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1. Streszczenie (executive summary)

Raport sktada sie ze streszczenia oraz trzech rozdziatéw przedstawiajgcych kolejno: przeglad
obowigzujgcych zasad ksztattowania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; potencjalne
kierunki zmian mechanizméw ksztattowania budzetu umozliwiajgcych wtgczenie do proceséw
budzetowych lokalnych przedsiebiorcéw; ocene mozliwosci wyodrebnienia komunalnej czesci
wymiaru podatku dochodowego od oséb fizycznych wraz z propozycja systemowag ulg inwestycyjnych
udzielanych przez gminy dla lokalnych przedsiebiorcéw. Tematyka dwdch pierwszych rozdziatéw jest
sg ze sobg Scisle zwigzana: tworzy wtasciwie pierwszg, zasadniczg czes¢ raportu, koncentrujgca sie na
procesach ksztattowania budzetu j.s.t. Ksztattowanie budzetu j.s.t. jest sformutowaniem uzywanym w
raporcie w specyficznym sensie wynikajgcym z celdw badania. Mianem ksztattowania okresla sie
ustalanie tresci, tj. — w odniesieniu do budzetu — ujmowania w nim poszczegdlnych elementéw
(okreslonych wymagang szczegotowoscig budzetu rodzajow dochoddéw i wydatkéw, jak réwniez
przychoddéw i rozchoddw) oraz ustalania wielkosci tych elementéow. Poniewaz jednak gospodarka
finansowa j.s.t., obejmujgca w szczegdlnosci zacigganie zobowigzan i dokonywanie wydatkdéw,
prowadzona jest nie tylko na podstawie budzetu, ale takze na podstawie upowaznien do zaciggania
zobowigzan zawartych z uchwale w sprawie wieloletniej prognozy finansowej (WPF) — ksztattowanie
budzetu w sensie uzywanym w raporcie odnosi sie rownym stopniu do ksztattowania podstaw
prowadzenia gospodarki finansowe] wynikajgcych z uchwaty budzetowej oraz podstaw gospodarki
finansowej wynikajacych z uchwaty w sprawie WPF.

Jakakolwiek analiza mozliwych kierunkéw zmian status quo oraz formutowanie na jej
podstawie ewentualnych rekomendacji wymaga — rzecz jasna — gruntownej znajomosci tego status
quo. Stad potrzeba gruntownej analizy obowigzujgcego prawa regulujgcego opracowywanie budzetu.
W analizie zwrécono uwage na szereg watpliwosci interpretacyjnych wynikajgcych z wielu powodow,
w tym z niedoskonatosci krajowej legislacji prawnofinansowej'. Jakkolwiek w krajowej kulturze
prawnej dominuje tzw. derywacyjna teoria wyktadni, gteboko zakorzeniona zresztg w dyrektywach
teoretycznie uksztattowanych juz w latach 50-tych ubiegtego wieku i — co do zasady — uznawanych
takze w innych krajach z rezimem prawa kontynentalnego (teorie wypracowywane w Polsce
pozostawaty pod zauwazalnym wptywem teorii niemieckich rozwijanych od lat 30-tych XIX w.)* —
rezultaty wyktadni operatywnej dokonywanej przez wiele powotanych do tego organdéw bywajg
zasadniczo rézne. To, co w opinii niektérych organdw nadzoru stanowi naruszenie prawa, zdaniem
innych organéw nadzoru moze by¢ postepowaniem prawidtowym lub prawnie obojetnym; to co w
opinii niektérych organdw nadzoru stanowi nieistotne naruszenie prawa, zdaniem innych - moze
uzasadnia¢ uchylenie uchwaty albo zarzadzenia organdéw j.s.t. Problem poglebia brak
ustabilizowanych linii orzeczniczych ,najwyzszych instancji sgdowych” (w dziedzinie prawa
budzetowego przede wszystkim NSA), ktére wedtug Trybunatu Konstytucyjnego nadajg okreslonym
przepisom jednoznaczng tre$¢ normatywna’. Rozdziat ,Obowiazujace zasady ksztattowania budzetu
j.s.t.” zawiera w zwigzku z tym analize (jak kazda analiza dokonywana przez cztowieka — autorskg)
norm prawnych regulujgcych procesy ksztattowania podstaw prowadzenia przez j.s.t. gospodarki
finansowej — uchwaty budzetowej oraz uchwaty w sprawie WPF w zakresie, w jakim zawiera ona
upowaznienia dla organu wykonawczego do zaciggania zobowigzan. Normy te zostaty dla celéw
prezentacyjnych ,zgrupowane” wokét trzech fundamentalnych zasad: przemiennosci i wytgcznosci
kompetencji organdéw j.s.t. w poszczegdlnych etapach procedury budzetowej, tj. w szczegdlnosci

! Kazdy efekt dziatalnosci legislacyjnej jest z wielu punktéw widzenia daleki od doskonatoéci, choéby dlatego, ze
legislator musi postugiwac sie w przewazajgcej mierze tzw. jezykiem ogdlnym, tym niemniej powszechnie
zauwaza sie w niektdrych dziedzinach prawa, do ktdérych nalezy prawo finansowe, skala niedoskonatosci jest
wieksza niz w innych dziedzinach.

W zadnym razie nie nalezy ich zatem wigzac¢ z tzw. teorig prawa socjalistycznego, czy socjalistyczng teorig
prawa — cho¢ powstawaty w okreslonych warunkach politycznych.

*Zob. przede wszystkim wyrok TK z 28.10.2003 r., P. 3/2003 oraz np. orzeczenia TK: z 8.05.2000 r., SK 22/99; z
6.09.2001 r., P. 3/2001; z 28.01.2003 r., SK 37/2001; z 3.06.2008 r., K. 42/2007; z 27.10.2010 r., K. 10/2008.
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etapu opracowywania projektu uchwaty budzetowej oraz etapu jej uchwalania; ksztattowania przez
organ stanowigcy trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej; koordynacji proceséw
ksztattowania budzetu oraz procesow ksztattowania wieloletniej prognozy finansowej. Ponadto w
aneksie przedstawiono istote autoryzacji zobowigzan wieloletnich (innych niz zaliczanych do tzw.
tytutéw dtuinych, tj. do zobowigzan zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego), ktéra
dokonywana jest nie w uchwale budzetowej, ale w uchwale w sprawie WPF. Pierwsza z
wymienionych zasad rzagdzi moznos$ciami i powinnosciami poszczegélnych organdw j.s.t. w kazdym z
dwdch etapow ksztattowania podstaw prawnych gospodarki finansowej, wyraznie rozgraniczonych
dla potrzeb zasady wyfacznosci inicjatywy organu wykonawczego momentem przedfozenia projektu
uchwaty budzetowej organowi stanowigcemu: do tego momentu majg miejsce procesy
opracowywania projektu budzetu (uchwaty budzetowej) przez organ wykonawczy; po tym momencie
nastepujg procesy uchwalania budzetu (uchwaty budzetowej) przez organ stanowigcy. W analizie
zwrdcono uwage na problemy zwigzane z brakiem analogicznych regulacji w odniesieniu do uchwaty
w sprawie WPF. Zasadniczg kwestig problemowg dotyczacag drugiej z wymienionych zasad jest
interpretacja pojecia ,prac nad projektem uchwaty budzetowej”, ktéra warunkuje okreslenie
przedmiotu tzw. uchwaty proceduralnej organu stanowigcego, tj. uchwaty, o ktérej mowa w art. 234
u.f.p. Zasada koordynacji procesow ksztattowania budzetu oraz proceséw ksztattowania wieloletniej
prognozy finansowej jest w wiekszej mierze postulatem niz rzeczywistoscia wynikajacg z
jednoznacznych nakazéw wynikajgcych z norm prawnych. Niezwykle oszczedna regulacja prawna w
potaczeniu z niskg ,kulturg planowania strategicznego”, w tym w zakresie finanséw, w znaczniej
liczbie j.s.t. — prowadzi do do$¢ powszechnego postrzegania uchwaty WPF jako koniecznego — bo
narzuconego, ale mato przydatnego dokumentu, ktérego jedng z gtéwnych funkcji jest wykazanie
spetniania relacji okreslonej w art. 243 u.f.p. w latach objetych prognoza. W aneksie przedstawiono
natomiast rzeczywiscie najwazniejszg funkcje uchwaty w sprawie WPF jako podstawy zaciggania
przez organ wykonawczy zobowigzan wieloletnich (z wyjatkiem zobowigzan zaliczanych do tytutéw
dtuznych) w graniach okreslonych ich przedmiotem czy trescig (celem), catkowitg kwotg oraz sumg
wydatkéw w poszczegdlnych latach.

