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Waldemar Witalec

Rozdziat |. Uchwata w sprawie trybu
prac nad projektem uchwaty budzetowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego

1. Zagadnienia ogolne

Z tresci art. 1 pkt 9 FinPubU wynika, ze FinPubU okresla ,,zakres i szczegdtowos¢ oraz
zasady i tryb planowania, uchwalania i wykonywania budzetu panstwa oraz budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego”. Z tego mozna wysnu¢ wniosek, ze w FinPubU ure-
gulowano zakres spraw odnoszacych sie do planowania oraz uchwalania budzetéw JST.
Nalezy jednak zadaé pytanie, czy zagadnienia te uregulowano wylacznie w przepisach
FinPubU, a takze, czy zostaly one tam okreslone catkowicie (kompleksowo).

1.1. Ustawy regulujace problematyke dotyczaca trybu prac
nad projektem uchwaty budzetowej

Na pierwsze pytanie, w oparciu o analize innych przepisow, zwtaszcza zawartych w usta-
wach ustrojowych, nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej. Do kwestii opracowywania
oraz uchwalania budzetéw JST odnosza sie rowniez, na szczeblu:

1) samorzadu gminnego:

a) art. 5a ust. 3—7 SamGminU, regulujacy zasady zamieszczania w budzecie
gminy zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego jako szczegdlnej
formy konsultacji spotecznych,

b) art. 18 ust. 2 pkt4 SamGminU, ktdry okresla m.in. wytaczng kompetencje rady
gminy do uchwalania budzetu gminy;



Rozdziat I. Uchwata w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowe;...

2) samorzadu powiatowego:

a) art. 3d ust. 3—6 SamPowiatU, regulujacy zasady zamieszczania w budzecie
powiatu zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego jako szczegdlnej
formy konsultacji spotecznych,

b) art. 12 pkt 5 SamPowiatU, ktéry okresla wytaczna kompetencje rady powiatu
do uchwalania budzetu powiatu,

¢) art. 53 SamPowiatU, nakazujacy radzie powiatu w toku prac nad tym projek-
tem uwzglednienie w szczegdlnosci obowigzkéw powiatowych stuzb, inspek-
cjiistrazy;

3) samorzadu wojewodztwa:

a) art. 10a ust. 3—6 SamWojU, regulujacy zasady zamieszczania w budzecie wo-
jewddztwa zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego jako szcze-
g6lnej formy konsultacji spotecznych,

b) art. 18 pkt 6 SamWojU, ktéry okresla wytaczna kompetencje sejmiku woje-
wodztwa do uchwalania budzetu wojewddztwa.

Poza tym do zagadnien zwigzanych z opracowywaniem oraz uchwalaniem budzetu
gminy ma takze zastosowanie art. 5 FundSotU, normujacy zasady i tryb zamieszczania
w budzecie gminy przedsiewzie¢ przewidzianych do realizacji na obszarze poszczegdl-
nych sotectw w ramach srodkéw stanowiacych fundusz sotecki.

Postanowienia ustaw ustrojowych, ktére dotycza wytacznej kompetencji organu stano-
wigcego do uchwalania budzetu JST danego szczebla, nie zawierajg w istocie nowych
uregulowan w stosunku do tych, ktére w tym zakresie wynikaja z FinPubU. Wprawdzie
nie uzyto w FinPubU sformutowania, ze uchwalanie budzetu JST nalezy do wylacznej
wlasciwosci organu stanowigcego, w tym zwlaszcza we wskazanym w art. 239 FinPubU
terminie, jednakze z catoksztattu przepisow Dziatu V tej ustawy mozna wywies¢ tego
rodzaju kompetencje organu stanowiacego. Wobec tego zawarcie w ustawach ustrojo-
wych regulacji dotyczacych wiasciwosci organu stanowigcego do uchwalania budzetu,
ktoére ma swoje uzasadnienie wynikajace z charakteru tych ustaw, nie powinno rzutowaé
na ocene wytacznosci regulacji FinPubU poswieconej zagadnieniom planowania oraz
uchwalania budzetéw JST.

Tego samego nie mozna jednak powiedzie¢ zaréwno o przepisach ustaw ustrojowych
regulujacych zasady zamieszczania w budzecie JST danego szczebla zadan wybranych
w ramach budzetu obywatelskiego — jako szczegdlnej formy konsultacji spotecznych, jak
i o przepisach FundSotU normujacych zasady i tryb zamieszczania w budzecie gminy
przedsiewzie¢ przewidzianych do realizacji na obszarze poszczegdlnych sotectw w ra-
mach srodkéw stanowiacych fundusz sotecki. Przepisy te bowiem wykraczajg poza pro-
blematyke planowania oraz uchwalania budzetéw JST okreslong w FinPubU. Stanowig
niejako jej dopelnienie o szczegdlne zagadnienia wynikajace z wprowadzenia do systemu
prawa w Polsce instytucji funduszu soteckiego oraz budzetu obywatelskiego jako szcze-
gblnych form partycypacji spotecznej w sferze gospodarowania finansami JST.
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1.2. Problem kompleksowosci uregulowania problematyki
planowania oraz uchwalania budzetow samorzagdowych
w ustawie o finansach publicznych

Z udzieleniem jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o kompleksowo$¢ uregulowan pro-
blematyki planowania oraz uchwalania budzetéw JST w FinPubU moga by¢ pewne trud-
nosci. W FinPubU zawarto bowiem rozstrzygniecia jedynie ogélnych zagadnien planowa-
nia oraz uchwalania budzetéw JST. W tym tez tylko zakresie przepisy FinPubU moga mie¢
zastosowanie do wszystkich JST. W praktyce mozna natomiast zauwazy¢ znaczne zrézni-
cowanie w podejsciu poszczegdlnych JST do kwestii prac zwigzanych z opracowywaniem
i uchwalaniem ich budzetéw. Na szczeblu samorzadu gminnego wynika ono zwtaszcza
z réznych potencjatéw dochodowych poszczegdlnych jednostek, jak i z réznych potrzeb
mieszkancow oraz ich oczekiwan wobec wtadz samorzadowych.

Mozna przypuszczaé, ze wprowadzenie w art. 234 FinPubU przepisu okres$lajacego kom-
petencje organu stanowigcego do podjecia uchwaly w sprawie trybu prac nad projektem
uchwatly budzetowej jest rozwigzaniem, ktére powinno stuzy¢ mozliwosci dostosowania
czynnosci i dzialan zwigzanych ze sporzadzeniem projektu budzetu JST do specyfiki po-
szczegolnych jednostek oraz spolecznych oczekiwan w danej jednostce oraz mozliwosci
jego przyjecia przez ten organ.

