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Marcin Tyniewicki
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Regionalna Izba Obrachunkowa w Biatymstoku

KOMPETENCJE ORGANOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W ZAKRESIE USTANAWIANIA
| UDZIELANIA DOTAC)I CELOWYCH

1. Wprowadzenie

W obowigzujacym ustawodawstwie brak jest przepiséw, ktére
by wprost i jednoznacznie okreslaty kompetencje organéw jednostek
samorzadu terytorialnego (j.s.t.) w zakresie ustanawiania i przekazy-
wania dotacji z ich budzetéw. W szczegélnosci, na podstawie wia-
$ciwych regulacji nie mozna stworzy¢ bezwzglednie obowigzujacego
schematu, zgodnie z ktérym poprzez podejmowanie odpowiednich
uchwal (w tym uchwatl budzetowych) do organdéw stanowigcych na-
lezy okredlanie zasad przyznawania dotacji i ich wysokosci, a organy
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wykonawcze te postanowienia realizuja poprzez udzielanie dotacji
w odpowiednich formach (np. poprzez podpisywanie uméw badz
porozumienl). Dokonywanie tak $cistego podzialu kompetencji jest
niemozliwe z kilku powodéw. Przede wszystkim wiele przepiséw re-
gulujacych te problematyke czesto wykazuje brak spdjnosci, a nieraz
sam ustawodawca burzy powyzszy schemat, np. kreujac podwdjna
role organéw stanowigcych, tj. jako podmioty ustanawiajace zasady
dotowania, a nastgepnie podejmujace indywidualne decyzje w sprawie
udzielenia dotacji, o czym bedzie jeszcze mowa. Kolejnym powodem
jest wystepowanie korelacji pomiedzy procesami stanowienia i wy-
konywania uchwaly budzetowej, ktére sa réwniez istotne dla przy-
znawania dotacji celowych. W tym obszarze mozna podaé¢ przyktady,
kiedy organy wykonawcze, dzialajac czy to na podstawie upowaznie-
nia ustawowego, czy tez w ramach upowaznienia udzielonego przez
organ stanowigcy wkraczaja w sfere stanowienia uchwaty budzetowe;j.
Dzieje sie tak na podstawie art. 257 i 258 ustawy o finansach pu-
blicznych'!, gdzie organy wykonawcze w okreslonych okolicznosciach
moga dokonywaé¢ zmian w planie dochodéw i wydatkéw uchwaly
budzetowe;j.

Celem niniejszego opracowania jest ustalenie, w jakim zakresie
organy wykonawcze j.s.t. posiadaja kompetencje kreowania dotacji ce-
lowych udzielanych z ich budzetéw. Okreslenie pozycji tych organéw
pozwoli jednocze$nie na zdefiniowanie pozycji organdéw stanowigcych
w ramach tej problematyki.

Teza niniejszego artykutu jest twierdzenie, iz organy wykonaw-
cze j.s.t. posrednio, tj. w ramach odpowiednich upowaznien (ustawo-
wych lub udzielonych przez organy stanowigce), beda uprawnione do
kreowania wydatkéw dotacyjnych w budzetach samorzadowych. Jed-
nakze uprawnienie to nie musi oznacza¢ zawlaszczania badz ingero-
wania w kompetencje tych pierwszych.

I Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157,
poz. 1240 ze zm.), dalej: u.f.p.
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Zakres niniejszej pracy ograniczony bedzie do dotacji celowych
udzielanych z budzetu j.s.t., a poszczegélne problemy poddane anali-
zie wynikaja ze spraw bedacych przedmiotem orzeczen Kolegium Re-
gionalnej Izby Obrachunkowej w Biatymstoku.

2. Prawo ordganéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego do kreowania
dotacji celowych oraz zasad ich udzielania

W obowigzujacym systemie prawa problematyka dotacji celo-
wych jako wydatku z budzetu j.s.t. zostala uregulowana w wielu prze-
pisach. W oparciu o nie mozna dokona¢ pewnej kategoryzacji dotacji
celowych, w szczegélnosci majac na uwadze tryb ich udzielania. Kate-
goryzacja ta bedzie kluczowa dla dalszych rozwazan odnos$nie kompe-
tencji poszczegdlnych organéw j.s.t. w przedmiocie ustanawiania oraz
przyznawania dotacji. Zaproponowany ponizej podzial nie ma charak-
teru wyczerpujacego?, bowiem mozna go przeprowadzi¢ na podstawie
innych przyjetych kryteriéw. Dodatkowo sprawe komplikuje mnogos¢
regulacji prawnych dotyczacych tej problematyki, ktére w wielu przy-
padkach pozostaja ze soba sprzeczne i niespdjne. Tak wiec majac na
uwadze tryb udzielania mozna wyr6zni¢ nastepujace grupy dotacji ce-
lowych przekazywanych z budzetu j.s.t.:

1) dotacje celowe przekazywane jako pomoc finansowa in-
nym jednostkom samorzadu na podstawie porozumien mie-

dzy j.s.t. w przedmiocie wykonania okreslonego zadania (art. 8

ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym? art. 5 ust. 2 ustawy

2 Zob. réwniez podziaty dotacji w: A. Ostrowska, Udzielanie i rozliczanie dotacji
budzetowych przez j.s.t., [w:] C. Kosikowski, J.M. Salachna (red.), Finanse samorzg-
dowe. 580 pytari i odpowiedzi, Warszawa 2012, s. 541-543.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
z 2013 r., poz. 594), dalej: u.s.g.
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2)

3)

4)

o samorzadzie powiatowym?*, art. 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie
wojewddztwa® oraz art. 46 ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego®) oraz dotacje udzielane na podstawie wy-
tacznej kompetencji rady/sejmiku, ktére podejmuja w tej kwestii
stosowng uchwate okre$lajaca przeznaczenie Srodkéw oraz upo-
wazniajaca organ wykonawczy do zawarcia umowy z jednostka
dotowang (art. 216 ust. 2 pkt 5, art. 220 u.f.p.);

dotacje celowe przekazywane podmiotom niezaliczanym do sek-
tora finanséw publicznych i niedzialajagcym w celu osiggniecia
zysku na cele publiczne okreslone w ustawie o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie’. Ustawa ta okresla réwniez
tryb udzielania dotacji (zob. takze art. 43, 47 i art. 221 ust. 1-3
u.fp., art. 9 ust. 1 u.s.g., art. 6 ust. 1 u.s.p., art. 8 ust. 1 u.s.w.);

dotacje celowe na inne zadania niz okre$lone w ustawie o dzia-
talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, przy czym or-
gan stanowiacy w drodze uchwaty® okredla tryb postepowania
w sprawie udzielenia dotacji, sposéb jej rozliczania oraz kontro-
li wykonywanego zadania zleconego (art. 221 ust. 4 u.f.p.);

dotacje celowe przekazywane na podstawie przepiséw szczegol-

nych:

a) podmiotom zaliczonym do sektora finanséw publicznych (np.
art. 13 ust. 4a ustawy o Policji’, art. 8a ustawy o Strazy

4

Dz.U.

5

Dz.U.

6

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
z 2013 r, poz. 595), dalej: u.s.p.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.
z 2013 r., poz. 596), dalej: u.s.w.
Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-

torialnego (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.), dalej: u.dj.s.t.

7

Ustawa z dnia 23 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wo-

lontariacie (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 234, poz. 1536 ze zm.).

8

Uchwaly tego typu w literaturze sa okreslane jako tzw. akty dotacyjne i po-

siadaja charakter prawa miejscowego (zob. J.M. Salachna, Granice samodzielnosci le-
gislacyjnej jednostek samorzqdu terytorialnego. Studium prawnofinansowe na gruncie
ustrojowym, Gdansk 2012, s. 259).

9

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 287,

poz. 1687 ze zm.).
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b)

Granicznej'®, art. 19b ustawy o Panstwowej Strazy Pozar-
nej'!, art. 115 ustawy o dziatalno$ci leczniczej'?) na realiza-
cje okreslonych zadan, przy czym organ stanowiacy okresla
wysoko$¢ przekazywanych $rodkéw i upowaznia organ wy-
konawczy do zawarcia porozumienia;

podmiotom niezaliczanym do sektora finanséw publicznych
(np. art. 27-28 ustawy o sporcie’® — dotacje celowe dla klu-
béw sportowych, art. 164 ust. 5a-5d ustawy Prawo wodne'*
— dotacje celowe dla spétek wodnych, art. 80 i 90 usta-
wy o systemie o$wiaty'> — dotacje celowe dla szkét i przed-
szkoli, art. 81-82 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami'® — dotacje celowe na prace konserwatorskie, re-
stauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym
do rejestru) gléwnie na realizacje zadan, ktére sg istotne
z punktu widzenia zadan wiasnych realizowanych przez j.s.t.
W przypadku tej grupy dotacji wymaga sie réwniez podje-
cia przez rade/sejmik uchwaty dotacyjnej'” (okre$lajacej za-
sady postepowania w sprawie udzielenia dotacji, sposéb jej
rozliczania, kontroli wykonania zadania oraz upowazniajgcej
organy wykonawcze do zawarcia przedmiotowych umoéw),

10 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (tekst jedn. Dz.U.
z 2011 r. Nr 116, poz. 675 ze zm.).

11 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Parfistwowej Strazy Pozarnej (tekst jedn.
Dz.U. z 2009 r. Nr 12, poz. 68 ze zm.).