Kolejny rozdziat zawiera rekomendacje w zakresie kierunkédw zmian mechanizmoéw
ksztattowania budzetu, ktdre powinny przyczynic sie z jednej strony do wzmocnienia roli planowania
finansowego jako najwazniejszej podstawy lokalnej polityki gospodarczej — poprzez konsultowanie
zatozen i projektéw planéw z lokalnymi sSrodowiskami gospodarczymi oraz skoordynowanie
opracowywania lokalnych dokumentéw planowania rozwoju’® z planowaniem finansowym, z drugiej
za$ — do utatwienia lokalnym przedsiebiorcom funkcjonowania na lokalnym rynku — poprzez
modyfikacje zasad ich informowania o ,lokalnej polityce zakupowej”. Cztery zasadnicze
rekomendacje dotyczg zatem: po pierwsze, umozliwienia udziatu lokalnych srodowisk gospodarczych
w procesach opracowania podstaw gospodarki finansowej j.s.t., tj. budzetéw i WPF (w zakresie
przedsiewziec), jak réwniez innych lokalnych i regionalnych dokumentéw planowania rozwoju; po
drugie, koordynacji proceséw planowania finansowego i proceséw opracowywania lokalnych
dokumentéw planowania rozwoju; po trzecie, modyfikacji zasad informowania uczestnikéw rynku
(potencjalnych wykonawcéw), w tym, oczywista, przedsiebiorcéw lokalnych, o lokalnej polityce
zakupowej — poprzez zmiany przepisdw regulujgcych plany postepowan o udzielenie zamoéwien oraz

* Przez lokalne dokumenty planowania rozwoju rozumie sie dokumenty planistyczne o réznym charakterze
wyznaczajgce kierunki, zasady lub standardy prowadzenia albo organizowania przez j.s.t. dziatalnosci w sferach
istotnych dla rozwoju lokalnego lub udziatu j.s.t. w jej prowadzeniu, a w szczegdlnosci dokumenty branzowe,
jak np. plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego (plan transportowy), projekt zatozen
do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe, plan zaopatrzenia w ciepto, energie
elektryczng i paliwa gazowe, wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, wojewddzki
plan gospodarki odpadami wraz z planem inwestycyjnym, jak réwniez dokumenty o charakterze ogdlnym, tj.
strategie rozwoju wojewddztwa/powiatu/gminy, plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego.
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analiz potrzeb i wymagan; po czwarte, natozenie na organ wykonawczy obowigzku publikowania
informatora (,przewodnika”) o zasadach i trybie opracowywania w danej j.s.t. projektéw planéw
finansowych oraz projektéw dokumentéw i lokalnych dokumentéw planowania rozwoju, jak réwniez
mozliwosci udziatu mieszkancéw i lokalnych srodowisk gospodarczych w opracowywaniu tych
projektéw plandéw i dokumentéw. Rekomendacja umozliwienia udziatu lokalnych $rodowisk
gospodarczych w procesach opracowania podstaw gospodarki finansowej oraz innych lokalnych i
regionalnych dokumentéw planowania rozwoju — ze wzgledu na swojg doniostos¢ — zostata
poprzedzona oceng przydatnosci (mozliwosci zastosowania) istniejgcych rozwigzan w zakresie
konsultacji planéw finansowych i dokumentéw planowania rozwoju. Wszystkie rekomendacje zostaty
oparte na zatozeniu minimalizowania dokonywania systemowych zmian w funkcjonowaniu j.s.t.,
dlatego tez nie obejmujg one np. postulatdw dotyczacych wprowadzenia elementéw budzetowania
memoriatowego albo postulatow dotyczacych mozliwosci zmiany cyklu budzetowego w j.s.t. (w
szczegblnosci poprzez opracowywanie budzetow co dwa lata).

W ostatnim rozdziale zawarto ocene mozliwos$ci wyodrebnienia komunalnej czesci podatku
dochodowego od o0séb fizycznych wraz z propozycjg ulg inwestycyjnych o charakterze
przedmiotowym udzielanych przez gminy dla lokalnych przedsiebiorcéw — opartg na wczesniejszych
opracowaniach w tym zakresie.
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2. Obowigzujgce zasady ksztattowania budzetu j.s.t.

2.1. Wprowadzenie

Procesy ksztattowania budzetu regulowane sg trzema réznymi typami norm, z ktérych tylko
pierwszy obejmuje normy prawne w ujeciu konstytucyjnym: normami wyrazonymi w przepisach
ustawy o finansach publicznych oraz — w daleko wezszym zakresie — w przepisach ustaw ustrojowych;
adresowanymi do zarzadu normami prawa wewnetrznego j.s.t. ustanawianymi przez organ
stanowigcy; adresowanymi do jednostek organizacyjnych danej j.s.t. normami prawa wewnetrznego
j.s.t. ustalanymi przez zarzad. Przepisy wyrazajgce normy nalezgce do pierwszej grupy nie ulegty w
okresie od wejscia w zycie u.f.p. zmianom o charakterze zasadniczym, tzn. zmianom wptywajacym na
tres¢ przewodnich zasad rzgdzgcych procesami ksztattowania budzetu (przez procesy ksztattowania
budzetu rozumie sie w tym przypadku réznego rodzaju dziatania podejmowane przez organy j.s.t., w
tym ich wzajemne interakcje, prowadzace ostatecznie do opracowania budzetu w jego finalnej
wersji, tj. rocznego planu dochoddw i wydatkdw oraz przychoddéw i rozchoddw danej j.s.t. bedacego
istotnym elementem uchwaty budzetowej stanowigcej podstawe gospodarki finansowej j.s.t. w
danym roku kalendarzowym?®). Dla potrzeb Raportu wyrdzniono trzy takie fundamentalne zasady:
przemiennos$ci i wyfacznosci kompetencji organdw j.s.t. w poszczegdlnych etapach procedury
budzetowej; ksztattowanie przez organ stanowigcy trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej;
koordynacji proceséw ksztattowania budzetu oraz procesdw ksztattowania wieloletniej prognozy
finansowej. Nie znaczy to, rzecz jasna, ze w ciggu ostatnich 10 lat nie wprowadzono zadnych zmian
prawnych dotyczgcych proceséw ksztattowania budzetu: owszem, wprowadzono, zmiany te nie
naruszajg jednak wymienionych trzech zasad okreslonych mianem przewodnich. Z punktu widzenia
celu przeprowadzonych analiz zmierzajagcych do zaproponowania wskazanych w Raporcie
rekomendacji najistotniejsze znaczenie ma zmiana polegajgca na normatywnej regulacji instytucji
budzetu obywatelskiego wraz z ustanowieniem obowigzku tworzenia takiego ,budzetu” w miastach
na prawach powiatu (art. 5a ust. 5 u.s.g.).

Druga grupa norm obejmuje — jak wyzej stwierdzono — normy prawa wewnetrznego j.s.t.
ustanawiane przez organ stanowigcy, adresowane za$ do organu zarzgdzajgcego. Nalezy jednak
wyraznie odrdzni¢ te normy od tradycyjnie rozumianych norm prawa wewnetrznego jako sktadnika
tzw. rei internae administracji publicznej: zarzad nie jest organem podlegtym organowi
stanowigcemu, jakiekolwiek wigzgce dla zarzadu ,rozrzadzenia” organu stanowigcego nie mogg
zatem wynikad z relacji kierownictwa-podlegtosci, ale muszg mie¢ podstawe w normach powszechnie
obowigzujgcego prawa. Zasadnicze przepisy wyrazajace takie normy zostaty zamieszczone w art. 234
u.f.p. okreslajgcym tres¢ uchwaty organu stanowigcego w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty
budzetowej (dodatkowo - w odniesieniu do budzetu obywatelskiego — takze w art. 5a ust. 7 u.s.g.).
Wprawdzie przedmiotem uchwaty sg prace prowadzone i koordynowane przez zarzad na etapie
poprzedzajgcym tzw. przedfozenie projektu uchwaty budzetowej organowi stanowigcemu, poniewaz
jednak uchwata w zaden sposéb nie moze narusza¢ zasady inicjatywy zarzadu w sprawie
sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej — zasade ksztattowania przez organ stanowiacy trybu
prac nad projektem uchwaty budzetowej poprzedzono w Raporcie omodwieniem zasady
przemiennos$ci i wyfacznosci kompetencji organdw j.s.t. w poszczegdlnych etapach procedury
budzetowe;j.

