dyspozycja art. 227 u.f.p. — na okres, na ktéry zaciagnigto



oraz planuje si¢ zaciagna¢ zobowiazania dtuzne (por. odpowiedz na pyt. 225). W zwiazku z
powyzszym sklady orzekajace musza ustali¢, czy wykazana w projekcie WPF przez j.s.t.
kwota dlugu jest prawidlowa. W tym celu nalezy dokona¢ analizy sprawozdawczosci
budzetowej i1 uchwal zmieniajacych budzet w roku bazowym. Ustalenie prawidtowe]
wielkosci kwoty dtugu dla przewidywanego wykonania budzetu roku bazowego (np. 2012 r.,
gdy projekty WPF i budzetu dotycza 2013 r.) rzutuje nastgpnie na ocen¢ wielkosci deficytu
zaktadanego w projekcie budzetu. Przyktadowo, jesli j.s.t. w projekcie WPF na 2013 r.
wykazata kwote globalnego zadluzenia na poziomie 56% planowanych dochodéw (lub
wyzsza), sktad orzekajacy powinien dochowac nalezytej starannosci i ustali¢, czy deficyt
planowany w projekcie budzetu na 2013 r. 1 finansowany z zewngtrznych zwrotnych zrddet
nie spowoduje naruszenia wskaznika zadtuzenia. Szczegdlnego uwzglednienia wymaga takze
odpowiedz na pytanie, czy j.s.t. posiada zobowiazania wymagalne oraz inne zobowiazania
wpltywajace na wysokos¢ dtugu. W takim przypadku moze si¢ bowiem okazaé, ze
przedstawiony w projekcie budzetu deficyt w sposob istotny moze narusza¢ prawo, wigc
opinia skfadu w tym zakresie moze by¢ negatywna.

Jak wynika z powyzszego, ocena projektu budzetu zawsze powinna by¢ dokonywana
poprzez pryzmat oceny projektu WPF. Sktad orzekajacy nie powinien wydawa¢ opinii o
projekcie uchwaly budzetowej, nie zapoznawszy si¢ takze z projektem WPF. Oba akty
powinny by¢ ze soba zgodne w zakresie, jaki wynika z dyspozycji przepisu art. 229 u.f.p., a
ponadto nalezy sprawdzié, czy projektowany budzet nie wplynie negatywnie na wskazniki

zadtuzenia we wszystkich latach, na ktére sporzadzono WPF.

279. Pod jakim katem RIO ocenia dochody i przychody zawarte w projekcie

budzetu j.s.t.?

Badajac prawidlowo$¢ sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej j.s.t., sktad
orzekajacy postuguje si¢ przede wszystkim kryterium legalnosci, czyli zgodnosci z prawem.
Po pierwsze, nalezy sprawdzi¢, czy dochody wykazane w projekcie uchwaly budzetowe;j
podzielono na cze$¢ biezaca i majatkowa. Kazdy projekt budzetu (a w dalszej kolejnosci
takze budzet i uchwaty zmieniajace budzet) powinien dawa¢ catkowita jasno$¢, czy zasada
wyrazona w art. 242 ust. 1 u.f.p. zostanie w nim zachowana. W dalszej kolejnosci nalezy
zbada¢, czy w projekcie uchwaly budzetowej zastosowano minimalng szczegétowos¢, ktora
dla dochodéw wymaga wskazania w uktadzie dzialéw klasyfikacji budzetowej co najmnie]
zrodet tychze dochodow, ze szczegdlnym uwzglednieniem dotacji i §rodkéw pozyskanych z

budzetu UE i innych zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi. Projekt uchwaty



budzetowej po stronie dochodéw moze charakteryzowaé si¢ zastosowaniem peinej
szczegotowosci, a wigc wskazaniem dochodoéw w podziale: dzial, rozdzial, paragraf.

Sprawdzenia wymaga tez, czy w czgsci normatywnej (tekstowej) projektu uchwaty
budzetowej okreslono (wyodrgbniono) poszczegdlne zrédta dochodéw, ktére na mocy ustaw
szczegblnych powinny by¢ wyréznione (np. dochody uzyskane z koncesji na sprzedaz
napojow alkoholowych, dochody z optat za korzystanie ze srodowiska). Sprawdzi¢ nalezy,
czy w planie dochodéw (niekoniecznie w normatywnej czgsci uchwaty, jesli dochody
wykazano w pelnej szczegétowosci, ale przynajmniej w czgsci tabelarycznej czy odrgbnym
zataczniku) wyrézniono dochody zwiazane z realizacja: zadan z zakresu administracji
rzadowej 1 innych zleconych j.s.t. odrgbnymi ustawami, zadan wykonywanych na mocy
porozumien z organami administracji rzadowej oraz zadan realizowanych w drodze uméw lub
porozumien z innymi j.s.t.

Ostatnim kryterium oceny dochodéw jest prawidtlowos$¢ zastosowanej klasyfikacji
budzetowej. Analiza w tym zakresie polega na poréwnaniu klasyfikacji zastosowanej w
czesci tabelarycznej planowanych dochodéw z uzasadnieniem sporzadzonym do projektu
budzetu. W uzasadnieniu j.s.t. zawieraja zwykle wigcej informacji szczegétowo obrazujacych,
jakie dochody, z jakich zrédet, na podstawie jakich ustaw i zdarzen faktycznych sa planowane
w danym projekcie budzetu.