Na pierwszy rzut oka moze wydawac sie, ze art. 234 FinPubU wskazuje stosunkowo duza
sfere zagadnien, ktdre organ stanowiacy moze uregulowaé¢ w tego rodzaju uchwale. Taki
wniosek mozna wysnué zwlaszcza z literalnego brzmienia materii, ktérg ustawodawca
pozostawit do uregulowania organowi stanowigcemu. Jest nig tryb prac nad projektem
uchwaty budzetowej. Najogdlniej rzecz biorac, chodzi o okreslenie ciggu czynnosci, ktore
powinny by¢ podjete w celu przygotowania projektu budzetu JST spetniajacego wyma-
gania ustalone w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa i zarazem akceptowa-
nego przez organ stanowiacy.

Poza tym w art. 234 FinPubU wyliczono kwestie, ktére powinny by¢ uregulowane
w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej. Sg to:
1) wymagana szczeg6towosé projektu budzetu JST,
2) terminy obowigzujace w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej JST,
3) wymogi dotyczace uzasadnienia i materiaty informacyjne, ktdére zarzad (wéjt, bur-
mistrz, prezydent miasta) przedtozy organowi stanowigcemu JST wraz z projek-
tem uchwaty budzetowe;.

2. Zagadnienia sporne w uchwale w sprawie trybu prac
nad projektem uchwaty budzetowej JST

Wskazany w art. 234 FinPubU katalog zagadnienn ma przyktadowy charakter. Pozwala to
organowi stanowigcemu na uregulowanie réwniez innych probleméw, jednak pod wa-



Rozdziat I. Uchwata w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowe;...

runkiem, ze miesci¢ sie beda w okreslonym toku prac nad projektem uchwaty budzeto-
wej JST.

W praktyce powstata watpliwosé, czy z uwagi na wskazang mozliwosé szerokiego ro-
zumienia przedmiotu uchwaty dotyczacej trybu prac nad projektem uchwaty budzeto-
wej organ stanowiacy moze uregulowaé w tej uchwale inne niz wymienione w art. 234
FinPubU czynnosci zwigzane z przygotowaniem projektu uchwaty budzetowej, za ktdre
odpowiada organ wykonawczy.

2.1. Okreslanie obowiazkow jednostek organizacyjnych JST
zwigzanych ze sporzadzeniem projektu uchwaty budzetowej

Wspomniana wyzej watpliwos¢ przede wszystkim dotyczy kwestii mozliwosci uregulo-
wania przez organ stanowiacy toku prac na projektem uchwaty budzetowej, ktore sg po-
dejmowane do czasu przedtozenia organowi stanowigcemu tego projektu. W tym zakre-
sie moze bowiem dojs¢ do swego rodzaju kolizji przepiséw prawa, ktora sprawia, ze nie
moga by¢ one réwnoczesnie w pelni stosowane.

Z jednej strony kolizja ta dotyczy przepisu art. 234 FinPubU, ktdéry daje organowi stano-
wigcemu JST kompetencje do uregulowania toku prac nad projektem uchwaty budze-
towej JST, w tym do okreslenia w tej uchwale w szczegdlnosci terminéw obowigzuja-
cych w toku prac, wymaganej szczegotowosci projektu budzetu JST, a takze wymogow
dotyczacych uzasadnienia projektu uchwaty budzetowej oraz materiatéw informacyj-
nych, ktére organ wykonawczy przedtozy organowi stanowigcemu JST wraz z projektem
uchwaty budzetowe;j.

Poza tym problem ten dotyczy réwniez art. 53 SamPowiatU zobowigzujacego rade po-
wiatu, aby okreslajac tryb prac nad projektem uchwaty budzetowej uwzglednita w szcze-
gblnosci obowiazki powiatowych stuzb, inspekgji i strazy w toku prac nad tym projektem.

Z drugiej zas strony zagadnienie ma zwiazek takze z art. 233 pkt 1 FinPubU, przyzna-
jacym organowi wykonawczemu — na zasadzie wylacznosci — inicjatywe w sprawie spo-
rzadzenia projektu uchwaty budzetowej. Oprécz tego kwestia kolizji przepiséw dotyczy
art. 238 FinPubU, z ktérego wynika, ze do zarzadu (wdjta, burmistrza, prezydenta mia-
sta) nalezy sporzadzenie i przedtozenie organowi stanowiagcemu JST i RIO (celem zaopi-
niowania), w terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy, projektu
uchwaty budzetowej wraz z uzasadnieniem do tego projektu oraz innymi materiatami
okreslonymi w uchwale, o ktérej mowa w art. 234 FinPubU.

Ustalenia uchwaty w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej dotyczace
zarowno zgdanej szczegdtowosci projektu budzetu JST oraz wymogdw odnosnie do uza-
sadnienia i materialéw informacyjnych, ktére organ wykonawczy przedlozy organowi
stanowigcemu wraz z projektem uchwaty budzetowej, jak i obowigzkéw powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej powiatu, wcho-
dza wiec w zakres czynnosci zwigzanych z przygotowaniem projektu uchwaty budze-
towej, za ktére odpowiada organ wykonawczy. Nie mozna zgodzi¢ sie wiec w pelni
z twierdzeniem wyrazonym zwlaszcza w uzasadnieniu do wyroku WSA w Warszawie
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z 23.7.2009 1. (V SA/Wa 763/09, Legalis), ze w procesie planowania oraz uchwalania
budzetéow JST ustawodawca dokonat jednoznacznego podziatu kompetencji, na zasa-
dzie wylacznosci, do okreslonych czesci tego etapu procedury budzetowej, tj. dla or-
ganu wykonawczego — do fazy opracowania projektu uchwatly budzetowej, a dla organu
stanowigcego — do okresu rozpatrzenia projektu tej uchwaty. Niewatpliwie organowi
wykonawczemu przypada gléwna rola w podejmowaniu decyzji zwigzanych z opraco-
waniem projektu uchwaty budzetowej. Organ stanowiacy nie zostat jednak wytaczony
z mozliwosci podejmowania decyzji, ktére dotyczytyby tego etapu procedury budzeto-
wej. Przeczy temu bowiem katalog zagadnien wchodzacych w zakres czynnosci zwigza-
nych z przygotowaniem projektu uchwaty budzetowej, ktére organ stanowiacy nie tylko
moze, ale wrecz ma obowigzek uregulowac w uchwale w sprawie trybu prac nad projek-
tem uchwaty budzetowej. W czasie przewidzianym na opracowywanie projektu uchwaty
budzetowej przystuguje wiec organowi stanowiacemu prawo wspotdziatania z organem
wykonawczym. Korzystanie z tego prawa przez organ stanowigcy nie moze wszakze pro-
wadzi¢ do naruszenia gtéwnej roli organu wykonawczego w tej fazie procedury budze-
towej, ktéra wynika z wylgcznej kompetencji do inicjowania projektu uchwaty budzeto-
wej oraz odpowiedzialnosci za jego sporzadzenie. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w prak-
tyce czes¢ RIO w swoich rozstrzygnieciach nadzorczych faktycznie podziela stanowisko
WSA w Warszawie (np. RIO w Warszawie w uchw. z 27.9.2011 r., Nr 264/K/11, Lega-
lis; RIO we Wroctawiu w uchw. z 5.5.2010 r., Nr 34/2010, Legalis; RIO w Rzeszowie
w uchw. z 23.3.2010 1., Nr VII/1191/2010, Legalis).