Do trzeciej grupy nalezg normy prawa wewnetrznego ustanawiane przez zarzad i kierowane
do jednostek wzglednie organéw podlegtych. Podstawg ustanawiania takich norm jest relacja
kierownictwa-podlegtosci taczaca zarzad z poszczegdlnymi jednostkami organizacyjnymi wzglednie

> Istote, tj. atrybutywne cechy i funkcje budzetu j.s.t., ustalajg przepisy art. 211 u.f.p.: zgodnie z ust. 1 budzet
danej j.s.t. jest rocznym planem dochoddéw i wydatkow oraz przychoddw i rozchoddw tej j.s.t.; zgodnie z ust. 2
budzet jest uchwalany na rok budzetowy, ktéry — jak stanowi ust. 3 — odpowiada rokowi kalendarzowemu;
zgodnie z ust. 4 podstawg gospodarki finansowej danej j.s.t. w roku budzetowym jest jej uchwata budzetowa
sktadajgca sie — stosownie do przepisu ust. 5 — z budzetu j.s.t. oraz z zatgcznikdw.
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ich organami, okreslanymi mianem podlegtych. Dodatkowo nie mozna nie wspomnie¢ o tzw. drugim
szczeblu kontroli zarzadczej w jednostkach samorzgdu terytorialnego: niezaleznie od kontroli
zarzadczej na poziomie poszczegdlnych jednostek organizacyjnych j.s.t., przepisy u.f.p. przewiduja
wystepowanie kontroli zarzgdczej takze na poziomie catej j.s.t., zas w gminach osobg odpowiedzialng
za funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej — jest wéjt (burmistrz,
prezydent — art. 69 ust. 1 pkt 2 u.f.p.). Innymi stowy, wojt (burmistrz, prezydent) musi czyni¢ z
przystugujgcego mu kierownictwa uzytek, ktéry czyni zados¢ obowigzkowi zapewnienia adekwatnej,
skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w j.s.t. Przepisy prawa powszechnie obowigzujacego nie
okreslajg szczegdtowo sposobu wykonywania przez zarzad (wdjta) tego typu ,wtadztwa” w zakresie
prac nad sporzadzaniem projektu uchwaty budzetowej, ograniczajgc sie do wskazania rezultatu —
projektu uchwaty budzetowe] spefniajgcego wymogi okreslone w przepisach prawa oraz w
postanowieniach uchwaty organu stanowigcego w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty
budzetowe;j.

2.2.Zasada przemiennosci i wytgcznosci kompetencji organow j.s.t. w
poszczegdlnych etapach procedury budzetowej

Naczelng zasadg procedury budzetowej w j.s.t. jest przemiennosé i wytgcznosé kompetencji
organdw j.s.t. w zakresie poszczegélnych ,proceséw” (etapdéw, faz). Dla celdw sformutowania
propozycji jakiejkolwiek formy uczestnictwa lokalnych srodowisk biznesu w formutowaniu polityki
finansowej j.s.t. szczegdlne znaczenie majg oczywiscie dwie pierwsze grupy proceséw tej procedury,
tj. procesy opracowania projektu uchwaty budzetowej oraz procesy uchwalania budzetu. Procesami
opracowywania projektu uchwaty budzetowej rzadzi zasada inicjatywy zarzadu, procesami
uchwalania budzetu — zasada wytgcznej kompetencji organu stanowigcego. Pierwszg z nich wyraza
przepis art. 233 u.f.p., zgodnie z ktérym inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty
budzetowej, uchwaty o prowizorium budzetowym oraz uchwaty o zmianie uchwaty budzetowej
przystuguje wytgcznie zarzgdowi JST, druga wynika z szeregu przepiséw rozdziatu 3 dziatu V u.f.p.

Samo rozrdznienie pojecia inicjatywy uchwatodawczej, jako pewnej kompetencji, od
kompetencji podejmowania uchwaty, nie sprawia wiekszych trudnosci. Inicjatywa uchwatodawcza
okreslana jest w piSmiennictwie jako stuzgce danemu podmiotowi prawo (niekiedy takze obowigzek)
przedtozenia organowi stanowigcemu projektu uchwaty®. Natomiast kompetencje w zakresie
podejmowania uchwaty mozna okresli¢ jako prawo (albo obowigzek) do wyrazenia woli w zakresie
tego, co ma by¢ uchwalone. Obejmuje ono nie tylko uprawnienie do przyjecia danej uchwaty, ale —
ogélnie biorgc - zasadniczo takze uprawnienie do decydowania o jego tresci. Wedtug spotykanego w
orzecznictwie, cho¢ mato precyzyjnego sformutowania, inicjatywa uchwatodawcza zarzadu
zasadniczo nie wigze organu stanowigcego w tym znaczeniu, ze nie pozbawia go mozliwosci
decydowania o treéci uchwalanych aktéw’. Powyisze stwierdzenia stanowig uogdlnienia
formutowane na podstawie wielu rozmaitych kompetencji zarzadu i organu stanowigcego i wymagaja
weryfikacji w odniesieniu do procedury budzetowej. Rozstrzygniecia wymaga w szczegdlnosci kwestia
wplywu, jaki zasada wytgcznej inicjatywy uchwatodawczej zarzadu wywiera na tre$é¢ kompetencji
uchwatodawczej organu stanowigcego w zakresie uchwaty budzetowej (wzglednie uchwaty o
prowizorium budzetowym) oraz uchwaty o zmianie uchwaty budzetowe;j.

® Zob. A. Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnosé..., s. 57-58; J. Czerw, |. Krzesnicki, Dziatalnos¢
uchwatodawecza..., s. 183.

7 Zob. rozwazania na ten temat w uzasadnieniu wyroku WSA w Biatymstoku z dnia 10 lipca 2007 r., | SA/Bk
361/2007; por. uzasadnienie wyroku NSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2007 r., Il GSK 82/07.
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Problem polega w istocie na interpretacji tresci pojecia inicjatywy uchwatodawczej zarzadu:
czy inicjatywa zarzadu wyltacza jakgkolwiek inicjatywe radnych, a w zwigzku z tym takze ewentualng
zgode zarzadu na zmiany przez nich proponowane, czy tez tresc¢ tego pojecia sprowadza sie jedynie
do stwierdzenia, ze sama czynnos$¢ przekazania (przediozenia) projektu uchwaty budzetowej
organowi stanowigcemu moze by¢ skutecznie dokonana tylko przez zarzad, zas przekazanie
zobowigzuje organ stanowigcy do dalszego procedowania nad otrzymanym projektem. Przyjecie
pierwszej z wymienionych koncepcji jest rGwnoznaczne z zasadniczg redukcjg mozliwosci wptywu
organu stanowigcego na ksztatt budzetu: organ ten mdgtby otrzymany projekt uchwali¢ w ksztatcie
nadanym mu przez zarzad, ewentualnie mogtoby nie dojs¢ do uchwalenia budzetu. Akceptacja
drugiego pogladu oznacza z kolei, ze organ stanowigcy moze ,z wiasnej inicjatywy” dokonywac zmian
w takim zakresie, w jakim nie prowadzg do zwiekszenia przyjetego w otrzymanym projekcie deficytu,
a ponadto moze proponowac zmiany zwiekszajgce deficyt z tym, ze do ich uchwalenia potrzebna jest
zgoda zarzadu (art. 240 ust. 2 u.f.p.). W najbardziej radykalnej postaci koncepcja ta polega na
rozumieniu inicjatywy uchwatodawczej jako uprawnienia okreslonego w ustawie podmiotu do
whiesienia projektu uchwaty jedynie z takim skutkiem, ze organ stanowigcy zobowigzany jest uczynic
go przedmiotem swoich obrad. W kazdym razie ustalenie tresci inicjatywy uchwatodawcze] zarzadu
nie moze abstrahowac od tresci przepisu art. 240 ust. 2 u.f.p., wedtug ktérego bez zgody zarzadu
organ stanowigcy nie moze wprowadzi¢ w projekcie uchwaty budzetowej zmian powodujgcych
zmniejszenie dochoddw lub zwiekszenie wydatkéw i jednoczesnie zwiekszenie deficytu budzetu.

Piémiennictwo nie jest w tym zakresie zgodne®, przy czym obszerniejszg argumentacje
przedstawiajg zazwyczaj autorzy przyjmujgcy pierwsze z przedstawionych znaczen inicjatywy
uchwatodawczej’. Formalne podejscie do inicjatywy uchwatodawczej zarzadu — w sposéb ich zdaniem
nieuprawniony - redukuje istote tej inicjatywy poprzez wytgczenie z zakresu pojecia merytorycznej
tresci dokumentu inicjujgcego akt budzetowy. Przeciwko drugiej koncepcji inicjatywy
uchwatodawczej (formalnej) przemawia ich zdaniem fakt, ze taka interpretacja oznacza przyznanie
pierwszenstwa rozumowaniu a contrario z przepisu normy wystowionej w art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005
r. (obecnie art. 240 ust. 2 u.f.p.). Tymczasem wnioskowanie a contrario jest w tym przypadku
niedopuszczalne, poniewaz prowadzitoby do ,swoistego domniemania uprawnien”, a ponadto
podwazatoby podstawowg kompetencje zarzgdu wyrazong expressis verbis w art. 179 u.f.p. z 2005 r.
(obecnie art. 233 u.f.p.). Przepis art. 179 u.f.p. z 2005 r. (art. 233 u.f.p.) jest przepisem
kompetencyjnym zupetnym, wiec dyspozycja art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. (art. 240 ust. 2 u.f.p.) nie
moze by¢ traktowana jako ewentualny modyfikator tego przepisu (w sensie uzupetniajgcym). Przepis
art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. ,moduluje” (a nie modyfikuje) znaczenie art. 179 u.f.p. z 2005 r. w ten
sposdb, ze jesli organ stanowiagcy chciatby uchwali¢ deficyt wiekszy niz w projekcie (zgtoszono taki
whniosek), zarzad moze wyrazi¢ na to zgode bez koniecznosci sktadania w tym zakresie stosownego
formalnego projektu (wniosku)™. Zauwaza sie ponadto, ze organ stanowigcy mogtby w projekcie
przedtozonym przez zarzad dokonaé zmiany, ktéra bedzie niewykonalna, a za wykonaniu budzetu

® Zob. w szczegdlnosci E. Ruskowski (w:) C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne..., s. 406; C.
Kosikowski, Finanse publiczne..., 2006, s. 404; A. Ostrowska, E. Ruskowski, Procedura uchwalania..., s. 368; S.
Srocki, Opracowanie projektu..., s. 145-147; J.M. Salachna, Procedura uchwalania..., s. 19-27 oraz eadem,
Granice samodzielnosci..., s. 212-222.