12 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (tekst jedn. Dz.U.
z 2013 r., poz. 217).

13 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz.U. Nr 127, poz. 857

ze zm.).

14 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.,
poz. 145 ze zm.).

15 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst jedn. Dz.U.
z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.).

16 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.), dalej: u.o.z.0.z.

17" Zob. przypis 9.
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aczkolwiek bardzo czesto przepisy poszczegoélnych ustaw od-
sytaja do odpowiedniego stosowania ustawy o finansach pu-
blicznych.

Bazujac na powyzszym podziale mozna zdefiniowaé kompeten-
cje poszczegédlnych organéw j.s.t. w sferze dotacyjnej. Mianowicie
rada/sejmik beda uprawnione w ramach okreslonych grup dotacji do
podjecia uchwatl dotacyjnych okre$lajgcych przeznaczenie $rodkéw fi-
nansowych, tryb udzielania dotacji, sposéb jej rozliczenia, kontrole
wykonanego zadania zleconego, na ktére przekazano s$rodki w for-
mie dotacji celowej, jak réwniez upowaznienie dla organu wykonaw-
czego do realizacji tych czynno$ci oraz zawarcia umowy dotacyjnej.
Z kolei w sferze dziatan organu wykonawczego pozostanie realizacja
zlecenia zadan z uwzglednieniem tych wszystkich czynnosci, ktére
wynikaja z powyzszych uchwat. Nie zawsze jednak schemat ten be-
dzie mial zastosowanie. Mianowicie dopuszczalna jest sytuacja, kiedy
to rada/sejmik moga wystapi¢ w podwdjnej roli, czego przykladem
jest art. 81 u.o.z.0.z. regulujacy dotacje celowe na prace konserwa-
torskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym
do rejestru. Organ stanowigcy j.s.t. w pierwszej kolejno$ci bedzie po-
dejmowat uchwaty okre$lajace zasady dotowania (wystapi wiec jako
normodawca), a nastepnie po przeprowadzeniu przez organ wyko-
nawczy zgodnie z powyzszymi uchwatami procedury przyjmowania
i weryfikacji wnioskéw o udzielenie dotacji, bedzie podmiotem po-
dejmujacym indywidualne decyzje'®.

O ile umownie przyjmujac, ze powyzszy podzial kompetencji or-
gandw j.s.t. stanowi sfere prawng udzielania dotacji celowych, to réw-
niez taki podzial moze by¢ dokonany w sferze finansowej, tj. majac
na uwadze procesy stanowienia i wykonywania budzetu j.s.t. Tu rola
rady/sejmiku przede wszystkim bedzie sprowadzata sie do stanowie-
nia uchwaty budzetowej o okres$lonej strukturze wewnetrznej. Tak

8 JM. Salachna, Granice samodzielnosci legislacyjnej..., s. 257-258.
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wiec bedg one ksztattowaty strukture planéw dochodéw i wydatkéow
w odpowiedniej szczegétowosci klasyfikacji budzetowej. Réwniez zo-
stang w niej wyr6znione planowane wydatki w formie dotacji celo-
wych. Dodatkowo ustawodawca na podstawie art. 214 pkt 1 u.f.p.
wprowadzil obowigzek opracowywania zatacznika do uchwaty bu-
dzetowej, zawierajacego zestawienie dotacji udzielanych z budzetu
j.s.t. z podziatem na dotowane jednostki objete sektorem finanséw
publicznych oraz spoza tego sektora, jak réwniez z wyodrebnieniem
rodzajéw dotacji — przedmiotowych, podmiotowych oraz celowych
zwigzanych z realizacja zadan j.s.t. Wyodrebnione w tym zatgczniku
kwoty dotacji powinny zosta¢ przypisane poszczegélnym numerom
podziatek Kklasyfikacji budzetowej. Zatgcznik dotacyjny nie ustanawia
nowej struktury podzialu wydatkéw dotacyjnych, a stanowi konse-
kwencje tego typu wydatkéw ujetych w planie wydatkéw, co umozli-
wia weryfikacje kwot dotacji z tym planem!’. Stuzy¢ to ma realizacji
zasady jawnosci i przejrzystosci budzetu.

Zasadniczo rola organu wykonawczego w sferze finansowej be-
dzie ograniczala sie do wykonywania budzetu, aczkolwiek mozna
wskazaé¢ na posredni wplyw tego organu na proces stanowienia bu-
dzetu poprzez:

— opracowywanie i przygotowywanie projektu uchwaty budzetowe;j

oraz przedstawianie projektu jej zmian (art. 233 u.f.p.);

— dokonywanie zmian w planie dochodéw i wydatkéw na podsta-
wie art. 222, 257 i 258 u.f.p.