W zakresie przychodéw projektowanych na nastgpny rok budzetowy sktad orzekajacy
powinien zbada¢, jakie kategorie przychodéw zostaty zaplanowane w budzecie. Jesli j.s.t. w
projektowanej normatywnej (tekstowej) czeSci uchwaly budzetowej wykazuje deficyt w
okreslonej wysokosci 1 jako zrédla jego sfinansowania wskazuje kredyty 1 pozyczki
dtugoterminowe, sktad orzekajacy powinien ustali¢, czy nie zostanie przekroczony wskaznik
zadtuzenia (zob. odpowiedzi na pyt. 352 i 353), czy poszczegdlne rodzaje przychodow
zapewniaja sfinansowanie tego deficytu, czy zatacznik przychodéw i rozchodéw jest zgodny
z normatywna czg¢scia projektowanej uchwaty budzetowej oraz czy rzeczywiscie zrodtem
przychodéw sa kredyty 1 pozyczki dlugoterminowe. Szczeg6lng uwagg j.s.t powinny zwracac
na pozyczki zaciagane na wyprzedzajace finansowanie zadan realizowanych ze $rodkéw z
budzetu UE i w zaleznosci od ksztattu projektowanego budzetu rozréznia¢ pozyczki na
wyprzedzajace finansowanie o charakterze dlugoterminowym i krétkoterminowym.
Przyktadowo: jesli planowany deficyt na rok nastgpny wynosi 1 mln zt i zostanie pokryty
kredytem dlugoterminowym w kwocie 1 mln zl, to zawarty w ramach deficytu danego roku

budzetowego limit na wyprzedzajace finansowanie nie powinien by¢ wyzszy niz 1 mln zt.



Jesli na etapie projektowania uchwaty budzetowej j.s.t. wsréd przychodow
przeznaczonych na pokrycie deficytu wskaze nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych lub wolne
srodki, nalezy zbadac, czy zrddta te sa realistyczne (zob. tez odpowiedz na pyt. 277).

Ocena prawidlowos$ci okreslenia w projekcie uchwaty budzetowej przychodéw z
poszczegbdlnych zrédet wskazanych przez j.s.t. wymaga takze sprawdzenia, jak w
normatywnej czgsci projektowanej uchwaty budzetowej okreslono limity zobowigzanh z tytutu
kredytow (pozyczek) planowanych do zaciagnigcia w ramach przychodéw danego roku
budzetowego (czy wystgpuje petna zgodno$¢ pomigdzy normatywna czg$cia uchwaty a
zatacznikiem przychodéw). W dalszej kolejnosci nalezy oceni¢ prawidtowo$¢ upowaznien
przyznanych organowi wykonawczemu do zaciagania zobowiazan z tytutu kredytow i
pozyczek w ramach okreslonych limitow.

Ostatnia wazna kwestia dotyczaca oceny projektu uchwaty budzetowej dokonywane;j
przez sktad orzekajacy RIO wynika z charakteru tej czesci budzetu. Zgodnie bowiem z art. 52
u.f.p. dochody i przychody budzetu stanowia tylko przewidywane (planowane do pozyskania)
prognozy ich wielkosci. W zwiazku z powyzszym suma planowanych przychodéw razem z
planowanymi dochodami powinna zbilansowa¢ czg$¢ wydatkowo-rozchodowa budzetu. Jesli
projektowany budzet nie jest zbilansowany, jest to uznawane za istotne naruszenie prawa i

moze by¢ podstawa wydania negatywnej opinii o projekcie budzetu przez sktad orzekajacy.

280. Pod jakim katem RIO ocenia wydatki i rozchody zawarte w projekcie

budzetu j.s.t.?

Podobnie jak w przypadku dochodéw i przychodéw, réwniez w przypadku oceny
planowanych wydatkéw 1 rozchodéw sklady orzekajace RIO stosuja kryterium legalnosci.
Wydatki budzetu w normatywnej (tekstowej) czesci projektowanej uchwaty budzetowe;j
powinny by¢ wykazane w podziale na wydatki biezace i majatkowe. Brak takiego podziatu
moze by¢ uznany za istotne naruszenie prawa. Ustawy szczegdlne okreslaja, ze niektore
kategorie wydatkéw musza by¢ planowane w wysokosci nie mniejszej niz okreslone dochody
(np. wydatki na ochrong¢ $rodowiska czy wydatki na realizacj¢ gminnych i wojewddzkich
programéw przeciwdziatania alkoholizmowi), i kwestia ta takze wymaga zbadania w procesie
wydawania opinii o projekcie uchwaty budzetowej. Nastepnie sktad orzekajacy RIO ocenia,
czy j.s.t. zaplanowala wydatki na wszystkie obowiazkowe zadania wilasne, jakie typy
wydatkow realizuje w ramach zadan zleconych, powierzonych lub przyjgtych do realizacji na

podstawie uméw i porozumien. Badaniu podlega takze kwestia, czy jednostka danego



szczebla samorzadu terytorialnego nie ponosi wydatkéw na realizacje zadan jednostki innego

szczebla.