° Zob. jednak rozwazania na ten temat w C. Kosikowski, Z. Springer, Finanse publiczne..., s. 281. Autor
stwierdza, ze stopien zwigzania organu stanowigcego ztozonym projektem uchwaty budzetowej wynika
wytgcznie z tresci art. 123 ust. 2 u.f.p. z 1998 r. (odpowiednik obecnego art. 240 ust. 2 u.f.p.). Mozliwe sg
wobec tego inne zmiany, polegajgce zaréwno na zmniejszeniu dochoddw, jak i na zwiekszeniu wydatkow, ktére
nie prowadza do zwiekszenia deficytu, lecz inaczej rozktadaja proporcje dochodéw i wydatkéw: projekt budzetu
jest opracowywany przez organ wykonawczy gtdwnie na podstawie przestanek ekonomicznych, tj. mozliwosci
finansowych gminy, natomiast organ stanowigcy reprezentuje zréznicowane interesy mieszkaincow i podejmuje
decyzje oparte bardziej na przestankach spotecznych lub politycznych niz na podstawach ekonomicznych.
19).Mm. Salachna, Procedura uchwalania..., s. 25; por. argumentacje zawartg w uzasadnieniu uchwaty Kolegium
RIO w Biatymstoku z dnia 21 marca 2007 r., 828/07.
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odpowiedzialny jest zarzad, przy czym odpowiedzialno$¢ ta ma takze wymiar prawny (absolutorium).
Powyisze spostrzezenia prowadzg do wysuwania kompromisowej propozycji, zgodnie z ktéra
wszystkie zmiany wykraczajace poza projekt przedstawiony przez organ zarzadzajgcy powinny by¢ z
nim uzgodnione™.

Przedstawione wyzej argumenty nie sg jednak przekonujgce z kilku powoddéw. Po pierwsze,
akceptacja koncepcji ,formalnej” inicjatywy uchwatodawczej zarzadu nie musi zaktada¢ odwotywania
sie do wnioskowania a contrario. Trudno zresztg bytoby zastosowaé tego rodzaju wnioskowanie do
normy wystowionej w art. 240 ust. 2 u.f.p. Stan faktyczny (hipoteza) polega w tym przypadku na
braku zgody zarzadu, natomiast skutek prawny (dyspozycja) — na zakazie wprowadzania w projekcie
uchwaty budzetowej okre$lonych zmian'>. Rozumowanie a contrario opiera sie natomiast na
stwierdzeniu odmiennosci okreslonego stanu faktycznego od stanu, z ktéorym dana norma wigze
pewien skutek prawny, z czego wywodzi sie wniosek o niedopuszczalnosci stosowania do tego
odmiennego stanu faktycznego skutku prawnego stanowigcego tre$¢ dyspozycji owej normy™.
Rozumowanie, wedle ktérego bez zgody zarzadu organ stanowigcy moze dokonywac wszelkich
innych modyfikacji projektu uchwaty budzetowej poza modyfikacjami wskazanymi w art. 240 ust. 2
u.f.p., nie jest wiec rozumowaniem a contrario. Po drugie, jak juz byta o tym mowa, problem nie
polega na tym, czy norma wyrazona w art. 233 u.f.p. (art. 179 u.f.p. z 2005 r.) stanowi norme
centralng petna czy niepetna®, lecz na wyraznym okresleniu tresci inicjatywy uchwatodawczej oraz
tresci uprawnienia do uchwalania budzetu. Po trzecie, norma wystowiona w przepisie art. 240 ust. 2
u.f.p. nie jest w istocie normg kompetencyjng, ale normg zakazujgcg korzystanie z okreslonej
kompetencji w okreslonej sytuacji. Z kolei zakaz wyktadni per non est prowadzi do wniosku, ze
organowi stanowigcemu przystuguje kompetencja do dokonywania zmian w otrzymanym projekcie
uchwaty budzetowej — kompetencja ta zawiera sie faktycznie w ,,uprawnieniu do podjecia uchwaty
budzetowej”. Po czwarte, rozliczanie zarzadu z realizacji uchwaty budzetowej nie prowadzi do
akceptacji stwierdzenia, ze tylko zarzad jest merytorycznie przygotowany do opracowywania
budzetu®™.

Zagadnienie tresci inicjatywy uchwatodawczej zarzgdu w zakresie uchwaty budzetowej byto
przedmiotem licznych rozstrzygnie¢ sadédw administracyjnych, w ktérych widoczne jest dgzenie do
coraz bardziej precyzyjnego ustalenia zakresu tej inicjatywy oraz przystugujgcej organowi
stanowigcemu kompetencji do uchwalenia budzetu. Poczgtkowo konstatacje NSA sprowadzaty sie do
spostrzezenia, ze wytgczna kompetencja organu stanowigcego JST (w danym przypadku - rady
gminy) do uchwalania budzetu tej jednostki, wynikajgca z art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g. oraz art. 122 u.f.p.
z 1998 r., obejmuje takze prawo do dokonywania w nim zmian juz po uchwaleniu®®. Doé¢ wczesnie
zaznaczyly sie jednak pewne rozbieznosci w rozumieniu obydwu kompetencji: z jednej strony
przyjmowano, ze kompetencja uchwatodawcza organu stanowigcego w zakresie zmian w

" Wszystkie zmiany proponowane przez organ stanowigcy wymagajg zgody zarzadu. Wyrazajac zgode, zarzad
przejmuje obowigzek opracowania tych zmian w zgodzie z zasadami budzetowymi, w tym zwtaszcza z zasadg
rownowagi budzetowej — zob. S. Srocki, Opracowanie projektu..., s. 146.

2w petnej postaci struktura tej normy wyglagda nastepujaco: zakres stosowania (hipoteza) - H (stan faktyczny
— brak zgody zarzadu) oraz A (adresat— organ stanowiacy); zakres unormowania (dyspozycja) - Z (modalnos¢ —
zakaz) oraz D (tres¢ zakazu — dokonywanie w projekcie okreslonych zmian [zwiekszanie deficytu]).

B Morawski, Zasady wyktadni..., s. 245; B. Wojciechowski, Reguty kolizyjne i inferencyjne..., SPA, t. 4, s. 444; K.
Larenz, Methodenlehre..., s. 390; F. Bydlinski, Grundziige der juristischen..., s. 62.

" Teza o petnym charakterze tej normy pojawia sie w argumentacji zwolennikdw ,merytorycznej” tresci
inicjatywy uchwatodawczej zarzadu.

> por. analogiczne sformutowanie w wyroku NSA z dnia 19 marca 2008 r., Il GSK 427/2007.

16 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 22 grudnia 1999 r., Ill SA 2201/99; w uzasadnieniu sgd nie podwazyt
mozliwosci zmian wysokosci rezerwy ogdlnej przez organ stanowigcy, cho¢ nie byto to objete zakresem zmian
proponowanych przez zarzad, lecz skoncentrowat sie nie na interpretacji zasady wytgcznosci kompetencji rady
do uchwalania budzetu i jego zmian, ale na ogdlnej mozliwosci dokonywania zmian wysokosci rezerw w drodze
zmian uchwaty budzetowej; por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 pazdziernika 2002 r., Ill SA 1799/02.
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uchwalonym budzecie musi by¢ wykonywana z zachowaniem kompetencji zarzagdu ,,co do inicjatywy
oraz propozycji zmian”: zmiany w obowigzujacej uchwale budzetowej mogg nastepowac jedynie z
inicjatywy zarzadu, natomiast zmiany w budzecie wykraczajgce poza propozycje zarzadu winny by¢ z
zarzadem uzgodnione'’; z drugiej — twierdzono, ze rada gminy jest ograniczona w ksztattowaniu
tresci uchwaty budzetowej tylko w takim zakresie, jaki wyraznie wynika z art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005
r."® To ostatnie stanowisko, wzmacniane argumentem o koniecznosci rozstrzygania na korzys¢ organu
stanowigcego watpliwosci co do roztozenia kompetencji w procesie uchwalania budzetu pomiedzy
organem stanowigcym i zarzadem jako organem wykonawczym — zdobyto ostatecznie zdecydowang
przewage™.