I wtasnie w sferze finansowej mozna wskazaé¢ na kilka przypad-
kéw, w ktérych organy wykonawcze beda wkraczaty w kompetencje
organdéw stanowiacych w zakresie kreowania lub modyfikacji zapla-
nowanych w budzecie j.s.t. kwot dotacji celowych.

19 E. Ruskowski, J. M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych
wraz ustawq wprowadzajqcq. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 658.
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3. Kreowanie dotacji celowych i modyfikacja
ich wysokosci przez organy wykonawcze js.t.
w oparciu o rezerwe 0g6lng

Pierwszy z przypadkéw dotyczy sytuacji, kiedy organ wykonaw-
czy moze ustanawia¢ nowe dotacje celowe lub zmienia¢ wysokosci
juz zaplanowanych w budzecie j.s.t. w oparciu o $rodki rezerwy ogél-
nej. Jednakze takie dziatanie moze wywolywaé watpliwosci w kwestii
wkraczania w kompetencje organéw stanowigcych. Z jednej bowiem
strony do rady/sejmiku nalezy uchwalanie uchwaty budzetowej lub
jej zmiana (poza wyjatkami okreslonymi w art. 257 i 258 u.f.p.).
Z drugiej — na podstawie art. 222 ust. 4 u.f.p. (takze art. 60 ust. 2
pkt 5 u.s.g., art. 60 ust. 2 pkt 5 u.s.p. oraz art. 70 ust. 2 pkt 5 u.s.w.)
wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi)/zarzadowi przyznaje sie wy-
taczne prawo do dysponowania $rodkami rezerwy ogdlnej i rezerw
celowych?.

W odniesieniu do takich wydatkéw jak dotacje celowe, wykorzy-
stanie rezerwy ogolnej bedzie polega¢ na kreowaniu nowych dotacji
(nowego wydatku) lub zmianie wysoko$ci dotacji juz zaplanowanych
poprzez przeniesienie $rodkéw z dziatu 758, rozdzial 75818 (rezer-
wy ogdlne i celowe) oraz jednoczesnym stworzeniu paragrafu wydat-
kowego dotacji celowej w ramach danego dziatu i rozdziatu, badz
zwiekszeniu $rodkéw w paragrafie dotacyjnym juz istniejgcym. W tym
kontekscie pojawia sie wiec pytanie czy takim dziataniem organ wy-
konawczy nie bedzie naruszat budzetowych kompetencji uchwatodaw-

20 Zasada wylacznosci dysponowania srodkami rezerw budzetowych jest réwniez
przedmiotem orzeczen regionalnych izb obrachunkowych oraz sadéw administra-
cyjnych, np.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia
22 grudnia 2008 r., I SA/Bk 554/08, CBOSA; uchwata Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Rzeszowie z dnia 26 sierpnia 2008 r., nr XX/5805/08 oraz uchwala z dnia
20 maja 2008 r., nr XIII/355/08.
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czych organu stanowigcego? Nie sposéb ten problem rozwigzaé¢ nie
odnoszac sie do istoty samej rezerwy i jej przeznaczenia.

Ustawodawca ani w art. 222 u.f.p., ani w innych przepisach tej
ustawy nie precyzuje, czym s3 rezerwy, a ogranicza sie tylko do okre-
$lenia ich wysokodci i na jakie wydatki moga by¢ przeznaczane (ma-
jac na uwadze rezerwy celowe). Generalnie w literaturze przedmiotu
okresla sie je jako kredyty budzetowe (limity wydatkéw), ktére od-
rézniaja sie tym od pozostalych wydatkéw, ze nie maja konkretne-
go przeznaczenia?'. Aczkolwiek w przypadku rezerw celowych mozna
méwié o pewnej konkretyzacji ich przeznaczenia, bowiem sugeruje to
sama nazwa rezerwy. Jednakze konkretyzacja ta nie jest na tyle duza,
aby mozna bylo $rodki w niej zgromadzone uja¢ w ramach poszcze-
golnych podziatek klasyfikacji budzetowej (zob. art. 222 ust. 2 pkt 1
i art. 259 ust. 1 u.f.p.). Ponadto rezerwy spelniajg réwniez funkcje
uelastycznienia budzetu.