Nie jest réwniez w pelni przekonujacy argument, ze z literalnego brzmienia art. 234
FinPubU wynika, ze uchwata podejmowana na podstawie tego przepisu odnosi sie do
tego etapu procedury budzetowej, w ktérym funkcjonuje projekt uchwaty budzetowe;j
jako dokument przedtozony organowi stanowiacemu przez organ wykonawczy. Z jezy-
kowego punktu widzenia ,,wykonywac prace nad projektem uchwaty budzetowej” ozna-
cza najogolniej rzecz biorac to samo, co ,,tworzy¢ projekt tej uchwaty”. Zatem o tym, czy
dany rodzaj prac dotyczy projektu uchwaty budzetowej, decyduje nie tylko ich charakter,
ale przede wszystkim cel, w jakim zostaly podjete.

W zwigzku z tym w orzecznictwie RIO mozna spotkaé sie réwniez z pogladem, ze
w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej organ stanowigcy
moze uregulowac¢ obowiazki organu wykonawczego dotyczace czynnos$ci tego organu
zwigzanych ze sporzadzeniem projektu uchwaty budzetowej, z wyjatkiem mozliwosci
okreslenia kwestii dotyczacych sposobu realizacji tych obowiazkéw, w tym organizacji
ifunkcjonowania urzedu JST (np. RIO wL.odziwuchw. z21.10.2010r.,Nr37/170/2010,
Legalis). W praktyce sa podejmowane uchwaty organéw stanowiacych w sprawie trybu
prac nad projektem uchwaty budzetowej, w ktérych regulacje odnosza sie do czynnosci
podejmowanych w fazie sporzgdzania projektu uchwaty budzetowe;j. Nie sa to wytacznie
uchwatly organéw stanowigcych samorzadu powiatowego okreslajgce obowigzki powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy, ktére odnosza sie do udziatu tych instytucji w pracach nad
sporzadzeniem projektu tej uchwaty. Rady powiatéw okreslaja rowniez obowigzki innych
powiatowych jednostek organizacyjnych, zwigzane z tym etapem procedury budzetowe;.
Wprawdzie z art. 33 SamPowiatU wynika, ze zarzad powiatu wykonuje zadania powiatu
z wykorzystaniem aparatu pomocniczego sktadajacego sie zaréwno ze starostwa powia-
towego, jak i jednostek organizacyjnych powiatu, w tym powiatowego urzedu pracy. Jed-
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nak w mysl art. 32 ust. 2 pkt 6 oraz art. 35 ust. 1 SamPowiatU zarzad powiatu ma bezpo-
sredni wplyw tylko na organizacje i zasady funkcjonowania podstawowej jednostki orga-
nizacyjnej powiatu, tj. starostwa powiatowego, przez mozliwo$¢ uchwalenia regulaminu
organizacyjnego tej jednostki. Uregulowanie w uchwale w sprawie trybu prac nad projek-
tem uchwaty budzetowej powiatu obowiazkéw jednostek organizacyjnych sktadajacych
sie na aparat pomocniczy organu wykonawczego powiatu bedzie zatem pomocne w uzy-
skaniu, w okreslonym czasie, przez ten organ od wszystkich tych jednostek danych, ktore
sg niezbedne do sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej. W przypadku pozostatych
szczebli samorzadu terytorialnego, zarowno w SamGminU, jak i w SamWojU, brakuje
uregulowan podobnych do art. 53 SamPowiatU. Nie powinno to jednak stanowié¢ argu-
mentu przesadzajgcego, zZe organy stanowigce gmin i wojewddztw nie majq prawa do
okre$lenia obowigzkéw — odpowiednio gminnych lub wojewddzkich jednostek organiza-
cyjnych oraz gminnych lub wojewddzkich oséb prawnych — zwigzanych z opracowaniem
projektu uchwaty budzetowej w celu uzyskania przez organy wykonawcze od tych jed-
nostek organizacyjnych oraz oséb prawnych petnych danych, ktére sg niezbedne do spo-
rzadzenia projektu uchwaty budzetowej. Z art. 33 SamGminU wynika bowiem, ze wojt
gminy ma bezposredni wplyw jedynie na organizacje i zasady funkcjonowania urzedu
gminy, przy pomocy ktérego wykonuje zadania, przez mozliwos¢ nadania regulaminu
organizacyjnego tej jednostce organizacyjnej gminy. Z kolei w swietle art. 41 ust. 2 pkt 7
oraz art. 45 ust. 1 SamWojU zarzad wojewoddztwa ma bezposredni wptyw tylko na orga-
nizacje i zasady funkcjonowania urzedu marszatkowskiego, jako podstawowej jednostki
organizacyjnej wojewodztwa, w drodze uchwalenia regulaminu organizacyjnego tej jed-
nostki, ktéra — obok innych wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych
oraz wojewodzkich os6b prawnych —wchodzi w sktad aparatu pomocniczego organu wy-
konawczego wojewddztwa. Okreslenie obowigzkéw samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych oraz samorzadowych oséb prawnych dotyczacych przygotowania dla organu
wykonawczego informacji niezbednych do sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej,
odpowiadajacych zwtaszcza zapotrzebowaniu tych jednostek organizacyjnych oraz oséb
prawnych na srodki finansowe pochodzace z budzetu JST roku nastepnego, nie powinno
by¢ jednak powigzane z ustaleniem sposobu uwzglednienia tych danych przez ten organ
w przygotowywanym projekcie tej uchwaty.

W praktyce mozna spotkad sie takze z uchwatami organéw stanowiacych gmin w sprawie
trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej regulujacymi kwestie udziatu mieszkan-
céw gminy lub ich grup (np. réznego rodzaju stowarzyszen) albo przedstawicieli (cho-
dzi tutaj gtdwnie o radnych) w przygotowaniu projektu budzetu gminy. Udziat ten ma
polegaé w szczegdlnosci na prawie poszczegdlnych radnych do zlozenia w wyznaczo-
nym terminie do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) propozycji okreslonych wydat-
kéw na realizacje zadan publicznych, obejmujgcych obszar danej jednostki pomocniczej,
do sfinansowania w kolejnym roku budzetowym. Mozna przyjac, ze regulacje dotyczace
udzialu poszczegdlnych radnych w przygotowaniu projektu budzetu gminy mogq zna-
lez¢ sie w uchwatach organéw stanowiacych gmin w sprawie trybu prac nad projektem
uchwaty budzetowej, o ile nie beda prowadzi¢ do naruszenia kompetencji organu wy-
konawczego gminy, polegajacej na wytacznej inicjatywie tego organu w sprawie sporza-
dzenia projektu uchwaty budzetowej oraz jego odpowiedzialnos$ci za sporzadzenie tego
projektu. Oznacza to, ze ewentualnym uprawnieniom poszczegdlnych radnych do zto-
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zenia w wyznaczonym terminie do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) propozycji
okreslonych wydatkdw na realizacje zadan publicznych nie moze towarzyszy¢ okreslenie
obowigzku dla organu wykonawczego gminy uwzglednienia tych propozycji w projek-
cie uchwaty budzetowej. Jesli chodzi o mozliwo$¢é uregulowania w uchwale w sprawie
trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej gminy udziatu mieszkancéw gminy lub
ich grup w przygotowaniu projektu budzetu gminy, to rozstrzygniecie tego zagadnienia
zalezy w gtdwnej mierze od tego, jaki status prawny moze posiadaé¢ uchwata w tej spra-
wie, tj. czy wylgcznie aktu prawnego o charakterze wewnetrznym, czy tez aktu prawa
powszechnie obowigzujacego na terenie gminy (aktu prawa miejscowego).