Whikliwa analiza tresci zasady wytgcznej inicjatywy uchwatodawczej zarzadu zostata zawarta
w uzasadnieniu wyroku NSA w Warszawie z dnia 20 stycznia 2010 r., Il GSK 276/09%°. Przede
wszystkim sad wyraznie odrdznit uprawnienia organu stanowigcego gminy do wprowadzania zmian
na etapie uchwalania uchwaty budzetowej od uprawnien przystugujgcych mu na etapie jej zmiany: w
procesie podejmowania uchwaty budzetowej mozliwo$é wprowadzenia zmian w projekcie uchwaty
przedstawionej przez organ wykonawczy ograniczona jest jedynie warunkiem wynikajgcym z art. 183

7 Zob. wyrok NSA - OZ w Biatymstoku z dnia 19 grudnia 2002 r., SA/Bk 759/2002; ., | wydany na tle stanu
faktycznego, w ktorym rada powiatu uchwalita budzet, zwiekszajgc bez zgody zarzagdu powiatu proponowany
deficyt budzetowy o kwote 300.000 zt, wprowadzajgc do planu wydatkéw nowe zadania i wskazujac jako zrédto
ich finansowania dtugoterminowy kredyt bankowy.

® Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2007 r., Il GSK 82/07, w ktérym sad podtrzymat argumentacje WSA w
Biatymstoku (wyrok z dnia 10 lipca 2007 r., | SA/Bk 361/2007), zgodnie z ktdrg przepis art. 179 u.f.p. z 2005 r.
jest przepisem kompetencyjnym zrebowym zupetnym (tzn. wystawia wszystkie elementy syntaktyczne normy -
adresata, okolicznosci, zakaz lub nakaz zachowania sie), ale jedynie w obszarze dotyczagcym prawa do inicjatywy
uchwatodawczej, a nie kompetencji do podejmowania uchwat. Kompetencje do uchwalania budzetu gminy
przystuguja radzie, zas przepisem centralnym jest w tym zakresie art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Przepis ten w zaden
sposob nie ogranicza uprawnienia rady do ksztattowania ostatecznej tresci podejmowanej uchwaty
budzetowej, co nie oznacza, ze takie ograniczenia nie moga pojawic sie w przepisach wptywajacych wespét z
przepisem centralnym na tre$¢ normy prawnej (modyfikatorach). Takim modyfikatorem jest wtasnie przepis
art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. Inicjatywa uchwatodawcza, co do zasady, nie pozbawia zatem organu
stanowigcego mozliwosci decydowania o tresci uchwalanych aktéw. Mogg zachodzi¢ jednak wyjatki, polegajace
np. na ograniczeniu prawa organu stanowigcego do ksztattowania tresci stanowionego aktu czy nawet
zwigzania go trescig projektu aktu, ktdry ma byé uchwalony. Inicjatywa w zakresie uchwalania budzetu i
przygotowanie projektu uchwaty naleza do wyfacznej kompetencji zarzadu: organ stanowigcy nie moze
przystapi¢ do prac zmierzajgcych do zmiany uchwaty budzetowej bez inicjatywy organu wykonawczego tej
jednostki. Przyjecie, iz organ stanowigcy w takiej sytuacji moze tylko przyja¢ proponowany projekt w catosci
badZ w catosci odrzuci¢, pozostawatoby jednak w sprzecznosci z art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005 r., ktdry zakazuje
organowi stanowigcemu wprowadzania zmian w projekcie uchwaty budzetowej bez zgody organu
wykonawczego w dwéch przypadkach: gdyby powodowatyby one zmniejszenie dochodéw jednostki lub gdyby
powodowatyby zwiekszenie wydatkow, o ile w kazdym z tych przypadkéw powodowatyby jednoczesnie
zwiekszenie deficytu budzetu jednostki. W zakresie kompetencji do podejmowania uchwat przez organy
stanowigce JST w sprawach budzetowych przepis art. 183 ust. 2 u.f.p. nie okresla zatem zasady, lecz wyjatek.

' Zob. wyroki NSA z dnia 19 marca 2008 r., Il GSK 427/07 (dotyczy uchwaty budzetowej) oraz z dnia 16 lutego
2011 r., Il GSK 224/10 (uzasadnienie dotyczy takze uchwaty w sprawie zmiany uchwaty budzetowej); por.
rozwazania w uzasadnieniach wyrokéw WSA: we Wroctawiu z dnia 10 lutego 2004 r., | SA/Wr 2544/03 oraz z
dnia 14 kwietnia 2004 r., | SA Wr 3239/03; w Krakowie z dnia 27 pazdziernika 2006 r., | SA/Kr 1341/06; w Opolu
z dnia 31 stycznia 2006 r., | SA/Op 268/05; por. glosa A. Niezgody do wyroku NSA z dnia 9 pazdziernika 2002 r.,
Il SA 1799/02, OSP 2003, z. 6, s. 316. Zob. takie spostrzezenia organéw nadzoru dotyczace podziatu
kompetencji organdw JST - na zasadzie wytgcznosci — w ,fazie” opracowania projektu uchwaty budzetowej
(organ wykonawczy) oraz w ,fazie” rozpatrzenia projektu budzetu (organ stanowigcy), okreslajgcej status
prawny tzw. autopoprawek wnoszonych przez organ wykonawczy: uchwaty kolegiow RIO: w Warszawie z dnia
22 listopada 2011 r., 25.289.2011; w Zielonej Gérze z dnia 29 wrzesénia 2010 r., 328/2010; we Wroctawiu z dnia
27 lipca 2011 r., 73/2011.

2% 70b. takze aprobujacy glose K. Sawickiej, Kompetencje organdw..., s. 68-76.
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ust. 2 u.f.p. z 2005 r. (obecnie przepis art. 240 ust. 2 u.f.p.), natomiast w przypadku dokonywania
zmiany w juz uchwalonym budzecie uprawnienia rady zostajg ograniczone w znacznie wiekszym
stopniu. Wprawdzie inicjatywa uchwatodawcza zarzadu co do zasady nie wigze organu stanowigcego
w tym znaczeniu, ze nie pozbawia go mozliwosci decydowania o tresci uchwalanego aktu, nalezy
jednak odrdzni¢ decydowanie o ksztatcie zaproponowanych zmian, od dokonywania zmian w
przedmiocie nieobjetym inicjatywa organu wykonawczego. Organ stanowiacy, uchwalajgc zmiany w
budzecie na podstawie przedstawionego projektu, nie moze wprowadzaé poprawek w zakresie
nieobjetym tym projektem: w szczegdlnosci brak jest podstaw do przyjecia, ze w przypadku gdy
organ wykonawczy wystgpi z inicjatywa zmian w budzecie w Scisle okreslonym zakresie, organ
stanowigcy ma mozliwos¢ wprowadzenia zmian takze w czesci budzetu nieobjetej wnioskiem. Przy
dopuszczeniu takiej mozliwosci dochodzitoby bowiem do istotnego ograniczenia ustawowej
kompetencji organu wykonawczego inicjatywy w sprawie zmiany uchwaty budzetowej. Sad stwierdzit
zatem, ze rozrdéznianie w art. 179 u.f.p. z 2005 r. kompetencji zarzgdu do przygotowania projektu
uchwaty budzetowej oraz inicjatywy w sprawie zmian tej uchwaty, jak rowniez ograniczenie zakresu
stosowania art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. jedynie do zmian w projekcie uchwaty budzetowej
wprowadzanych przez organ stanowigcy — prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze zakres
dopuszczalnych zmian w obu sytuacjach jest rézny. Jesli chodzi o zmiany w juz uchwalonej uchwale
budzetowej, organ stanowigcy moze je wprowadzi¢ bez dodatkowych zastrzezen wtedy, gdy
propozycja zmian pochodzi od organu wykonawczego (gdy organ stanowigcy zamierza wprowadzié
zmiany w budzecie, mimo braku inicjatywy organu wykonawczego, musi uzyskaé jego akceptacje).
Jesdli zas w wyniku wystgpienia przez organ wykonawczy z inicjatywg w sprawie zmian w budzecie
organ stanowigcy zamierza wprowadzi¢ zmiany nieobjete tg inicjatywg — musi uzyska¢ wyrazng,
niepozostawiajgcg zadnych watpliwosci zgode organu wykonawczego. Uchwalajgc zmiany uchwaty
budzetowej na podstawie przedstawionego przez zarzad projektu, organ stanowigcy nie jest wiec
uprawniony do wprowadzania z wtasnej inicjatywy zmian nieobjetych tym projektem: w przypadku
zmian w uchwale budzetowej inicjatywa organu wykonawczego dotyczy konkretnych kwestii i w ten
sposdb wyznacza organowi stanowigcemu ramy, w ktérych moze nadaé tej uchwale okreslony
ksztatt. Do wprowadzenia zmian w uchwale budzetowej nie jest zatem wystarczajgca inicjatywa
organu wykonawczego w jakimkolwiek zakresie, lecz musi ona dotyczy¢ scisle okreslonej materii.