Ocenie sktadu orzekajacego podlega takze prawidlowo$¢ zastosowanej
szczegObtowosci (klasyfikacji) planu wydatkow. W planie wydatkow wyodregbnia si¢ w

uktadzie dziatéw i rozdziatéw planowane kwoty wydatkéw, co najmniej w podziale na:
1) wydatki jednostek budzetowych, w tym na:
a) wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane,
b) wydatki zwiazane z realizacja ich statutowych zadan;
2) dotacje na zadania biezace;
3) swiadczenia na rzecz os6b fizycznych;

4) wydatki na programy finansowane z udziatem $rodkéw z budzetu UE oraz ze zrodet
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi w czgsci zwiazane] z realizacja zadan
j.s.t;

5) wyptaty z tytutu porgczen i gwarancji udzielonych przez jednostke j.s.t. przypadajace
do sptaty w danym roku budzetowym:;

6) obstuge dtugu j.s.t.

Projektowana uchwata budzetowa moze tez uwzglednia¢ bardziej szczegdtowy
podzial wydatkéw na dziat, rozdziat, paragraf.

Podobnie jak w przypadku dochodéw, tak i w przypadku wydatkéw ocena
prawidltowosci zastosowanej klasyfikacji budzetowej moze skutkowal stwierdzeniem
nieistotnego naruszenia prawa. Ocena taka dokonywana jest takze w kontekscie
szczegblowych informacji zawartych w uzasadnieniu projektu budzetu.

Analizujac wydatki budzetowe, sklad orzekajacy powinien uzyska¢ pewnos¢, ze
kwoty zawarte w planie wydatkow sa zgodne z danymi wykazanymi w innych zatacznikach
do projektowanej uchwaly budzetowej. W szczegdlnosci nalezy zbadaé zakres zgodnoS$ci
udzielonych z budzetu j.s.t. dotacji z danymi zawartymi w zalacznikach, o ktérych mowa w
art. 214 u.f.p. Jest to istotne zwlaszcza z punktu widzenia zasady wyrazonej w art. 52 u.f.p.,
zgodnie z ktdra ujete w budzecie j.s.t. wydatki oraz taczne rozchody stanowig nieprzekraczalny
limit. Oznacza to, ze j.s.t. bedzie mogla wydatkowa¢ na dany cel tylko kwotg przewidziang w
planie wydatkéw. Jesli w toku badania okaze sig, ze istnieja rozbiezno$ci pomig¢dzy dana kwota
ujeta w planie wydatkéw a kwota ujeta np. w zataczniku dotacji czy zadan inwestycyjnych, sktad

orzekajacy powinien wskaza¢ w opinii powyzsza rozbiezno$¢, klasyfikujac ja jako uchybienie



formalne lub nieistotne naruszenie prawa (gdy kwota z zatacznika dotacji lub zatacznika zadan
inwestycyjnych jest wyzsza, niz wynika to z planu wydatkéw budzetowych).

Wykazane w projekcie uchwaly budzetowej planowane wydatki i taczne rozchody nie
moga by¢ wyzsze niz suma planowanych dochodéw i . Naruszenie tej zasady moze skutkowac
wydaniem negatywnej opinii o projekcie uchwaty budzetowe;j.

Odnosnie do prawidtowos$ci projektowanych rozchodéw sktad orzekajacy RIO powinien
zbadacd, czy naleza one do kategorii przewidzianych przez ustawe (innymi stowy, czy sa to legalne
kategorie rozchodéw, jak: sptaty otrzymanych pozyczek i1 kredytow, wykup papieréw
warto$ciowych, udzielone pozyczki i kredyty). Jesli przyktadowo j.s.t. wéréd projektowanych na
dany rok budzetowy rozchodéw wykazuje sptat¢ rat wczesniej zaciagnigtych kredytow
dlugoterminowych, sktad orzekajacy ma obowiazek poréwna¢ kwotg rozchodéw z tego tytutu z
danymi wykazanymi w projekcie WPF. Jesli natomiast j.s.t. jako rozchdéd wskazuje sptatg
pozyczki dtugoterminowej na wyprzedzajace finansowanie, nalezy ustali¢, czy w mijajacym roku
budzetowym w przychodach wystapita pozyczka na wyprzedzajace finansowanie. Odno$nie do
rozchodéw planowanych w projekcie uchwaty budzetowej sktad orzekajacy zwraca tez uwagg na
wielko$¢ limitu zobowigzan z tytulu kredytéw (pozyczek) planowanych do zaciagnigcia, a
przeznaczonych na splat¢ wczesniej zaciagnigtych kredytow i pozyczek dlugoterminowych.
Wielkosci te powinny by¢ ze soba zgodne. Do 2013 r. nalezy takze bada¢, czy zachowany
zostanie wskaznik sptaty rat kredytow 1 pozyczek dlugoterminowych, wykupu papieréw
warto$ciowych, udzielonych przez j.s.t. porgczen i gwarancji wraz z odsetkami w stosunku do
planowanych dochodéw, wynikajacy z art. 169 u.f.p z 2005 r. Od 2014 r. w tym zakresie
powinien obowiazywac wskaznik z art. 243 u.f.p. (por. odpowiedzi na pyt. 352 i 353).

281. Na podstawie jakich kryteriow RIO ocenia prawidlowos¢ czesci tekstowej
(artykulowej) projektu uchwatly budzetowej?

Podstawowym kryterium, wedtug ktérego sktad orzekajacy dokonuje oceny czegsci
normatywnej (tekstowej) projektu uchwaty budzetowej, jest kryterium legalnosci. Skiad
orzekajacy musi uzyska¢ odpowiedz na pytanie, czy projekt uchwaly budzetowej spetnia
wszystkie wymogi zawarte w dziale V u.f.p. dotyczace uchwaty budzetowej. Zatem nalezy
oceni¢, czy j.s.t. prawidtowo okreslita wielkosci dochodéw 1 wydatkéw w podziale na biezace
i majatkowe, co ma istotne znaczenie dla zapewnienia zachowania zasady zréwnowazenia
czesci biezacej budzetu (art. 242 u.f.p.; zob. odpowiedz na pyt. 347), czy zastosowano
przynajmniej minimalng szczegétowos¢ przewidziang w ustawie o finansach publicznych 1

czy wskazane wyzej dane sa zgodne z czgscia tabelaryczng zawarta w zataczniku (tabeli) pt.