2.2. OkreSlanie wytycznych do opracowania projektu
budzetu JST

W praktyce pojawiajg sie proby okreslenia przez organ stanowiacy w uchwale w spra-
wie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej wskazan do projektu uchwaty budze-
towej, ktore dotycza merytorycznej strony tego projektu. Polegaja one przede wszyst-
kim na przyjeciu danych ekonomicznych do budzetu JST na rok nastepny, okresleniu
kierunkéw preferencji rozwojowych, planowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych, stanu
zatrudnienia i wynagrodzen w samorzadowych jednostkach organizacyjnych oraz pod-
stawowych parametréw ustug publicznych swiadczonych z tego budzetu, jako podstawy
do okres$lenia zaréwno dochoddéw, jak i wydatkéw ujmowanych w przygotowywanym
przez organ wykonawczy projekcie uchwaty budzetowej. Mozna w tych prébach doszu-
ka¢ sie pewnej analogii do rozwigzania stosowanego w procedurze opracowywania pro-
jektu ustawy budzetowej polegajacego na tym, ze Minister Finanséw, oprdcz tego, ze
w drodze rozporzadzenia okresla tzw. note budzetowa, tj. szczegbétowy sposdb, tryb i ter-
miny opracowania materialéw do projektu ustawy budzetowej, w tym planéw rzeczo-
wych zadan realizowanych ze srodkéw budzetowych, projektéw planéw dochodéw i wy-
datkdéw poszczegolnych czesci budzetowych, projektéw planéw finansowych JSFP oraz
materialéw do opracowania WPFP, to rdwniez opracowuje i przedstawia Radzie Mini-
stréw zatozenia projektu budzetu panstwa na rok nastepny, uwzgledniajace ustalenia
oraz kierunki dziatan zawarte w WPFP. Polaczenie w centralnym organie administracji
rzadowej, odpowiedzialnym za dziaty administracji rzadowej — budzet oraz finanse pu-
bliczne — kwestii zatatwienia spraw odnoszacych sie zaréwno do podstawy polityki bu-
dzetowej w roku nastepnym, jak i do trybu opracowywania projektu budzetu panstwa
na rok nastepny, nie budzi watpliwosci z punktu widzenia usytuowania Ministra Finan-
sow w strukturze organéw panstwa w procedurze budzetowej dotyczacej budzetu pan-
stwa. Tego samego nie mozna powiedzieé o roli, jaka odgrywa organ stanowiacy w samo-
rzadowej procedurze budzetowej. Organ stanowiacy JST nie odpowiada za sporzadze-
nie projektu uchwatly budzetowej, a przede wszystkim temu organowi nie przystuguje
w ogdle inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu tej uchwaty. Zatem nalezy uznad, ze
uchwata w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej w zakresie, w jakim
reguluje obowiazki jednostek organizacyjnych JST zwigzane ze sporzadzeniem projektu
uchwaty budzetowej, jedynie posrednio wptywa na prace organu wykonawczego zwig-
zane z przygotowaniem tego projektu, jednak nie naruszajac wytacznej inicjatywy tego
organu w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej z art. 233 FinPubU. W za-
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kresie, w jakim okresla wskazania do projektu uchwaty budzetowej dotyczace strony me-
rytorycznej tego projektu, stoi natomiast wprost w sprzecznosci z kompetencja organu
wykonawczego, polegajaca na posiadaniu wytacznej inicjatywy w sprawie sporzadzenia
projektu uchwaty budzetowej, czyli niepodzielnego prawa do opracowania projektu tej
uchwaty. Tym samym nie moze w tym zakresie miesci¢ sie w kompetencji organu stano-
wiacego, wynikajacej z art. 234 FinPubU.

Z orzeczen RIO wynika m.in., ze:

1) zgodnie z art. 233 FinPubU inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty
budzetowej przystuguje wytacznie zarzadowi JST (wéjtowi, burmistrzowi, prezy-
dentowi miasta), a zatem o sposobie korzystania ze swych uprawnien w tym za-
kresie, np. przez wydanie stosownego zarzadzenia, a takze o zastosowaniu lub nie-
zastosowaniu wskaznikow wzrostu na potrzeby przygotowania projektu uchwaty
budzetowej decyduje organ wykonawczy i nie moze to podlegaé regulacji w dro-
dze uchwaly organu stanowiacego, podejmowanej na podstawie art. 234 FinPubU
(por. uchw. RIO w Krakowie z 21.9.2011 r., Nr KI-411/433/11, Legalis);

2) brakuje podstaw prawnych do regulowania przez organ stanowiacy JST w uchwale
podejmowanej na podstawie art. 234 FinPubU wytycznych, ktére powinny znalez¢é
sie w zarzadzeniu organu wykonawczego do opracowania materiatéw planistycz-
nych do projektu uchwaty budzetowej na kolejny rok budzetowy (por. uchw. RIO
we Wroctawiu z 4.8.2010 r., Nr 69/2010, Legalis);

3) brakuje podstaw prawnych do regulowania przez organ stanowiacy JST w uchwale
podejmowanej na podstawie art. 234 FinPubU wzoréw dokumentéw planistycz-
nych, na podstawie ktérych pracownicy oraz kierownicy jednostek organizacyj-
nych gminy przedktadajq burmistrzowi informacje stuzace do opracowania pro-
jektu budzetu (por. uchw. RIO we Wroctawiu z 4.8.2010 r., Nr 63/2010, Legalis).

4) brakuje podstaw prawnych do regulowania przez organ stanowiacy JST w uchwale
podejmowanej na podstawie art. 234 FinPubU wzoru dokumentdéw stuzacych przy-
gotowaniu projektu uchwaty budzetowej w postaci wzoru wniosku radnych, komi-
sji rady miejskiej, klubéw radnych, organizacji pozarzadowych dziatajacych na te-
renie miasta oraz mieszkancéw dotyczacego realizacji zadan proponowanych do
uwzglednienia w projekcie uchwaty budzetowej, sktadanego do prezydenta miasta
(por. uchw. RIO w Katowicach z 28.7.2022 r., Nr 193/XVII/20221).