Taki sam zakres dopuszczalnych zmian w przekazywanym przez organ wykonawczy projekcie
uchwaty w sprawie zmiany uchwaty budzetowej wskazat NSA w wyroku z dnia 27 marca 2014 r. 1l GSK
163/13, w ktérym zaakcentowano, ze granice wyznaczone trescig przepisow art. 233 pkt 3 i art. 240
ust. 2 u.f.p., w ktérych musi dziata¢ organ stanowigcy, podejmujac na podstawie przedtozenia organu
wykonawczego uchwate w sprawie zmiany uchwaty budzetowej, s3 uzaleznione od zakresu
przekazanej mu do rozpatrzenia i uchwalenia materii. Organ stanowiacy jest zatem ograniczony nie
tylko wymogami wynikajgcymi expressis verbis z ww. art. 240 ust. 2 u.f.p., ale ogranicza go rowniez
zakres materii przekazanej do ,,unormowania” przez organ wykonawczy. Innymi stowy, nie jest on
uprawniony do wprowadzenia przy tej okazji, z wiasnej inicjatywy, zmian nieobjetych projektem.
Przedstawiany przez zarzad projekt uchwaty dotyczy konkretnych kwestii i wyznacza w ten sposéb
organowi stanowigcemu ramy, w ktérych moze on nadaé podejmowanej uchwale okreslony ksztatt.
Wystepujac z inicjatywa uchwatodawcza w omawianym przedmiocie, organ wykonawczy musi
bowiem okresli¢ nie tylko rodzaj proponowanych zmian uchwaty budzetowej, lecz takze ich zakres
(wielkos$¢), wyznaczajgc tym samym ramy mozliwych zmian, w granicach ktdrych jest mozliwa i
prawnie dopuszczalna aktywnos¢ uchwatodawcza organu stanowigcego.

Uogodlniajac, mozna stwierdzi¢, ze zgodnie z uksztattowang powotanymi wyrokami NSA linig
orzeczniczg, nie mozna utozsamia¢ procedury uchwalania budzetu oraz uchwalania zmian w
istniejacym juz budzecie™. Zakres dokonywanych przez organ stanowigcy modyfikacji przedtozonego
przez zarzad projektu uchwaty budzetowej wyznaczony jest jedynie granicami wynikajacymi z zakazu

! por. powotujgcy sie na te linie orzeczniczg wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 lutego 2014 r., | SA/Kr 1637/13.
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zwiekszania deficytu bez zgody zarzadu®’. Przedmiotem stanowionej w toku tej procedury aktu
(uchwaty) sg bowiem wszystkie elementy budzetu na dany rok. Organ stanowigcy moze wiec ustalié
dochody i wydatki budzetu w innej wysokosci, niz to przewiduje projekt organu wykonawczego,
moze dokonaé przesunie¢ wydatkdw na poszczegdlne zadania, czy tez wykreowaé nowe zadania
nieujete w przedtozonym projekcie®®. Zmiany juz uchwalonej uchwaty budzetowej (dotyczace zwykle
pewnego ,wycinka” budzetu) mogg by¢ natomiast dokonywane przez organ stanowigcy pod
warunkiem wystgpienia przez zarzad z inicjatywa w tym zakresie, z zachowaniem zakazu zwiekszania
deficytu oraz w granicach wyznaczonych przez ,rodzaj”, , zakres” i ,wielko$¢” proponowanych przez
zarzad zmian®*. Nie zostato natomiast przesadzone, czy wskazanie przez organ stanowigcy innych, niz
wynika to z projektu uchwaty o zmianie uchwaty budzetowej pozycji klasyfikacji budzetowej, w
ktéorych wydatki majg by¢ zmniejszone, stanowi dziatanie mieszczacym sie granicach
(uwzgledniajacych ,rodzaj, zakres i wielko$¢”) wytyczonych w przedtozeniu organu wykonawczego®.

Adresowany do organu stanowigcego zakaz ustanowiony przez norme wyrazong w przepisie
art. 240 ust. 2 u.f.p. stanowi minimalistyczne ujecie wytacznej kompetencji zarzagdu do decydowania

2 por. wyrok powotujacy sie na te linie orzeczniczg wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 czerwca 2014 r., | SA/OIl
441/14. Szerokie rozumienie tresci kompetencji uchwatodawczej organu stanowigcego nie narusza przy tym
podziatu ,,prac” miedzy zarzad a organ stanowigcy — zob. stuszng konstatacje zawartg w uchwale Kolegium RIO
we Wroctawiu z dnia 2 marca 2011 r., 30/2011, zgodnie z ktérg uchwata zobowigzujgca organ wykonawczy do
zamieszczenia w budzecie wydatkdw na okreslony cel jest dotknieta wadg istotnego naruszenia prawa, jako
podjeta bez podstawy prawnej. Prace organu stanowigcego nad budzetem rozpoczynajg sie bowiem dopiero po
przedtozeniu radzie projektu uchwaty budzetowej przez organ wykonawczy. Por. uchwate Kolegium RIO we
Wroctawiu z dnia 31 marca 2010 r., 25/2010, interpretujgcg tres¢ kompetencji rady do stanowienia o
kierunkach dziatania wéjta jako niedotyczacg spraw budzetowych.

2 Tak tez, stusznie, C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, s. 366; niezaleznie od omdwionych ograniczen
na organie stanowigcym cigzy oczywiscie obowigzek zapewnienia srodkéw na realizacje obowigzkowych zadan
JST i zadan zleconych lub przyjetych na podstawie porozumien oraz srodkéw na obstuge zaciggnietych
zobowigzan.

* Nauka prawa uzupetnifa te twierdzenia o rozréznienie zmian budzetu, ktore dotyczg wysokosci dochoddw i
wydatkéw w ich globalnym ujeciu w stosunku do wielkosci pierwotnie uchwalonych oraz zwigzanych z tym
zmian wyniku, przychodéw, rozchoddw i kwoty dtugu, oraz zmian w budzecie — polegajacych na korygowaniu
limitdw na poszczegdlne rodzaje wydatkow w drodze przeniesien, wykorzystania rezerw, blokowania, bez
modyfikacji uchwalonych pierwotnie catkowitych kwot dochoddéw i wydatkéw — zob. K. Sawicka, Kompetencje
organow..., s. 72-74. Dokonywanie zmian budzetu nalezy zasadniczo do kompetencji organu stanowigcego, ale
przepisy art. 257 pkt 1, 2 i 4 u.f.p. przyznajg wybrane kompetencje w tym zakresie zarzgdowi. Z kolei
dokonywanie zmian w budzecie stanowi kompetencje zarzadu, z wyjgtkami okreslonymi w art. 257 pkt 3 u.f.p..
Zgodnie z przepisem art. 258 u.f.p. organ stanowigcy moze upowazni¢ zarzgd do dokonywania innych zmian w
planie wydatkéw niz okreslone w art. 257, z wytgczeniem przeniesien wydatkow miedzy dziatami. Stusznie
zauwaza sie (ibidem), ze nie mogg to by¢ wydatki zwigzane z realizacjg przedsiewzie¢ wieloletnich, bo zgodnie z
art. 231 ust. 1 zmiana kwot tych wydatkdw moze nastgpi¢ jedynie w wyniku podjecia odpowiedniej uchwaty
przez organ stanowigcy. Zob. takze jednoznaczne orzecznictwo organdw nadzoru w tym zakresie, np. uchwaty
kolegiow RIO: w Warszawie z dnia 29 wrzesnia 2010 r., 240/K/10Z; w todzi z dnia 23 lipca 2012 r., 25/104/2012.
2> Zob. natomiast uzasadnienie wyroku WSA w Olsztynie z dnia 28 sierpnia 2014 r., | SA/Ol 553/14, wydanego
po ponownym rozpatrzeniu sprawy, ktdrej dotyczyt wyrok NSA z dnia 27 marca 2014 r., Il GSK 163/13. Zdaniem
WSA brak jest podstaw do stwierdzenia niezgodnosci z prawem podjetej z inicjatywy zarzadu uchwaty o
zmianie uchwaty budzetowe] tylko z tego powodu, ze zmniejszajgc wydatki budzetu o kwote wnioskowang
przez organ wykonawczy, organ stanowigcy uczynit to, wskazujgc na inne obszary, w ktérych oszczednosci te
mogg by¢ poczynione. Dynamicznie zmieniajgce sie warunki otoczenia zewnetrznego, niestabilna sytuacja
finansowa i ptatnicza powodujg, zdaniem WSA, ,koniecznos$¢ aktualizowania danych przyjetych réwniez i w
zakresie wydatkow w celu petnej realizacji zatozonych zadan i przedsiewzie¢ JST”, WSA przyjat wiec, ze
zmniejszenia wydatkéw dokonywane w innych pozycjach klasyfikacji budzetowej niz wskazane w przedtozonym
przez zarzad projekcie zmian uchwaty budzetowej mieszczg sie w kompetencji uchwatodawczej organu
stanowigcego. Por. uchwate Kolegium RIO w todzi z dnia 28 czerwca 2012 r., 21/95/2012, w ktérej stwierdzono
niedopuszczalno$¢ zwiekszenia w okreslonych rozdziatach klasyfikacji limitow wydatkéw w sytuacji, gdy
przedstawiony przez organ wykonawczy takich korekt planu wydatkdw nie przewidywat.
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o wielkosci deficytu. Mozna zatem twierdzié, ze zostat on pomyslany jako sui generis zapora przed
potencjalnym ,roszczeniowym” stanowiskiem organu stanowigcego w razie sporu tego organu z
organem wykonawczym®® dotyczacego ksztattu budzetu. Z drugiej strony wspomniany wyzej,
reprezentowany w judykaturze poglad zestawiajacy faktyczne mozliwosci (zdolnosci, umiejetnosci)
prognozowania finansowego przez organ stanowigcy z mozliwosciami prognozowania przez zarzad —
prowadzi ostatecznie do ,formalistycznej” interpretacji zasady wyfgcznosci inicjatywy
uchwatodawczej. W gruncie rzeczy, wobec szczgtkowej regulacji tej zasady w ustawie o finansach
publicznych, jej interpretacja z koniecznosci musi by¢ oparta na spostrzezeniach natury
aksjologiczne;j.