Natomiast orzecznictwo regionalnych izb obrachunkowych oraz
sadéw administracyjnych wskazuje, iz nie ma jednolitego stanowiska
w kwestii wydatkéw, ktére sa pokrywane z rezerwy ogolnej. Przykta-
dowo, funkcjonuje poglad, ze $rodki z rezerwy ogdlnej moga kreowac
badz zwieksza¢ tylko wydatki biezace?’. Jego uzasadnienie moze wy-
nika¢ z faktu, ze rezerwa ogdlna jest klasyfikowana w budzecie j.s.t.
jako wydatek biezacy. Nie sposéb zgodzi¢ sie z takim stanowiskiem.
Wbrew pozorom argument ten nie jest do konca trafny (o czym be-
dzie jeszcze mowa) i jest sprzeczny z istota samej rezerwy. Z dru-
giej strony istnieje stanowisko, ze rezerwa ogoélna (przesadza o tym
réwniez nazwa) ma generalny i nieskonkretyzowany charakter, w od-

2L J. Gluchowski, Rezerwy budzetowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji
prawno-finansowych PRL. Instytucje budzetowe, T. II, Ossolineum 1982, s. 537; J.M.
Salachna, Wydatki i rozchody budzetowe j.s.t. — zagadnienia podstawowe, [w:] C. Ko-
sikowski, J.M. Salachna (red.), Finanse samorzqdowe..., s. 418.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 kwietnia
2011 r, I SA/Po 138/11, CBOSA; uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rze-
szowie z dnia 20 maja 2008 r., nr XIII/355/08.
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réznieniu od rezerw celowych, a wiec moze zwieksza¢ wszystkie ka-
tegorie wydatkéw oraz kreowaé wydatki dotad niezaplanowane?.

Autor jest zwolennikiem tego drugiego stanowiska uznajac za
uzasadnione argumenty co do: ogélnego charakteru tego typu rezerwy
wynikajacego z jej istoty, jej charakteru jako instrumentu zapewnia-
jacego elastyczno$¢ budzetu, jak réwniez braku wyraznego przepisu
ograniczajacego mozliwo$¢ przeznaczania $srodkéw na okreslone wy-
datki, poza ograniczeniami wynikajacymi z art. 259 ust. 3 u.f.p. Co
wiecej, ustawodawca przewidzial takze tworzenie rezerw celowych,
jezeli wiec intencja organdw j.s.t. jest stworzenie odrebnej puli $rod-
kéow z ogdélnie okres§lonym przeznaczeniem (ktérych jednak nie mozna
uja¢ w podziatkach klasyfikacji budzetowej na etapie opracowywania
i uchwalania budzetu), moga one takie rezerwy ustanowié. Nie mozna
réwniez na podstawie klasyfikacji budzetowej i w konsekwencji zali-
czenia rezerwy ogoélnej do wydatkéw biezacych, przesadzaé ze $rodki
w niej ujete moga tylko zwieksza¢ wydatki tego samego typu. Klasyfi-
kacja ma w tym przypadku bardziej zapewni¢ realizacje zasady przej-
rzystosci, a samo zaliczenie $rodkéw rezerwy ogélnej do wydatkéw
biezacych ma charakter formalny. Bowiem ustawa o finansach pu-
blicznych wprowadza tylko dwie kategorie wydatkéw ze wzgledu na
ich tre$¢ (charakter), tj. wydatki biezace i majatkowe (zob. art. 235
i 236 u.f.p). Na marginesie mozna tylko nadmieni¢, ze rezerwy celo-
we s3 rowniez ujete w budzecie j.s.t. jako wydatki biezace, czy wiec
na tej podstawie uprawnione jest twierdzenie, ze moga one finanso-
waé tylko te same wydatki i w konsekwencji nie wolno ustanawiaé
rezerw celowych o charakterze majatkowym (inwestycyjnym)? M.in.
te kwestie poruszy jeszcze autor w pkt. 4 opracowania.

Wracajac do problemu kreowania dotacji celowych ze $rodkéw re-
zerwy ogolnej badz tez zwiekszania ich wysokosci, przy uwzglednieniu

2 Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 pazdzier-
nika 2011 r,, I OZ 773/11, CBOSA; postanowienie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 10 stycznia 2013 r., II GZ 505/12, CBOSA.
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przyjetego stanowiska co do przeznaczenia jej $rodkéw, autor jest
zdania, iz organ wykonawczy moze dokonaé takich czynnosci*, ale
przy jednoczesnym zachowaniu ewentualnych ograniczen wynikaja-
cych z innych regulacji, tj. ustaw lub/i stosownych uchwatl rady/sej-
miku w przedmiocie dotacji celowych (uchwat dotacyjnych, uchwat
okreslajacych przeznaczenie dotacji lub jej wysokos$¢). Rozdyspono-
wujac rezerwe ogdélng z jednej strony organ wykonawczy korzysta
z ustawowej wylacznosci upowaznienia, ale z drugiej — swoboda jego
dzialania zostata ograniczona wysokoscia rezerwy. Musi on by¢ $wia-
domy o obowiazku realizacji innych zadan wtasnych, na ktére zapla-
nowano S$rodki w budzecie i ktére moga sie okaza¢ niewystarczajace.
Moze wiec pojawié sie potrzeba ich zwiekszenia, np. w ramach prze-
niesien wydatkéw z rezerwy ogélnej. W skrajnym wypadku przezna-
czajac cala rezerwe na dotacje celowe, organ wykonawczy zaniecha
realizacji innych kluczowych zadan wtlasnych jednostki, co bedzie sta-
nowito naruszenie art. 8 u.s.g. / 4 u.s.p. / 14 u.s.w.