2.3. Okreslanie obowigzkow organu wykonawczego JST
zwigzanych z rozpatrzeniem projektu uchwaty budzetowej

Kolejny problem, ktéry pojawia sie w praktyce w zwigzku z podejmowaniem przez or-
gany stanowigce uchwat w sprawie trybu prac nad projektem uchwaly budzetowej, po-
lega na tym, czy mozna w tej uchwale regulowac obowiazki organu wykonawczego JST
zwigzane z etapem procedury budzetowej dotyczacym rozpatrywania projektu uchwaty
budzetowej. Chodzi tutaj przede wszystkim o nalozenie na organ wykonawczy obo-
wigzku ustosunkowania sie do wnioskow zgtoszonych przez komisje lub radnych w trak-

1 https://riokatowice.bip.net.pl/?a=17313 (dostep: 11.8.2025r.).
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cie prac nad projektem uchwaty budzetowej przedtozonym organowi stanowiacemu JST,
w terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy, w szczegélnosci w for-
mie przygotowania przez organ wykonawczy odpowiedniej autopoprawki do tego pro-
jektu lub pisemnej odpowiedzi na nieuwzglednione wnioski, a takze w drodze sporza-
dzenia pisemnego stanowiska w stosunku do opinii komisji wtasciwej do spraw budzetu
organu stanowigcego JST. Problem ten wynika z mozliwos$ci, a nawet potrzeby wspét-
dziatania organéw JST réwniez w czasie rozpatrywania i przyjmowania uchwaty budze-
towej. Prawo organu wykonawczego do wspotdziatania z organem stanowiacym na tym
etapie procedury budzetowej moze wyraza¢é sie w mozliwosci ksztattowania zakresu
zmian wprowadzanych w projekcie uchwaty budzetowej JST przez organ stanowiacy,
w tym zwtaszcza w drodze wyrazania zgody na zmiany powodujace zmniejszenie docho-
doéw lub zwiekszenie wydatkéw i jednoczesnie zwiekszenie deficytu budzetu tej jednostki
lub przez wnoszenie autopoprawek do projektu uchwaty budzetowej, przedtozonego or-
ganowi stanowiacemu JST, w terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budze-
towy. To prawo organu wykonawczego nie moze jednak prowadzic¢ do zastapienia organu
stanowigcego w jego wylacznej odpowiedzialnosci za ustanowienie podstawy do pro-
wadzenia gospodarki finansowej przez JST w danym roku budzetowym, ktérag stanowi
uchwata budzetowa podjeta przez ten organ. W zwigzku z tym organ stanowiacy, z jednej
strony powinien zapewni¢ organowi wykonawczemu mozliwo$¢ udziatu w pracach nad
projektem uchwaty budzetowej w fazie jego rozpatrywania, z drugiej jednak strony nie
powinien narzuca¢ temu organowi okreslonego sposobu odniesienia sie do stanowiska
wyrazonego przez poszczegolnych radnych oraz przez poszczegolne lub wybrane komi-
sje organu stanowiacego. Oznacza to, ze w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem
uchwaty budzetowej mozna okresli¢ zasady wspotpracy organéw JST na etapie rozpa-
trywania projektu uchwaty budzetowej, jednakze nie moga one przybiera¢ formy obo-
wiazku okreslonego zachowania sie tego organu wobec propozycji zgtaszanych ze strony
organu stanowigcego w stosunku do projektu tej uchwaty przedtozonego w terminie do
15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Z orzeczen RIO wynika m.in., ze:

1) brakuje podstaw prawnych do okreslenia w uchwale w sprawie trybu prac nad pro-
jektem uchwatly budzetowej czynnosci zmierzajacych do wprowadzenia przez or-
gan wykonawczy zmian w projekcie uchwaly budzetowej przekazanej organowi
stanowigcemu (por. uchw. RIO we Wroctawiu z 27.10.2010 r., Nr 88/2010, Lega-
lis);

2) nalozenie na organ wykonawczy obowigzku ustosunkowania sie do opinii ko-
misji wltasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego pozostaje w sprzeczno-
$ci z wylaczng wlasciwoscia organu stanowigcego do uchwalania budzetu JST
okreslong w ustawie ustrojowej (por. uchw. RIO w Poznaniu z 6.10.2010 r.,
Nr 18/1570/2010, Legalis);

3) organ stanowiacy nie jest uprawniony do natozenia na organ wykonawczy obo-
wigzkoéw dotyczacych przygotowania autopoprawki do projektu uchwaty budzeto-
wej oraz pisemnego ustosunkowania sie do tresci opinii komisji wtasciwej do spraw
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budzetu organu stanowiacego JST (por. uchw. RIO w Szczecinie z 22.5.2018 1.,
Nr XIV.136.K.20182).

3. Obligatoryjne elementy uchwaty w sprawie trybu prac
nad projektem uchwaty budzetowej JST

Wryliczone przyktadowo w art. 234 FinPubU zagadnienia, takie jak:

1) wymagana szczegotowosé projektu budzetu JST,

2) terminy obowigzujace w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej JST,

3) wymogidotyczace uzasadnienia i materiaty informacyjne, ktére zarzad (wéjt, bur-
mistrz, prezydent miasta) przedtozy organowi stanowigcemu JST wraz z projek-
tem uchwaty budzetowej

- stanowiag minimalny zakres przedmiotowy uchwatly organu stanowiacego JST w spra-
wie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej (por. uchw. RIO we Wroctawiu
z27.10.2010 1., Nr 86/2010, Legalis). Sa elementami tej uchwaty o charakterze obliga-
toryjnym, ktére powinny by¢ uregulowane przez kazdy organ stanowiacy JST.

3.1. Szczegotowosé projektu budzetu JST

Pierwszym z wymienionych w art. 234 FinPubU obligatoryjnych elementéw uchwaty
w sprawie trybu prac nad projektem uchwaly budzetowej jest szczegotowosé projektu
budzetu JST. Rozstrzygniecie w kwestii szczegdtowosci projektu budzetu JST $wiad-
czy o tym, jaka wage przywigzuje organ stanowiacy do dbatosci o stopien szczegéto-
wosci, konkretnosci celéw, ktére powinny by¢ zawarte w projekcie budzetu JST. Cho-
dzi o to, aby organ stanowiacy rozstrzygnat, jaki powinien by¢ poziom koncentracji wy-
datkéw i dochodéw, przychodéw i rozchodéw w pewne jednorodne grupy. Podstawa
do ustalenia wymaganej przez organ stanowigcy szczegdtowosci projektu budzetu JST
jest przede wszystkim obowiazujaca klasyfikacja budzetowa okreslajgca system podzia-
tek, w ktorych ujmowane sg operacje pieniezne (dochody i wydatki, przychody i roz-
chody) wchodzgce w zakres finanséw publicznych. Organ stanowiacy powinien réwniez
uwzglednié¢ zasady grupowania operacji pienieznych objetych budzetem JST, ktére wy-
nikaja z art. 235—237 FinPubU. Oznacza to, ze w zakresie dotyczacym planu dochodéw
szczegotowosé wskazana przez organ stanowiacy nie moze by¢ mniejsza niz wynikajaca
z art. 235 ust. 1-3 FinPubU, a w odniesieniu do planu wydatkéw — nie mniejsza niz
okreslona w art. 236 ust. 1—4 FinPubU. W praktyce oznacza to, ze organ stanowiacy
w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem uchwaly budzetowej moze wymagac
szczegbdtowosci projektu budzetu JST zgodnej z minimalng szczegdtowoscia planu do-
choddéw i wydatkéw, ktéra wynika z FinPubU, albo ustalié¢ wieksza szczegdtowosé planu
dochodéw oraz planu wydatkéw, co umozliwiajg mu wprost przepisy art. 235 ust. 4
iart. 236 ust. 5 FinPubU. Jesli chodzi o zadang szczegdtowosé projektu budzetu JST w sto-
sunku zaréwno do planu dochodéw, jak i planu wydatkow, to nie moze ona pomijaé, wy-