»Plan dochodéw budzetu na rok...”, ,Plan wydatkéw budzetu na rok...”. Na tym etapie
badania oceniane sa prawidtowos$¢ okreslenia deficytu lub nadwyzki budzetu, wskazania
przeznaczenia nadwyzki, zrédel pokrycia deficytu oraz prawidtowos¢ okreslenia limitow
zobowiazan z tytutu zaciaganych kredytéw, pozyczek, emitowanych papieréw wartosciowych
oraz prawidtowos$¢ wskazania tacznej kwoty przychodéw i rozchodéw budzetu, tak aby
zachowac zasad¢ zrownowazenia (zbilansowania) budzetu. Ocenie sktadu RIO podlegaja tez
wysoko$¢ zaplanowanych rezerw (ogélnej 1 celowych), prawidlowos¢ okreslenia
przeznaczenia rezerw i zachowanie ustawowych wskaznikéw wzgledem wydatkéw budzetu.
Sprawdzeniu podlega takze to, czy j.s.t przewiduje realizacje wszystkich obowiazkowych
zadan, jakie na mocy ustaw szczegdélnych obowigzana jest realizowac.

Nalezy ustali¢, czy prawidlowo dokonano odestan do stosownych zatacznikow
projektowanej uchwaty budzetowej (zob. odpowiedzi na pyt. 279 i 280).

Formalnie oceniana jest takze mozliwos$¢ sfinansowania deficytu przedstawionego
przez j.s.t. w projekcie uchwaty budzetowej. Szczegétowo problematyka ta zostata oméwiona
w odpowiedziach na pyt. 223, 278 i 356. Tutaj wskaza¢ nalezy jedynie, iz sktad orzekajacy
izby ocenia przez pryzmat przepisu art. 217 ust. 2 u.f.p prawidlowos¢ wykazania przez j.s.t.
zrodet pokrycia deficytu. Wykazanie przez j.s.t. jako zrédta pokrycia deficytu planowanego
do zaciagnigcia kredytu, pozyczki, emisji papieréw wartoSciowych wymaga od skladu
orzekajacego dokonania oceny, czy j.s.t. ma jeszcze mozliwosci zadluzania si¢ (innymi
stowy, czy nie dojdzie do naruszenia ustawowo dopuszczalnych pozioméw zadtuzenia
okreslonych w art. 169-170 u.f.p. z 2005 r. oraz, od 2014 r., w art. 243 u.f.p.). Jesli zrédiem
pokrycia deficytu ma by¢ nadwyzka budzetu z lat ubiegtych lub wolne srodki, sktad
orzekajacy powinien oceni¢, jak przebiega przewidywane wykonanie budzetu w roku
bazowym, w ktérym sporzadzono projekt budzetu.

W  normatywnej cze$ci projektowanej uchwaly budzetowej ocenie skladu
orzekajacego RIO podlegaja takze poszczegdlne upowaznienia udzielone organowi
wykonawczemu na podstawie art. 258 u.f.p.

Brak w projekcie uchwaly budzetowej ktéregokolwiek z wyzej wskazanych
elementéw projektu skutkowa¢ moze stwierdzeniem istotnego naruszenia prawa, a nawet
wydaniem negatywnej opinii o projekcie uchwaty budzetowe;.

Ocenie sktadu orzekajacego RIO podlega takze prawidtowos¢ okreslenia momentu
wejscia w zycie uchwaty budzetowej. Uchwata budzetowa podejmowana przed rozpoczgciem

roku budzetowego wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia tego roku budzetowego; uchwata



budzetowa podejmowana po rozpoczgciu roku budzetowego wchodzi w zycie z dniem
podjecia, z moca obowigzujaca od dnia 1 stycznia tego roku budzetowego.

Czes¢ normatywna projektowanej uchwaty budzetowej oceniana jest takze pod katem
zachowania zasad techniki prawodawczej. Sprawdzane sa prawidlowos¢ okreslenia podstawy
prawnej uchwaly, wewngtrzna spdjnos$¢ poszczegdlnych czegsci (paragraféw) uchwaty, to, czy
poszczegllne postanowienia uchwaty wzajemnie si¢ nie wykluczaja, czy catoSciowo reguluja
zagadnienia zwiazane z budzetem j.s.t. Stwierdzenie jakichkolwiek nieprawidlowosci w tym
zakresie moze skutkowa¢ jedynie uwaga formalna sktadu orzekajacego wyrazona w opinii o

projekcie uchwaty budzetowe;.

282. Jakie znaczenie dla oceny przez RIO projektu budzetu j.s.t. ma

prawidlowos¢ stosowanej w nim klasyfikacji budzetowej?