Omawiany zakaz obejmuje nastepujgce mozliwe sytuacje ,gtdwne”: zwiekszenie
planowanych wydatkdéw z jednoczesnym zwiekszeniem planowanego deficytu, zmniejszenie
dochoddw z jednoczesnym zwiekszeniem planowanego deficytu, jak rdwniez sytuacje ,pochodne”,
np. zwiekszenie planowanych wydatkdw z jednoczesnym zmniejszeniem dochodéw albo
zwiekszeniem dochoddéw o wielko$¢ mniejszg niz wielkos¢ wzrostu wydatkow (bez zgody zarzadu).
Nie obejmuje zatem zmniejszenia planowanych dochodéw i rdéwnoczesnego zmniejszenia
planowanych wydatkédw co najmniej o takg samg kwote oraz zwiekszenia planowanych wydatkéw i
jednoczesnego zwiekszenia planowanych dochoddw co najmniej o takg samg kwote. O ile pierwszy z
wymienionych przypadkéw nie budzi istotnych watpliwosci ze wzgledu na cel zakazu, o tyle drugi
zwigzany jest z oczywistg obawg zawyzenia planowanych dochodéw. Obawe te rozwiewa po czesci
stwierdzenie, ze wykonanie budzetu jest wytgczng kompetencja zarzadu i nikt nie moze mu nakazac
petnej realizacji planu wydatkdw — cho¢ nie jest to do konca przekonujgce ze wzgledu na
fundamentalne znaczenie okreslonego ksztattu wniosku komisji rewizyjnej dla procedury
absolutoryjnej”’. O wiele istotniejsze jest spostrzezenie, ze wykonanie planu wydatkéw przy niepetnej
realizacji ujetych w budzecie dochoddéw wymagatoby w istocie zwiekszenia deficytu i — co za tym idzie
— zwiekszenia planu przychoddw stuzgcych jego sfinansowaniu (tzn. przychodoéw, o ktérych mowa w
art. 216 ust. 2 pkt 1-4 u.f.p.). To za$ wymagatoby zmiany uchwaty budzetowej, do czego wymagana
jest inicjatywa zarzadu. Najistotniejszym jednak prawnym remedium na dowolne zwiekszanie
planowanych dochodéw przez organ stanowigcy jest wynikajacy z nakazu realistycznosci WPF nakaz
realistycznoéci budzetu JST?®. Jakkolwiek ustawa nie okresla expressis verbis struktury i zasadniczych
elementow tresci uzasadnienia do projektu uchwaty budzetowej, ktdre — zgodnie z przepisem art.
238 ust. 2 pkt 1 u.f.p. — zarzad powinien przedtozy¢ organowi stanowigcemu oraz organowi nadzoru
wraz z projektem uchwaty budzetowej, sama nazwa dokumentu wskazuje, ze powinien on w
szczegolnosci wskazywac zatozenia i metody prognozowania uzasadniajace przyjecie okreslonych
wielkos$ci poszczegdlnych rodzajow dochoddéw i wydatkdow. Ocena realistycznosci uzyskanych w
rezultacie wykorzystania tych zatozen i metod wielkos$ci — zwtaszcza w odniesieniu do dochodéw -
jest zadaniem organu nadzoru. Tym bardziej organ nadzoru powinien oceni¢ realistycznosé

?® Okreélenie takiego zakazu mianem zabezpieczenia wymaga oczywiscie przyjecia zatozenia, ze deficyt
planowany przez organ zarzadzajacy zostat ustalony na rozsagdnym poziomie, ktéry nie budzi watpliwosci z
punktu widzenia mozliwosci sfinansowania, w szczegdlnosci rozumianej jako zgodnos$é z prawnymi
ograniczeniami w zakresie dtugu JST potwierdzona pozytywng opinig organu nadzoru wydang na podstawie art.
246 ust. 1 u.f.p. Mysl taka zostata sformutowana np. w wyroku WSA w Olsztynie z dnia 25 pazdziernika 2012 ., |
SA/Ol 520/12, w ktérym stwierdzono, ze ratio legis ograniczenia wynikajgcego z art. 240 ust. 2 u.f.p. opiera sie
na zatozeniu, ze projekt uchwaty budzetowej, w tym zawarta w nim wysokos¢ deficytu budzetowego, jest
opracowywany na podstawie przestanek ekonomicznych i uwzglednia mozliwosci finansowe danej JST,
natomiast jej organ stanowigcy podejmuje decyzje oparte gtdwnie na przestankach politycznych, nie
ekonomicznych.

” W razie wniosku o udzielenie absolutorium - mozna co najwyzej nie podjgé uchwaty o udzieleniu
absolutorium, w razie wniosku o nieudzielenie absolutorium — mozna co najwyzej nie podjg¢ uchwaty o
nieudzieleniu absolutorium. Zob. szerzej na ten temat w rozdz. 4.1.4 [Ztota zasada w cyklu budzetowym].

%8 Zob. szerzej na ten temat w rozdz. 4.4.3 [Realistycznoé¢ prognozy].
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wprowadzonych przez organ stanowigcy modyfikacji polegajgcych na rownoczesnym podwyzszeniu
planu dochodéw i planu wydatkéw.

2.3.Zasada ksztattowania przez organ stanowigcy trybu prac nad projektem
uchwaty budzetowe;j

Zgodnie z przepisem art. 234 u.f.p. uchwata organu stanowigcego j.s.t. w sprawie trybu prac
nad projektem uchwaty budzetowej okresla w szczegdlnosci: 1) wymagang szczegdtowosc projektu
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; 2) terminy obowigzujace w toku prac nad projektem
uchwaty budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego; 3) wymogi dotyczace uzasadnienia i
materiaty informacyjne, ktdre zarzad przedtozy organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego wraz z projektem uchwaty budzetowej. Wyktadnia wyrazonej w tym przepisie normy
stanowi — przede wszystkim ze wzgledu na brak precyzji uzytych w przepisie sformutowan — istotne
wyzwanie i jest przedmiotem nierozstrzygnietych kontrowersji. Brak jest w tym zakresie orzeczen nie
tylko ,najwyzszych instancji sadowych” — NSA lub SN — co, zgodnie z judykatura TK* narzucitoby
okreslony sposoéb interpretacji, ale takze wojewddzkich sgdéw administracyjnych. W zwigzku z tym
derywacja z powotanego przepisu pewnego wyrazenia normoksztattnego, a nastepnie jego wyktadnia
— musi mie¢ charakter argumentacyjny (ewentualne odniesienia do rozstrzygnie¢ organéw nadzoru
majg zatem sens o tyle, o ile uzasadnienia tych rozstrzygniec przytaczajg stosowne argumenty).

Pierwsze podstawowe ustalenie powinno dotyczyé prawnej modalnosci omawianej normy,
tzn. tego, czy naktada ona na organ stanowigcy obowigzek czy tez wyposaza go jedynie w moznos¢
podjecia uchwaty w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej. W razie przyjecia, ze
chodzi o obowigzek — nalezato by z kolei ustali¢, jakie skutki ma niewykonanie tego obowigzku.

Kolejnym zasadniczym zagadnieniem jest zakres regulacji uchwaty i — co za tym idzie —
okreslenie jej adresata. Watpliwosci budzi w tym przypadku znaczenie terminu ,prac nad projektem
uchwaty”. Jak w kazdym przypadku braku legalnej definicji uzasadnione jest odniesienie sie do
konwencji jezyka prawnego, w szczegdlnosci jesli konwencje te dotyczg regulacji nalezgcych do tych
samych albo pokrewnych dziedzin prawa. Nie ulega watpliwosci, ze sformutowanie ,prace nad
projektem” uzywane jest dla okreslenia proceséw realizowanych przez organ stanowigcy, ktore
powinny zakonczy¢ sie podjeciem uchwaty budzetowej (por. art. 5a ust. 4 u.s.g. in fine: ,,rada gminy w
toku prac nad projektem uchwaty budzetowej nie moze...”). Takze w Regulaminie Sejmu termin
,prace nad projektem” jest wielokrotnie uzywany dla okreslenia prac dotyczgcych przekazanego
Sejmowi projektu ustawy (art. 40 ust. 3, art. 71 ust. 1, art. 95b, art.95c). Jednak w ustawie o
dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa pojecia ,,prac nad projektem zatozen projektu
ustawy”, ,prac nad projektem ustawy” oraz ,prac nad projektem rozporzadzenia” obejmujg swym
zakresem zaréwno etap ,prac” po powstaniu okreslonego projektu, jak i etap ,prac” poprzedzajacych
jego powstanie. Prace nad projektem nie sg zatem prowadzone jedynie w oparciu o juz opracowany
projekt: prace na projektem — to takze prace zmierzajace do opracowania projektu. Taki sam sens

> Zob. dominujgce w orzecznictwie TK stanowisko, ugruntowane jednolitg linig orzeczniczg, zgodnie z ktérym
»jezeli okreslony sposdb rozumienia przepisu ustawy utrwalit sie juz w sposdb oczywisty, a zwtaszcza jesli
znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego Sadu
Administracyjnego, to nalezy uznac, ze przepis ten - w praktyce swego stosowania - nabrat takiej wtasnie tresci,
jaka odnalazty w nim najwyzsze instancje sgdowe naszego kraju” (zob. przede wszystkim wyrok TK z 28.10.2003
r., P. 3/2003 oraz np. orzeczenia TK z 8.05.2000 r., SK 22/99; z 6.09.2001 r., P. 3/2001; z 28.01.2003 r., SK
37/2001; z 3.06.2008 r. K. 42/2007).