2 http://szczecin.rio.gov.pl/?a=5814 (dostep: 1.7.2025r.).
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nikajacego z art. 237 FinPubU, wymagania dotyczacego odrebnego grupowania w planie
dochodéw i wydatkow budzetu JST:
1) dochodoéw i wydatkéw zwigzanych ze szczegdlnymi zasadami wykonywania bu-
dzetu tej jednostki wynikajacymi z odrebnych ustaw,
2) dochodéw i wydatkdw zwigzanych z realizacja zadan z zakresu administracji rza-
dowej i innych zleconych JST odrebnymi ustawami,
3) dochoddéw i wydatkéw zwiazanych z realizacjg zadan wykonywanych na mocy po-
rozumien z organami administracji rzadowej,
4) dochodéw i wydatkéw zwigzanych z realizacja zadan realizowanych w drodze
umow lub porozumien miedzy JST.

W przypadku planu przychodéw oraz planu rozchodéw przepisy FinPubU nie zawieraja
regulacji, ktére odnosilyby sie do kwestii szczegétowosci tego rodzaju operacji pieniez-
nych podejmowanych w ramach budzetu JST. W zwigzku z tym przy okreslaniu w tym
zakresie wymaganej szczegdtowosci projektu budzetu JST organ stanowiacy powinien
kierowac sie zasadami grupowania przychodéw oraz rozchodéw okreslonymi w obowia-
zujacej klasyfikacji budzetowe;.

Wskazanie przez organ stanowigcy okreslonego poziomu szczegétowosci projektu bu-
dzetu JST nie przesadza jednak o tym, jakie cele polityki budzetowej powinny by¢ za-
warte w projekcie budzetu JST opracowanym przez organ wykonawczy i przedtozonym
organowi stanowiacemu w terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budze-
towy. Rozstrzyga jedynie o stopniu szczegdtowosci prezentacji celow tej polityki, a w kon-
sekwencji o poziomie dyrektywnosci postanowien uchwaty budzetowej.

W art. 234 pkt 1 FinPubU jest mowa o obowigzku okreslenia przez organ stanowigcy wy-
maganej szczeg6towosci projektu budzetu JST. Majac na wzgledzie definicje budzetu JST
zawarta w art. 211 ust. 1 FinPubU, nalezy stwierdzié, ze obowigzek ten dotyczy ustalenia
szczegotowosci dochoddéw i wydatkéow oraz przychoddéw i rozchodéw ujetych w projek-
cie uchwatly budzetowej tej jednostki. Natomiast z § 36 ust. 1 GospFinR mozna wysnué
wniosek, ze obowiazek okreslenia przez organ stanowiacy wymaganej szczegdtowosci
projektu budzetu JST, o ktédrym mowa w art. 234 pkt 1 FinPubU, dotyczy takze szczegd-
towosci kwot przychoddéw i kosztéw SZB przyjetych w projekcie uchwaty budzetowe;.
Wedtug art. 211 ust. 51 art. 214 pkt 3 FinPubU plany przychodéw i kosztéw SZB nie sta-
nowig elementu budzetu JST, lecz sktadnik uchwaty budzetowej uyjmowany w postaci za-
tacznika do tej uchwaty. Brakuje zatem spdjnosci w rozumieniu pojeé ,,budzet JST” oraz
,2uchwata budzetowa” w przepisach FinPubU oraz wydanego na jej podstawie GospFinR.
Okreslenie przez organ stanowiacy wymaganej szczegdtowosci kwot przychodéw i kosz-
téw SZB, przyjetych w projekcie uchwaty budzetowej, w $wietle art. 234 pkt 1 FinPubU,
nalezy bowiem zaliczy¢ do fakultatywnych elementéw uchwaly w sprawie trybu prac nad
projektem uchwaty budzetowe;.

Z orzeczen RIO wynika m.in., zZe:

1) niewskazanie przez organ stanowigcy w uchwale w sprawie trybu prac nad pro-
jektem uchwaty budzetowej wyraznie przyjetej szczegétowosci projektu budzetu
nie wypelnia dyspozycji art. 234 pkt 1 FinPubU (por. uchw. RIO we Wroctawiu
z 27.10.2010 r., Nr 86/2010, Legalis); art. 234 FinPubU nie daje organowi stano-
wiacemu podstawy prawnej do uregulowania w uchwale w sprawie trybu prac nad
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projektem uchwaty budzetowej szczegdétowosci tych elementéw projektu uchwaty
budzetowej, wymienionych w szczegdlnosci w art. 212 ust. 1, art. 214, art. 222
ust. 2 FinPubU, ktére wykraczajq poza zakres projektu budzetu JST (por. uchw. RIO
we Wroctawiu z 27.10.2010 r., Nr 87/2010, Legalis).

3.2. Terminy obowigzujgce w toku prac nad projektem uchwaty
budzetowej JST

Jako drugi z obligatoryjnych elementéw uchwatly w sprawie trybu prac nad projektem
uchwaly budzetowej wymieniono w art. 234 FinPubU terminy obowiazujace w toku prac
nad projektem uchwaty budzetowej JST. Z przepisu art. 234 pkt 2 FinPubU wynika wprost
jedynie to, Ze na organ stanowiacy zostat natozony obowiazek ustalenia terminéw obo-
wigzujacych przy wykonaniu okreslonych prac nad projektem uchwaty budzetowej JST.
Nie wskazano zas w nim, do jakich konkretnie prac nad projektem uchwaty budzetowej
te terminy powinny sie odnosi¢, a w konsekwencji — jakie podmioty sa obowigzane sto-
sowac sie do regulacji w tym zakresie. W praktyce na tle regulacji tego zagadnienia po-
wstata zasadnicza watpliwosé, od jakiego momentu procedury budzetowej organ stano-
wigcy moze ingerowac w prace nad projektem uchwaty budzetowej przez okres$lanie ter-
minéw dla poszczegdlnych prac.