Dokonana przez sktad orzekajacy RIO ocena projektu budzetu tylko pod katem
prawidlowosci stosowania klasyfikacji budzetowej moze skutkowaé — co najwyze] —
wystosowaniem do j.s.t. opinii zawierajacej uwagi formalne. Blgdne uzycie klasyfikacji
budzetowej zasadniczo nosi znamiona nieistotnego naruszenia prawa, opinia sktadu
orzekajacego bedzie zatem pozytywna. Organ wykonawczy uwagi sktadu orzekajacego
odnosnie do klasyfikacji budzetowej moze uwzglednic, ale nie musi. Jak kazda opinia sktadu
orzekajacego izby, tak i ta powinna zawiera¢ pouczenie, ze j.s.t. moze si¢ od niej odwota¢ do
pelnego sktadu kolegium w ciagu 14 dni od dnia dorgczenia uchwaty. Kolegium moze
uwzgledni¢ odwotanie j.s.t. od opinii skladu orzekajacego i wowczas opinia sktadu
orzekajacego zostanie zmieniona; moze réwniez je oddali¢ — wéwczas opinia nie ulegnie
zmianie. Skarga do sadu w takim przypadku j.s.t. nie przystuguje, uchwata kolegium w
przedmiocie rozpatrzenia odwotania nie jest bowiem rozstrzygnigciem nadzorczym.

Nie spos6b jednak nie odnies¢ si¢ do sytuacji, w ktoérej j.s.t. stosuje okreslona
klasyfikacje budzetowa, planujac wydatki, ktorych ponie$¢ nie powinna (w kontekscie
przypisanych danemu szczeblowi j.s.t. zadan). Za przyktad stuzy¢ moze pomoc finansowa
przekazywana innej j.s.t. ze wskazaniem, ze $rodki finansowe maja stuzy¢ jednostce Policji
potozonej na terenie tej j.s.t. Zgodnie z art. 13 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst
jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 287, poz. 1687 z p6zn. zm.) j.s.t. moga uczestniczy¢ w pokrywaniu
wydatkéw inwestycyjnych, modernizacyjnych lub remontowych oraz kosztéw utrzymania i
funkcjonowania jednostek organizacyjnych Policji, a takze zakupu niezbgdnych dla ich
potrzeb towaréw i ustug. Przekazanie $rodkéw finansowych nast¢puje na wyodrebniony

fundusz wsparcia Policji. Prawidlowo wskazana w powyzszym przypadku klasyfikacja to



dziat 754, rozdziat 75404 1 § 300 lub 617. Jesli j.s.t. zastosuje w projekcie budzetu § 271 lub
630, przekazujac srodki finansowe dla innej j.s.t., to sytuacj¢ taka nalezy rozpatrywa¢ pod
katem istotnego naruszenia prawa, a nie tylko uchybienia formalnego. Sktad orzekajacy
winien dazy¢ do zbadania sedna, istoty wydatku. W opisywanym przyktadzie zamierzeniem
j.s.t. bylo przekazanie srodkéw innej j.s.t. Planowanie wydatku w postaci udzielenia pomocy
finansowej innej j.s.t. z przeznaczeniem dla Policji jest naruszeniem art. 13 ustawy o Policji,
kwalifikacja prawna takiego wydatku powinna by¢ zatem bardziej rygorystyczna i nie moze
zosta¢ uznana tylko za uchybienie formalne.

Podobna kwalifikacja prawna (negatywna) powinna nastapi¢ w sytuacji, kiedy j.s.t. w
swoim planie wydatkow przewiduje realizacj¢ zadan nienalezacych do katalogu zadan
wlasnych, wynikajacych z ustaw szczegélnych (np. gmina bez porozumienia z powiatem — a
tym samym bez planowania w dochodach gminy $rodkéw z budzetu powiatu na realizacje
tych zadan — planuje inwestycje w drodze powiatowej czy tez budow¢ lub remont chodnikéw
w ciagu drogi krajowej albo finansuje wydatki rzeczowe zwiazane z funkcjonowaniem
uczelni wyzszej).

Generalnie stwierdzi¢ mozna, ze oceniajac projekt uchwaty budzetowej pod katem
prawidltowosci klasyfikacji budzetowej stosowanej przez j.s.t., sklad orzekajacy RIO w
przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci co do zasady powinien oceni¢ te nieprawidlowosci
jako nieistotne naruszenie prawa badz uchybienie formalne. Reguta ta ulega jednak
modyfikacji w przypadku, gdy z caloksztaltu materialéw przedtozonych izbie wraz z
projektem budzetu wynika, iz zastosowana klasyfikacja budzetowa de facto nie oddaje
prawdziwej istoty dochodu czy wydatku, ktérych jednostka danego szczebla realizowac nie

powinna (nie moze).

283. Czy RIO opiniuje tylko pierwotny projekt uchwaly budzetowej, czy takze
przediozone w pozniejszym terminie autopoprawki organu wykonawczego?

Projekt uchwaty budzetowej przedstawiony izbie zgodnie z art. 238 ust. 1 u.f.p. do

dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy uruchamia procedure¢ z zakresu

dziatalnosci kontrolnej tego organu nadzoru. Ten sam projekt budzetu organ wykonawczy

przedstawia takze radzie (sejmikowi). W dalszej kolejnosci projekt ten — po rozpoczeciu roku

budzetowego — bedzie podstawa gospodarki finansowej gminy do czasu podjecia uchwaty

budzetowej (zgodnie z art. 240 ust. 1 u.f.p.). Skiad orzekajacy RIO musi wyda¢ opini¢ o

prawidtowosci projektu budzetu, przy czym ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych

nie precyzuje, w jakim terminie ma to nastapi¢ (szerzej zob. odpowiedz na pyt. 460). W



znakomitej wigkszosci przypadkow sktad orzekajacy RIO ocenia pierwotny projekt
dorgczony izbie przez organ wykonawczy. Co do zasady opinie sktadow orzekajacych
wydawane sa bez zbednej zwtoki, w terminie nieprzekraczajacym 30 dni od dnia wptywu do
izby (na zasadzie odpowiedniego stosowania kodeksu postgpowania administracyjnego), a jak
pokazuje praktyka — w czasie znacznie krotszym.