4. Kreowanie dotacji celowych i modyfikacja
ich wysokosci przez organy wykonawcze js.t.
w oparciu o rezerwy celowe

Mozliwo$¢ kreowania lub modyfikacji wysokosci dotacji w opar-
ciu o rezerwy celowe jest mniejsza niz w przypadku rezerw ogdlnych.
Ograniczenie to wynika z ogélnie okreslonego celu przeznaczenia re-
zerwy, ktéry jednocze$nie bedzie determinowat rodzaj wydatku. W za-
leznosci od charakteru rezerwy celowej moze ona pokrywaé wydatki
biezace badz majatkowe. W tym drugim przypadku organ wykonaw-
czy w drodze odpowiedniego aktu — zarzadzenia/uchwaty, rozdyspo-
nowujac rezerwe dokona przekwalifikowania wydatku z biezacego na

24 Zob. réwniez uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Biatymstoku z dnia
21 wrzesnia 2012 r., nr 3662/12.
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majatkowy (rezerwy celowe, podobnie jak ogélng, ujmuje sie w bu-
dzecie jako wydatek biezacy, o czym autor juz wspomniat).

W analizowanym przypadku, autor jest réwniez zdania, iz organ
wykonawczy bedzie uprawniony do kreowania lub zwiekszenia kwoty
dotacji celowych juz zaplanowanych w budzecie j.s.t. w oparciu o re-
zerwy celowe, przy czym musi uwzgledni¢ ograniczenia wynikajgce:

— po pierwsze z innych z regulacji, tj. ustaw lub/i stosownych
uchwatl rady/sejmiku w przedmiocie dotacji celowych (tak jak
w przypadku rezerwy ogdlnej);

— po drugie z przeznaczenia rezerwy celowej, tj. nie bedzie mégt
tworzy¢ dotacji celowych sprzecznych z przeznaczeniem rezerwy
lub zwiekszaé¢ kwot dotacji, ktére nie odpowiadajg przeznacze-
niu rezerwy celowe;j.

W dziatalnosci nadzorczej Kolegium Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Bialymstoku tworzenie rezerw celowych z przeznaczeniem
na dotacje celowe jest akceptowane, a przykladem jest jedna z nad-
zorowanych jednostek, w ktérej wystepuje rezerwa celowa dla pod-
miotéw niepublicznych niedziatajacych w celu osiggniecia zysku®. Na
marginesie trzeba zaznaczy¢, ze Kolegium wymaga tylko, aby w ak-
tach, na podstawie ktérych dokonuje sie rozdysponowania rezerwy
(w zarzadzeniach lub uchwatach zarzadéw) wskazywaé $rodki, kto-
rej z rezerw s3 przenoszone na okreslone wydatki2®.

%5 Zob. uchwata nr XX/166/12 Rady Powiatu w Bielsku Podlaskim z dnia
28 grudnia 2012 r. w sprawie uchwalenia budzetu Powiatu Bielskiego na rok 2013
(Dz.Urz. Woj. Podlaskiego z 2013 r., poz. 774).

% Takie stanowisko jest powodowane faktem, iz rezerwy ogdélna i celowe nie sa
kwotowo wyodrebnione w klasyfikacji budzetowej, a ujmuje sie w ramach jednego
limitu wydatkowego w dziale 758, rozdziat 75818 (zob. uchwata Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Bialymstoku z dnia 26 marca 2012 r., nr 1146/12). Stanowisko
to zostato jednak zakwestionowane, a nastepnie zaskarzone do sagdu administracyjne-
go, ktory jednak nie odnidst sie do kwestii materialnych, a tylko zajat sie aspektami
proceduralnymi (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku
z dnia 10 lipca 2012 r., I SA/Bk 150/12, CBOSA).
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5. Przenoszenie wydatkéw w budzecie js.t.
na podstawie art. 257 i 258 u.f.p. a dotacje celowe