W orzecznictwie RIO wydaje sie przewazac poglad, ze prace nad projektem uchwaty bu-
dzetowej, do ktérych odnosi sie art. 234 FinPubU, rozpoczynaja sie od momentu spo-
rzadzenia projektu tej uchwaly przez organ wykonawczy i przedtozenia go organowi
stanowigcemu w terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy, a kon-
cza w momencie podjecia uchwaly budzetowej przez organ stanowiacy w terminie do
31 grudnia roku poprzedzajacego rok budzetowy, a w szczegdlnie uzasadnionych przy-
padkach —do 31 stycznia roku budzetowego. W konsekwencji przyjecia tego rodzaju sta-
nowiska organowi stanowiacemu przystuguje kompetencja do okreslania terminéw prac
nad projektem uchwaly budzetowej, ktére beda miesci¢ sie we wskazanym przedziale
czasowym. Beda to wiec prace nad projektem uchwaly budzetowej podejmowane przede
wszystkim przez radnych, komisje organu stanowiacego oraz przez organ stanowiacy.
Z zakresu prac, dla ktérych organ stanowigcy jest wtadny okresli¢ terminy do ich wyko-
nania, wytaczone sg prace zmierzajace do sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej,
a wiec przed przedlozeniem tego projektu organowi stanowigcemu w terminie do 15 li-
stopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Z punktu widzenia tego rodzaju stano-
wiska pewne klopoty sprawia jednak przepis art. 53 SamPowiatU, naktadajacy na rade
powiatu, przy okreslaniu trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej, koniecznosé
uwzglednienia w szczegolnosci obowiazkdéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy w toku
prac nad tym projektem, podejmowanych przed przedtozeniem tego projektu organowi
stanowigcemu. Z kolei w ramach wskazanego powyzej przedziatu czasowego w zasadzie
wyklucza sie mozliwos$é regulowania terminéw prac dotyczacych przedtozonego pro-
jektu uchwaty budzetowej, ktdre na tym etapie procedury budzetowej, w ramach wspét-
dziatania organéw JST, moze podejmowac organ wykonawczy, gdyz prowadzitoby to fak-
tycznie do natozenia obowigzkéw na ten organ okreslonego zachowania sie wobec pro-
pozycji zgtaszanych ze strony organu stanowigcego w stosunku do projektu tej uchwaty.
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W praktyce, jak to juz zaznaczono w pkt 2.1, istnieje réwniez poglad, ze organ stano-
wiacy moze okresli¢ terminy prac nad projektem uchwaty budzetowej, ktore dotyczyc
beda prac poprzedzajacych sporzadzenie przez organ wykonawczy projektu uchwaty bu-
dzetowej oraz jego przedlozenie organowi stanowiacemu w terminie do 15 listopada
roku poprzedzajacego rok budzetowy. Zgodnie z tym pogladem dopuszczalne jest, jak sie
wydaje, okreslenie przez organ stanowiacy w uchwale w sprawie trybu prac nad projek-
tem uchwaty budzetowej nie tylko terminéw prac powiatowych stuzb, inspekgji i strazy,
lecz takze terminéw prac innych powiatowych jednostek organizacyjnych oraz gminnych
iwojewddzkich jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb prawnych. Pod-
stawe do okreslenia w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowe;j
terminéw prac nad tym projektem przez ww. podmioty mozna upatrywac¢ w obowigzku
okreslenia materiatéw informacyjnych, ktére zarzad (wdjt, burmistrz, prezydent miasta)
przedtozy organowi stanowigcemu JST wraz z projektem uchwaty budzetowe;j.

Inng kwestig, zwiazang z realizacja przez organ stanowigcy obowigzku z art. 234 pkt 2
FinPubU, jest to, czy w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej
moga by¢ wskazywane terminy, ktére zostaty juz okreslone w FinPubU. W szczegdlnosci
problem ten dotyczy terminu:

1) sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej przez organ wykonawczy,

2) przedlozenia go organowi stanowigcemu, a takze

3) podjecia uchwaty budzetowej przez organ stanowigcy.

W praktyce organy stanowigce na ogdt zamieszczajq w uchwatach w sprawie trybu prac
nad projektem uchwaty budzetowej postanowienia dotyczace tych terminéw. Jesli chodzi
o podejscie do tego zagadnienia przez organy nadzoru, to na ogoét nie kwestionuja tego
rodzaju postanowien, o ile nie modyfikuja tresci regulacji ustawowych w tym zakresie.
Mozna przyjac, ze w przypadku, gdy zastosowany w danej uchwale w sprawie trybu prac
nad projektem uchwaty budzetowej sposéb okreslenia terminéw prac nad projektem tej
uchwaty stuzy potrzebie czytelnosci i zrozumiatosci aktu prawnego przez jego adresatéw,
to powielenia regulacji ustawowych nie nalezy traktowac jako wade, lecz zalete uchwaty,
gdyz wynikajacy z przepiséw TechPrawodR zakaz powtdrzen nie jest uwazany w orzecz-
nictwie i piSmiennictwie za bezwzglednie obowigzujacy (por. wyr. NSA z 6.5.2014 r.,
1 OSK338/14, Legalis).

W zwiazku z natozeniem na organ stanowiacy obowigzku okreslenia terminéw prac nad
projektem uchwatly budzetowej wylania sie kolejny problem, a mianowicie zbiegu regu-
lacji zawartych w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej z po-
stanowieniami statutu JST w czesci, w jakiej okresla regulamin pracy organu stanowig-
cego oraz pracy komisji tego organu. Mozna przyja¢, ze uchwata w sprawie trybu prac nad
projektem uchwatly budzetowej moze regulowaé pewne kwestie unormowane juz w sta-
tucie JST, o ile jednak nie bedzie tego czyni¢ w odmienny sposdb, a powielenie regulacji
statutowych stuzy¢ bedzie potrzebie czytelnosci i zrozumiatosci uchwaty w sprawie trybu
prac nad projektem uchwaty budzetowej przez jej adresatéw.

Z orzeczen RIO wynika m.in., zZe:
1) brakuje podstaw prawnych do regulowania przez organ stanowiagcy JST w uchwale
w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej, prac poprzedzajacych
sporzadzenie projektu uchwaty budzetowej, w tym okreslenia terminéw i obowiaz-
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Rozdziat I. Uchwata w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowe;...

kow zaréwno dla mieszkancow, organizacji pozarzadowych, radnych i statych ko-
misji rady, jak i dla kierownikéw jednostek organizacyjnych i kierownikéw refera-
téw oraz innych komorek organizacyjnych urzedu gminy (por. uchw. RIO w Olsz-
tynie z 13.7.2016 1., Nr 0102-323/16, Legalis);

2) organ stanowiacy JST w zakresie trybu prac nad projektem uchwaty budzeto-
wej moze uregulowac¢ obowigzki organu wykonawczego — wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), ale nie moze regulowac kwestii zwigzanych ze sposobem
realizacji tych obowigzkéw, w tym organizacji i funkcjonowania urzedu gminy
(por. uchw. RIO w Lodzi z 21.10.2010 1., Nr 37/170/2010, Legalis);

3) postanowienie zawarte w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty
budzetowej, ktére dotyczy terminu przedlozenia projektu budzetu JST i w spo-
séb odmienny niz art. 238 ust. 1 FinPubU reguluje ten termin, wykracza poza
zakres kompetencji przyznanych organowi stanowigcemu na podstawie art. 234
FinPubU oraz stanowi nieuprawniona modyfikacje regulacji ustawowej, a takze na-
rusza podstawowe zasady techniki prawodawczej (por. uchw. RIO w Szczecinie
722.5.2018 r., Nr XIV.136.K.20183).