Zdarzaja si¢ jednak przypadki, ze po dniu 15 listopada roku poprzedzajacego rok
budzetowy do organu nadzoru wptywaja takze uchwaly (zarzadzenia) organéw
wykonawczych w sprawie tzw. autopoprawek do przedlozonego projektu uchwaly
budzetowej. Wydaje sig¢, ze jesli sktad orzekajacy wydat juz opini¢ o projekcie uchwaty
budzetowej i1 przekazat ja zainteresowanej j.s.t., nie ma uprawnien do ponownej oceny
projektu budzetu. Innymi stowy, sktad orzekajacy tylko raz opiniuje przedtozony projekt
uchwaty budzetowe;.

W doktrynie trwaja jednak spory w zakresie dopuszczalnosci sktadania przez organ
wykonawczy autopoprawek do projektu budzetu i1 ich skutecznosci (mocy prawnej).
Pomijajac szczegbétowa prezentacje tych kwestii, mozna rozwazy¢ dwie hipotetyczne
sytuacje, obie przy zatozeniu, ze sktad orzekajacy opinii o projekcie budzetu jeszcze nie
wydat, a do RIO wptynety autopoprawki.

Po pierwsze, sktad orzekajacy dopuszcza mozliwo$¢ skutecznego zgloszenia
autopoprawek, i oceniajac prawidlowos¢ projektu budzetu — bada pierwotna tres¢ projektu z
uwzglednieniem autopoprawek (jesli autopoprawki czgsciowo zmieniaja pierwotna tre$¢
projektu budzetu) albo bada tylko przestane autopoprawki (jesli w cato$ci zmieniono tres¢
projektu budzetu), a uchwata skladu orzekajacego w przedmiocie wyrazenia opinii 0
projekcie budzetu de facto uwzglednia w catosci treS¢ zmian dokonanych przez organ
wykonawczy.

Po drugie, sktad orzekajacy uznaje, ze ocenie podlega tylko projekt przedstawiony
izbie do dnia 15 listopada, a autopoprawki sa niedopuszczalne, i tym samym wydaje opini¢
dotyczaca pierwotnej tresci projektu budzetu.

Oba typy zachowan skladu orzekajacego sa zgodne z prawem, jednak wtasciwsze
wydaje si¢ postgpowanie przedstawione w pierwszej sytuacji. Organ wykonawczy z reguty
dokonuje zmian w projekcie budzetu, wprowadzajac autopoprawki, z powodu istotnych
nieprawidlowosci wystepujacych w pierwotnym projekcie budzetu. Gdyby sktad orzekajacy
nie uwzglednit w swojej opinii autopoprawek, mozna by domniemywac, ze opinia o projekcie
budzetu bytaby negatywna. W takiej sytuacji z mocy ustawy zastosowanie znajdzie

dyspozycja przepisu art. 21 ust. 1 u.r.i.o. (o czym szerzej zob. odpowiedz na pyt. 285) i organ



wykonawczy przed uchwaleniem wiasciwego budzetu bgdzie musiat przedstawi¢ organowi
stanowigcemu negatywna opini¢ sktadu orzekajacego o projekcie wraz z odpowiedzig na
zawarte w niej zarzuty. W zdecydowanej wigkszosci przypadkéw odpowiedz organu
wykonawczego na wskazane wyzej zarzuty zawieralaby zapewne zmiany odpowiadajace pod
wzgledem tresci zgltoszonym wczesniej autopoprawkom. Respektujac zasade samorzadnosci
j.s.t., uwzgledniajac uprawnienia organéw j.s.t. do dokonywania zmian zar6wno w budzecie,
jak 1 p6zniej w trakcie roku budzetowego, a takze majac na uwadze rolg organu nadzoru i
kompetencje wiladczej ingerencji tylko w przypadkach $ci$le okreslonych w ustawie i w
granicach zgodnych z zasada proporcjonalnosci (wyrazona m.in. w art. 8 EKSL), biorac
wreszcie pod uwagg charakter prawny opinii sktadéw orzekajacych RIO (nie sa one wiazace —
z wyjatkiem okreslonym w art. 230 ust. 5 u.f.p.; stanowia jedynie ,,glos ekspertow”, maja
charakter doradczy dla organu stanowiacego j.s.t.), stwierdzi¢ mozna, ze sklad orzekajacy
powinien uwzglednia¢ autopoprawki organu wykonawczego, pod warunkiem ze nie wydat

jeszcze opinii, o ktérej mowa w art. 13 pkt 3 u.r.i.o.

284. Jakiego rodzaju bledy w projektach uchwal budzetowych j.s.t. stwierdza

najczesciej RIO?