Kwestie kreowania dotacji celowych lub modyfikacji ich wyso-
ko$ci nalezy réwniez rozpatrzyé w kontekscie art. 257 pkt 3 u.fp.
Zgodnie z jego dyspozycja organ wykonawczy moze dokona¢ zmian
w planie wydatkéw w ramach dzialu w odniesieniu do wydatkéw
biezacych, z wyjatkiem wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia ze
stosunku pracy. Zatem korzystajac z tego upowaznienia organ wyko-
nawczy moéglby za pomoca odpowiednich przeniesien wydatkéw po-
miedzy rozdzialami i paragrafami (w jednym dziale) zmieni¢ strukture
zaplanowanych przez rade/sejmik wydatkéw dotacyjnych w budzecie
j.s.t., zachowujac ograniczenie zmian tylko do wydatkéw biezacych.
W efekcie modyfikacje te moglyby doprowadzi¢ do zmniejszenia wy-
soko$ci kwot dotacji celowych czy nawet ich catkowitego zlikwidowa-
nia. Przyktadowo, woéjt (burmistrz, prezydent) w drodze zarzadzenia
na podstawie art. 257 pkt 3 u.f.p. przenosi wszystkie srodki na wy-
datki biezace z paragrafu dotacyjnego do innego, skutkiem czego
paragraf dotacyjny zostaje wykreslony. Takim wiec dziataniem organ
wykonawczy dokonuje istotnych modyfikacji w strukturze wydatkéw
budzetu j.s.t., ktére przeciez zostaly ustalone postanowieniami orga-
nu stanowigcego wyrazonymi w uchwale budzetowej. Pomimo, ze
powolywany przepis stanowi ogélne podstawy takiego dziatania, jed-
nak w analizowanym przypadku sa one zbyt daleko posuniete i stoja
w sprzecznosci z wylacznoscia kompetencji uchwatodawczych orga-
nu stanowigcego w odniesieniu do uchwaty budzetowej, wyrazony-
mi chociazby w art. 239 u.f.p. Innymi slowy nastepuje tu ingerencja
organu wykonawczego w wylaczne prawo stanowienia (ksztattowa-
nia) uchwaly budzetowej przez organ stanowiacy, a wiec dochodzi
do modyfikacji woli rady/sejmiku wyrazonej w tej uchwale bez jego
zgody. Dziatanie takie powinno by¢ uznane za istotne naruszenie pra-
wa, a wiec powinno zosta¢ zakwestionowane przez regionalna izbe
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obrachunkowg. W rzeczywisci, jezeli rada/sejmik chcialyby upowaz-
ni¢ organ wykonawczy do az tak daleko idacych zmian, powinny to
uczyni¢ w samej uchwale budzetowej. Wyrazne podstawy do takie-
go upowaznienia wynikaja z dyspozycji art. 258 ust. 1 pkt 1 u.f.p.

6. Kreowanie dotacji celowych i zmiana ich wysokosci
przez organ wykonawczy a zatacznik dotacyjny

Analizowane przypadki przeznaczenia $rodkéw z rezerw na do-
tacje celowe rodza kolejny problem, jakim jest modyfikacja zatacznika
dotacyjnego, o ktérym mowa w art. 214 pkt 1 i art. 215 u.f.p. Jest on
obligatoryjnym elementem uchwaly budzetowej, a wiec co do zasady
jego ustanawianie pozostaje w kompetencjach organu stanowiacego.
Z kolei powolywane juz przepisy art. 257 i 258 u.f.p. upowazniaja or-
gan wykonawczy tylko do zmian w planie dochodéw i wydatkéw, nic
nie wspominajac w ogéle na temat tego zatacznika. W zwiazku z tym
powstaje problem, czy organ wykonawczy dokonujac rozdysponowa-
nia rezerw z przeznaczeniem na dotacje celowe moze lub powinien
zmieni¢ (uaktualni¢) réwniez zalacznik dotacyjny, czy tez w dalszym
ciggu pozostaje to jednak w domenie organu stanowigcego.

Odpowiedzi na powyzsze pytania nalezy szuka¢ w istocie owego
zatgcznika. Autor juz nadmieniat, ze nie jest on samoistnym elemen-
tem uchwaly budzetowej, a tylko pochodng planu wydatkéw budze-
towych, a doktadniej jest odzwierciedleniem wydatkéw dotacyjnych
ujetych w poszczegoélnych podziatkach klasyfikacji budzetowej planu
wydatkéw. Tym samym ma on stuzy¢ wiekszej przejrzystosci catego
budzetu. W konsekwencji, nawet zakladajgc, ze ustawodawca nie na-
tozylby obowigzku sporzadzania takiego dokumentu, nie oznaczaloby
to, ze dotacji (w tym celowych) nie zaplanowano w budzecie i nie
mozna ich udzielad.