3.3. Uzasadnienie projektu uchwaty budzetowej oraz
materiaty informacyjne przedktadane przez zarzad organowi
stanowigcemu JST

W art. 234 pkt 3 FinPubU zostatl natozony na organ stanowiacy trzeci i zarazem ostatni
z obowiazkéw dotyczacych materii, ktéra powinna by¢ uregulowana w uchwale w spra-
wie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej. Polega on na okresleniu wymogoéw,
jakie musi spetni¢ uzasadnienie projektu uchwaty budzetowej, a takze na ustaleniu ma-
terialéw informacyjnych dotaczanych przez organ wykonawczy do projektu uchwaty bu-
dzetowej przedktadanego organowi stanowigcemu. Okreslony w pkt 3 art. 234 FinPubU
obowiazek organu stanowiacego odnosi sie w istocie do etapu prac nad sporzadzeniem
projektu uchwaty budzetowej, za ktére odpowiada organ wykonawczy. Zatem organ sta-
nowigcy ma zagwarantowany Kolejny, poza okresleniem szczegdétowosci projektu bu-
dzetu, wplyw nie tylko na prace podejmowane po przedtozeniu projektu uchwaty bu-
dzetowej, lecz takze na prace wykonywane przed ta czynnoscia. Przepisy FinPubU nie
zawierajg wskazan, jakiego rodzaju zadania pod adresem organu wykonawczego moze
zglosié organ stanowiacy co do zakresu i jakosci informacji zawartych w uzasadnieniu
projektu uchwaty budzetowej. Nie zawierajg rowniez wskazan co do zakresu oraz jako-
$ci materiatéw informacyjnych, ktére organ wykonawczy powinien dotaczy¢ do projektu
uchwaty budzetowej przedktadanego organowi stanowigcemu. Mozna wiec przyjac, ze
organ stanowiacy ma w tym zakresie dos¢ duzg swobode dziatania. W praktyce skutkuje
to tym, ze powstaja trudnosci w rozréznieniu dokumentéw, ktére z jednej strony skta-
daja sie na uzasadnienie projektu uchwaty budzetowej, z drugiej zas na materiaty infor-
macyjne, ktére organ wykonawczy powinien dotaczy¢ do projektu uchwaty budzetowe;j
przedktadanego organowi stanowigcemu.

3 http://rioszczecin.archiwum.bip.net.pl/a5814.html (dostep: 1.7.2025r.).
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3. Obligatoryjne elementy uchwaty w sprawie trybu prac nad projektem...

Jedli chodzi o uzasadnienie projektu uchwaty budzetowej, to gtéwnym problemem, jaki
wigze sie z tym obligatoryjnym elementem, jest to, Zze uchwata ta, za sprawa wspomnia-
nego uzasadnienia, ma powigzanie z postanowieniami statutu JST dotyczacymi uzasad-
nienia projektu uchwatly organu stanowiacego. W zwigzku z tym w praktyce moze za-
chodzi¢ kolizja postanowien tych aktow prawnych. W celu jej unikniecia zasadne jest
albo zamieszczenie w statucie JST przepisu odsylajacego uregulowanie wymagan doty-
czacych uzasadnienia projektu uchwaty budzetowej do innego aktu prawnego, albo za-
mieszczenie w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej takich
regulacji dotyczacych uzasadnienia projektu uchwaty budzetowej, ktére nie bedq row-
noczesnie stanowi¢ modyfikacji ogélnych postanowien statutu JST, okreslajacych wy-
magania odnosnie do uzasadnienia projektu uchwaty organu stanowigcego. Poza tym
ustalenia dotyczace szczegdtowej tresci uzasadnienia projektu uchwaty budzetowej nie
powinny powielaé¢ danych zawartych w materiatach informacyjnych dotaczanych do pro-
jektu uchwaty budzetowej, zaréwno co do ich zakresu, jak i sposobu ujecia. Przy okre-
slaniu wymagan odnosnie do uzasadnienia projektu uchwaty budzetowej mozna posit-
kowaé sie sposobem redagowania danych, ktéry jest przyjmowany w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy budzetowe;.

W stosunku do materiatéw informacyjnych organ stanowigcy moze postanowié, ze beda
to dokumenty opracowane w celu sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej, zaréwno
w ramach struktury organizacyjnej JST tworzonej przez te jednostke oraz przez podpo-
rzadkowane jej lub przez nig nadzorowane jednostki organizacyjne, jak i poza tg struk-
tura (dokumenty pochodzace w szczegdlnosci od organéw administracji rzadowej oraz
innych JST). Organ stanowigcy moze jednak wskazaé, ze materiaty informacyjne dota-
czane przez organ wykonawczy do projektu uchwaty budzetowej powinny sktadac sie
z dokumentu lub dokumentéw stanowiacych nowe opracowanie w stosunku do danych
gromadzonych przez organ wykonawczy. Nalezy przyjac, ze w tym przypadku organ sta-
nowiacy powinien okresli¢ zaréwno zakres opracowania, jak i sposéb ujecia zawartych
w nim danych. Oprécz tego mozna przyjaé, ze organ stanowiacy zastosuje jeszcze inne
rozwigzanie. Moze ono polega¢ na tym, ze organ stanowigcy postanowi, iz materiaty
informacyjne dotaczane do projektu uchwaty budzetowej tworzy¢ bedq dane przekazy-
wane organowi wykonawczemu przez samorzadowe jednostki organizacyjne, z jedno-
czesnym okresleniem wymagan dotyczacych tych danych, a takze dane zawarte w doku-
mentach uzyskanych od podmiotéw znajdujacych sie poza struktura JST. Tego rodzaju
sposob zatatwienia sprawy ustalenia materialéw informacyjnych dotgczanych do pro-
jektu uchwaty budzetowej moze mie¢ miejsce zwtlaszcza wtedy, gdy przyjmie sie mozli-
wos$¢ okreslania przez organ stanowiacy w uchwale w sprawie trybu prac nad projektem
uchwaty budzetowej terminéw prac podejmowanych przez samorzgdowe jednostki orga-
nizacyjne na etapie sporzadzania projektu tej uchwaty. W kazdym razie okreslone przez
organ stanowiacy materiaty informacyjne powinny zawiera¢ dane stluzace objasnieniu
propozycji zawartych w projekcie uchwaty budzetowej (wyjasnieniu podstawy planowa-
nia okreslonych wielkosci budzetowych oraz motywow przyjecia poszczegolnych celéw
i zadan polityki budzetowej).

Z orzeczen RIO wynika m.in., ze:
1) w Swietle postanowien art. 234 pkt 3 FinPubU organ stanowiacy JST, podejmujac
uchwate w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej, powinien okre-
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