Analiza tresci uchwat sktadéw orzekajacych RIO w przedmiocie wyrazenia opinii o
projektach uchwat budzetowych przedstawionych przez organy wykonawcze j.s.t. wykazuje,
Ze najczesciej wystepuja w nich nastepujace btedy:

— nieprawidtowe okreslenie wielkosci deficytu budzetowego;

— btedne podanie wielkosci poszczegdlnych zrédet pokrycia deficytu (wartosci przychodéw z
tytutu planowanych do zaciagnigcia pozyczek i kredytow dlugoterminowych na pokrycie
planowanego deficytu przewyzszaja kwotg planowanego deficytu lub wskazano zbyt niskie
wielkosci planowanych na ten cel zewngtrznych zwrotnych zrédet przychodow);

— angazowanie do pokrycia planowanego deficytu niewystgpujacej w j.s.t. kategorii
przychodéw (wolnych srodkéw lub nadwyzki budzetu z lat ubiegtych);

— projektowanie deficytu w zakresie budzetu operacyjnego (biezacego) przy braku wolnych
srodkéw lub nadwyzki z lat ubiegtych badz wtedy, gdy przychody te rzeczywiscie wystepuja,
ale ich wielko$¢ nie czyni zado$¢ dyspozycji przepisu art. 242 ust. 1 u.f.p.;

— niezgodne z ustawa o finansach publicznych okreslenie wysokosci rezerwy ogdlnej (nizsza
niz 0,1% planowanych wydatkéw ogétem badz wyzsza niz 1% planowanych wydatkow);

— niezgodne z ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89,

poz. 590 z pdézn. zm.) okreslenie kwoty rezerwy celowej na zarzadzanie kryzysowe (w



wigkszosci przypadkéw kwota rezerwy byta nizsza niz wymagane przez ustawg 0,5%
wydatkéw budzetu j.s.t., pomniejszonych o wydatki inwestycyjne, wydatki na wynagrodzenia
1 pochodne oraz wydatki na obstuge dtugu);

— niewskazywanie przeznaczenia innych rezerw celowych planowanych w projekcie budzetu
badz okreslanie ich celu na tyle szczegétowo, ze juz na etapie projektowania budzetu mozna
wskaza¢ szczegbétowy podzial na pozycje klasyfikacji budzetowej, zatem tak ujgte zadanie
mozna wykaza¢ w planie wydatkow i1 nie ma ono charakteru rezerwy;

— suma planowanych rezerw celowych przekracza 5% planowanych wydatkéw budzetu j.s.t.;
— w projekcie budzetu nie planuje si¢ wydatkéw na fundusz sotecki, mimo iz organ
stanowigcy wyrazit zgode na wyodrgbnienie wydatkéw w ramach tego funduszu, a sotectwa
ztozyty wnioski we wiasciwym trybie;

— upowaznianie organu wykonawczego do dokonywania zmian w planie wydatkéw
polegajacych na przenoszeniu wydatkéw pomigdzy dzialami (a wigc z naruszeniem art. 258
u.f.p.);

— niewlasciwe okreslanie limitu zobowiazan z tytutu planowanych kredytéw, pozyczek badz
na pokrycie planowanego deficytu, badz na sptat¢ wczesniej zaciagnig¢tych kredytow,
pozyczek dlugoterminowych;

— upowaznienia udzielone organowi wykonawczemu do zaciagania zobowiazan z tytulu
planowanych do zaciagnigcia pozyczek, kredytow, emitowanych papieréw wartosciowych nie
koresponduja z poszczegdlnymi rodzajami limitéw zobowigzan, okreslonych przez organ
stanowiacys;

— stosowanie niewtasciwej klasyfikacji dochodéw, przychodéw, wydatkéw lub rozchodéw;

— wystgpowanie rozbieznosci pomigdzy kwotami wykazanymi w normatywnej (artykutowej)
czegsci projektowanej uchwaly budzetowej a poszczegdlnymi tabelami (zalacznikami) do
uchwaty;

— wystgpowanie biedow rachunkowych w czgsciach tabelarycznych projektowanej uchwaty

budzetowe;j.

285. W jakich sytuacjach RIO wydaje negatywng opini¢ o projekcie budzetu

J-s.t. i jakie sa skutki prawne takiej opinii?
Ani ustawa o finansach publicznych, ani ustrojowe ustawy samorzadowe, ani ustawa o
regionalnych izbach obrachunkowych nie zawiera wyraznego katalogu przestanek, ktérych

zaistnienie skutkowa¢ powinno wydaniem negatywnej opinii o projekcie budzetu. Od oceny



projektu uchwaty budzetowej dokonanej przez sktad orzekajacy RIO zalezy, czy bedzie to
opinia pozytywna, czy negatywna.

Negatywna opinia o projekcie uchwaly budzetowej powinna wynikaé z tego, ze w
przedstawionym projekcie uchwaly zawarte sg istotne, kwalifikowane wady prawne budzetu
lub postanowien czg$ci normatywnej, ktére powoduja, ze uchwata budzetowa w tak
przyjetym (uchwalonym) ksztatcie nie bedzie mogla obowiazywac. Niewatpliwie przestanka
uzasadniajaca wydanie negatywnej opinii jest naruszenie dyspozycji przepisu art. 242 ust. 1
u.f.p. Nie mozna bowiem uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze
niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne
srodki. W sytuacji gdy j.s.t. posiada wprawdzie nadwyzke budzetowa lub wolne srodki, ale w
catosci zamierza je przeznaczy¢ na rozchody z tytulu splaty wczesniej zaciagnigtych
pozyczek i kredytéw, projektowany budzet wymaga negatywnego zaopiniowania.