Majac wiec na uwadze charakter zatacznika dotacyjnego z prag-
matycznego punktu widzenia organ wykonawczy powinien posiadaé
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prawo do aktualizacji tego dokumentu, w zwigzku ze zmianami do-
konanymi w strukturze udzielanych dotacji, oczywiscie o ile ma on
kompetencje do zmiany tej struktury. W analizowanych przypadkach
w niniejszym artykule chodzi o kreowanie, badZ modyfikacje wy-
sokosci dotacji celowych w oparciu o rezerwy budzetowe. Kierujac
sie wykladnig literalng art. 257 i 258 u.f.p., upowazniajacych orga-
ny wykonawcze tylko do zmiany planu dochodéw i wydatkéw, na-
stapitoby ograniczenie mozliwosci dysponowania rezerwami w tym
zakresie, a takiego obostrzenia ustawodawca nie przewidziat. Usta-
nowil je tylko w odniesieniu do wydatkéw na uposazenia i wyna-
grodzenia ze stosunku pracy w przypadku rezerwy ogélnej (art. 259
ust. 3 u.f.p.) oraz celu przeznaczenia w przypadku rezerw celowych
(art. 259 ust. 1 u.f.p.).

Natomiast nawet gdyby organ wykonawczy nie dokonat aktuali-
zacji zatacznika w zwiagzku z odpowiednimi zmianami w planie wy-
datkéw, aktualizacja powinna by¢ dokonana przez rade/sejmik na
najblizszej sesji.

7. Whnioski kohcowe

Podsumowujac analize poszczegdlnych przypadkéw w powyz-
szym tekécie w zakresie kompetencji organéw wykonawczych do
ustanawiania i udzielania dotacji celowych z budzetu j.s.t., mozna
przedstawié¢ nastepujace wnioski.

1) Organ wykonawczy posiada kompetencje do kreowania dotacji
celowych lub zwiekszania wysokosci dotacji juz zaplanowanych
w budzecie j.s.t. w oparciu o $rodki rezerwy ogdlnej. Kompeten-
cje te majg swoje podstawy w zasadzie wytacznosci dysponowa-
nia taka rezerwa. Jednocze$nie organ wykonawczy ustanawiajac
lub zmieniajac wysoko$¢ rezerw celowych musi uwzglednia¢
ewentualne ograniczenia wynikajace z innych regulacji, tj. ustaw
lub/i uchwat dotacyjnych rady/sejmiku.
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2)

3)

4)

Organ wykonawczy posiada kompetencje do kreowania lub zwigk-

szenia kwoty dotacji celowych juz zaplanowanych w budzecie

j.s.t. w oparciu o rezerwy celowe, przy czym musi uwzglednia¢

ograniczenia wynikajace:

a) po pierwsze z innych z regulacji, tj. ustaw lub/i stosownych
uchwat dotacyjnych rady/sejmiku;

b) z przeznaczenia rezerw celowych, tj. nie bedzie mégt two-
rzy¢ dotacji celowych sprzecznych z przeznaczeniem rezerwy
lub zwiekszaé kwot dotacji, ktére nie odpowiadaja przezna-
czeniu rezerwy celowe;j.

Organ wykonawczy nie posiada kompetencji do takich przenie-
sien wydatkéw na podstawie art. 257 pkt 3 u.f.p., ktére by po-
wodowaly zmniejszenie wysokosci lub likwidacje dotacji celowych
zaplanowanych w budzecie j.s.t. Dziataniem takim bowiem do-
konuje on istotnych modyfikacji w strukturze wydatkéw budzetu
j.s.t., ktore zostaty ustalone postanowieniami organu stanowiace-
go wyrazonymi w uchwale budzetowej. Nastepuje tu ingerencja
organu wykonawczego w wylaczne prawo stanowienia (ksztatto-
wania) uchwaly budzetowej przez organ stanowiacy, a wiec do-
chodzi do modyfikacji woli rady/sejmiku wyrazonej w tej uchwale
bez jego zgody. Jezeli rada/sejmik chciatyby upowazni¢ organ wy-
konawczy do az tak daleko idacych zmian, powinny to uczyni¢
w samej uchwale budzetowej. Wyrazne podstawy do takiego upo-
waznienia wynikaja z dyspozycji art. 258 ust. 1 pkt 1 u.fp.

Ze wzgledu na charakter zatacznika dotacyjnego, o ktérym mowa
w art. 214 pkt 1 i 215 u.f.p. organ wykonawczy moze dokona¢
jego aktualizacji w zwigzku ze zmianami dokonanymi w struk-
turze udzielanych dotacji, tj. w przypadku ich utworzenia lub
zmiany wysokosci w oparciu o rezerwy budzetowe. Przyjmujac,
ze zmian zatacznika dotacyjnego moze dokonaé tylko organ sta-
nowiacy, co wynikatoby z wyktadni literalnej art. 214 pkt 1, 257
i 258 u.f.p., nastapitoby ograniczenie mozliwosci dysponowania
rezerwami w tym zakresie, a takiego obostrzenia ustawodawca
nie przewidzial.
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