Negatywnie zaopiniowa¢ nalezy projekt uchwaty budzetowej w sytuacji, gdy j.s.t.
jako zrodto sfinansowania deficytu wskaze zrédlo niewynikajace z ustawy o finansach
publicznych lub Zrédlo co prawda wynikajace z ustawy, ale faktycznie (realnie)
niewystgpujace w j.s.t. (nadwyzka z lat ubieglych czy wolne $rodki). Podobnie istotne
naruszenie prawa nalezy wskaza¢ w przypadku, gdy projektowana uchwata budzetowa
wykazuje nadwyzke dochodéw nad wydatkami, a nie wskazano przeznaczenia tej nadwyzki.
Tej samej kwalifikacji prawnej wymaga brak podziatu dochodéw i wydatkow na czgs¢
biezaca i majatkowa.

Sktad orzekajacy RIO wyda takze negatywna opini¢ o projekcie uchwaly
budzetowej, gdy okaze sig, ze zaplanowany na nast¢pny rok budzetowy deficyt spowoduje, ze
naruszone zostang wskazniki zadluzenia (w latach 2012-2013 wynikajace z art. 169 1 170
u.f.p. z 2005 r., natomiast od 2014 r. — indywidualny wskaznik zadtuzenia okreslony w art.
243 u.f.p.). Ocenie skladu orzekajacego podlega bowiem kwestia prawidlowosci
zaplanowania przez j.s.t. wielkosci zadtuzenia 1 sptaty tego zadluzenia w taki sposdb, aby nie
doszto do naruszenia ustawowych wskaznikow zadluzenia 1 zachwiania ptynnosci
budzetowej. Jednostki samorzadu terytorialnego nie moga w zadnym roku, w ktérym
przewiduje si¢ sptate¢ zadluzenia, przekroczy¢ ustawowo dopuszczalnych wskaznikéw.
Konkretne wielko$ci zadluzenia nie sa bezposrednio okreSlone w projekcie uchwaty
budzetowej, wynikaja z prognozowanej sytuacji finansowej bedacej czescia projektu WPF.
Zatem jesli analiza tych dwéch dokumentéw wskazuje, ze projektowany deficyt budzetu j.s.t.
przekroczy ustawowo dopuszczalne wskazniki, sklad orzekajacy nie moze pozytywnie

zaopiniowac projektu uchwaty budzetowe;.



Zgodnie z dyspozycja art. 21 ust. 1 u.r.i.o. wydanie przez izb¢ negatywnej opinii 0
projekcie budzetu nie wstrzymuje procedury jego uchwalania. Jednakze organ wykonawczy
j.s.t. obowiazany jest przed uchwaleniem budzetu przedstawi¢ t¢ opini¢ organowi
stanowigcemu wraz z odpowiedzia na zawarte w niej zarzuty. Jak wynika z powyzszego,
negatywna opinia sktadu orzekajacego RIO o projekcie uchwaty budzetowej nie rodzi wprost
dla j.s.t. negatywnych skutkéw w postaci niemoznosci podjecia uchwaty budzetowej. Organ
wykonawczy zobowiazany jest jedynie — przed uchwaleniem wilasciwego budzetu — wyjasnic¢
radzie (sejmikowi), dlaczego w projekcie uchwaly znalazly si¢ zapisy negatywnie ocenione
przez izbg. Tym samym organ wykonawczy nie jest zobligowany do dokonania zmian w
projekcie budzetu (wprowadzenia autopoprawek) ,,na wniosek” (w zwiazku z sugestia)
cztonkéw sktadu orzekajacego RIO. Tylko organ stanowiagcy ma pelna swobodg
ksztaltowania budzetu j.s.t.

Z drugiej strony dzialajacy na podstawie i w granicach prawa organ stanowiacy j.s.t.
nie powinien lekcewazy¢ sygnatéw swiadczacych o tym, ze projektowana uchwata budzetowa
zawiera potencjalne istotne naruszenia prawa. Gdyby uwagi zawarte w negatywnej opinii
sktadu orzekajacego o projekcie budzetu nie zostalty uwzglednione i organ stanowiacy
przyjatby uchwale budzetowa identyczna co do tresci z negatywnie ocenionym projektem
budzetu, kolegium RIO prawdopodobnie uruchomitoby postgpowanie nadzorcze wobec
podjetej uchwaty — o czym bedzie mowa nizej (zobacz tez odpowiedz na pyt. 465).

Jak wskazano, wydanie negatywnej opinii o projekcie uchwaty budzetowej prawnie
obliguje organ wykonawczy jedynie do przedstawienia tej opinii radzie (sejmikowi) przed
sesja budzetowa wraz z odpowiedzia na zawarte w niej zarzuty. Uwzgledniajac rolg organu
nadzoru w procedurze uchwalania budzetu, nalezy wyrazi¢ poglad, ze jezeli negatywna opinia
sktadu orzekajacego dotyczy wyzej wskazanych istotnych naruszen prawa zawartych w
projekcie uchwaty budzetowej opracowanym przez organ wykonawczy j.s.t., to w toku
uchwalania budzetu te istotne uchybienia powinny zosta¢ wyeliminowane przez organ
stanowiacy. Konsekwencja przyjecia budzetu w niezmienionym ksztalcie moze by¢
wszczecie postgpowania nadzorczego i stwierdzenie niewazno$ci uchwaty budzetowej w

catosci lub czesci oraz ,,ustalenie zastgpcze” budzetu j.s.t. przez kolegium RIO.