%0 Przyktadowo, wystuchanie publiczne dotyczace projektu ustawy (rozporzadzenia) wymaga uprzedniego
whiesienia projektu ustawy do Sejmu — art. 8 ust. 1 ustawie o dziatalnosSci lobbingowej w procesie stanowienia
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nadaje terminowi ,prac nad projektem” regulamin prac Rady Ministréw® oraz ,nota budzetowa”>?.

W szerokim sensie pojecie to jest powszechnie uzywane w praktyce funkcjonowania organdéw
administracji i obstugujacych je urzedéw™. Organy nadzoru powszechnie przyjmuja jednak, ze prace
nad projektem uchwaty budzetowej rozpoczynajg sie od momentu sporzgdzenia projektu tej uchwaty
przez wtasciwy organ jednostki samorzgdu terytorialnego, brak jest zatem podstaw prawnych do
regulowania przez organ stanowiacy j.s.t. etapu prac poprzedzajgcych sporzadzenie projektu uchwaty
budzetowej, w tym okreslenia obowigzkéw kierownikéw jednostek organizacyjnych i pracownikéw
urzedu gminy w toku prac poprzedzajacych sporzadzenie projektu uchwaty budzetowej*.

Wskazuje sie dwa argumenty rzekomo przemawiajgce za taky tezg: zasade wytgcznosci
kompetencji organy wykonawczego w zakresie ,fazy opracowania budzetu” oraz status wdjta jako
zwierzchnika stuzbowego pracownikéw urzedu oraz kierownikdw gminnych jednostek
organizacyjnych (ustalenie obowigzkdw stuzbowych pracownikéw urzedu gminy i kierownikéw
jednostek organizacyjnych gminy nalezy do uprawnien wadjta gminy, jako kierownika urzedu gmin a
ingerencja organu stanowigcego gminy w tym zakresie naruszataby kompetencje wojta). Obydwa
,argumenty” sg nieprzekonujgce. Zasada wytacznej wtasciwosci organu wykonawczego w zakresie
opracowania projektu uchwaty budzetowej wyprowadzana jest, jak juz byta o tym mowa, z przepisu
art. 233 u.f.p. Wyktadni podlegajg jednak nie poszczegdlne przepisy, ale odkodowane z ich tresci
normy prawne, przy czym jedna norma moze byé wyrazona w wiecej niz jednym przepisie, kazda zas
tzw. norma centralna moze by¢ dopetniana (modyfikowana, uzupetniania) przez normy
uzupetniajgce. Jako norme uzupetniajgcg mozna postrzega¢ w szczegdlnosci norme wyrazong w
przepisie art. 234 u.f.p.: opracowanie projektu budzetu nalezy do wytacznej witasciwosci organu
wykonawczego (norma centralna), jednak tryb (porzadek, sekwencje dziatan) prac prowadzacych do
opracowania budzetu okresla¢ powinna uchwata organu stanowigcego (norma uzupetniajaca). Organ
wykonawczy jest zatem jedynym organem wyposazonym w moznos$¢ proponowania (w projekcie
uchwaty budzetowej) wystepowania i wielkosci poszczegdlnych operacji budzetowych (ktére zresztg
podlega¢ mogg agregacji — wymagang szczegétowos¢ budzetu okresla uchwata organu
stanowigcego), powinien natomiast przestrzega¢ porzadku przygotowania swoich propozycji
ustalonego przez organ stanowigcy.

Oczywista, nietrudno zauwazy¢, ze uchwata proceduralna — takze przy zatozeniu, ze prace
nad projektem rozpoczynajg sie wraz z przedtozeniem projektu przez organ wykonawczy — ingeruje w
swobode opracowywania projektu budzetu okreslajac jego wymagang szczegdtowosé, jak réwniez
materiaty informacyjne i wymogi dotyczace uzasadnienia. Tym bardziej wiec nie nalezy dowolnie
absolutyzowa¢ zasady wytgcznosci  przystugujgcej organowi  wykonawczemu moznosci

prawa (opracowania projektu rozporzadzenia - §3 ust. 1 rozporzgdzenia Rady Ministréw w sprawie wystuchania
publicznego dotyczgcego projektow rozporzadzen); z drugiej strony zgtoszenie zainteresowania pracami nad
projektem zatozen projektu ustawy, projektem ustawy lub projektem rozporzadzenia — moze nastgpi¢ po
opublikowaniu w BIP wykazdéw, o ktérych mowa w art. 3 i 4 ustawy: wykazy te nie zawierajg tresci projektéw,
lecz (w przypadku wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw) zwiezte informacje o przyczynach i potrzebie
wprowadzenia rozwigzan, ktére planuje sie zawrzeé w danym projekcie, jak rowniez wskazanie istoty
rozwigzan, ktdre planuje sie zawrzeé w projekcie.

31 Zob. przepis §24 ust. 1, zgodnie z ktérym organ wnioskujgcy podejmuje prace nad projektem dokumentu
rzgdowego, jezeli opracowanie danego dokumentu wynika z okreslonych okolicznosci.

* Obecnie: rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie szczegétowego sposobu,
trybu i termindw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej §2 pkt 3 oraz §19 pkt 1.

3 Zob. np. zarzadzenie nr 22 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 5 maja 2015 r. w sprawie prac nad
projektami aktdw normatywnych oraz projektami zatozen projektéw ustaw w resorcie administracji i cyfryzacji
(Dz.Urz. Min.Ad.i Cyf. z 2015 r. poz. 35) okreslajgce m.in. sposdb i tryb opracowywana aktéw normatywnych
oraz projektow zatozen projektéw ustaw.

** Zob. np. uchwaty RIO: w Warszawie — z 4.08.2010 r., 183/K/10, z 19.07.2011 r., 217/K/11 iz 27.09.2011 r.,
264/K/11; we Wroctawiu - z 5.05.2010 r., 34/2010; w Rzeszowie - z 23.03.2010 ., VII/1191/2010.
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opracowywania budzetu, ale dokonywac uogdlnien (do ktorych nalez takze formutowanie zasad nie
wyrazonych expressis verbis w przepisach ustawy) na podstawie starannej wyktadni norm
derywowanych z poszczegdlnych przepiséw. Podobnie nie sposdb ,absolutyzowac” zakresu
zwierzchnictwa stuzbowego wdijta: tak, jak wykonywanie tego zwierzchnictwa musi doprowadzié¢ do
opracowania materiatdw informacyjnych i uzasadnienia projektu uchwaty budzetowe] zgodnie z
uchwatg proceduralng, tak samo wykonywanie zwierzchnictwa musi prowadzi¢ do zrealizowania
sekwencji prac okreslonej w uchwale proceduralnej. Nalezy zresztg zauwazyé, ze tryb pracy organdéw
gminy okresla jej statut (art. 22 ust. 1 u.s.g.) uchwalany przez organ stanowiacy (art. 18 ust. 2 pkt 1
u.s.g.) i majacy status prawa miejscowego. Niezaleznie zatem od przyjetej koncepcji znaczenia
terminu ,tryb prac na projektem uchwaty”, norma wyrazona w przepisie art. 234 u.f.p. modyfikuje
norme wyrazong w powotanych przepisach dotyczacych statutu: generalnie tryb prac organu
stanowigcego oraz tryb pracy organu wykonawczego okresla statut, jednak tryb prac nad projektem
uchwaty budzetowej powinna okresla¢ odrebna uchwata organu stanowigcego.

Poniewaz jednak specyficzny sposéb interpretacji przepisu art. 234 u.f.p. wydaje sie by¢
ustalony (tzn. generalnie akceptowany) w rozstrzygnieciach organéw nadzoru, w rekomendacjach
zwrdcono uwage na konieczno$é modyfikacji jego obecnego brzmienia.

2.4.Zasada koordynacji procesow ksztattowania budzetu oraz procesow

ksztattowania wieloletniej prognozy finansowe]

Przepis art. 229 u.f.p. ustanawia fundamentalng dla procesu planowania finansowego w JST
zasade zgodnosci wartosci przyjetych w WPF i budzecie, co najmniej w zakresie wyniku budzetu i
zwigzanych z nim kwot przychoddéw i rozchodéw oraz dtugu jednostki samorzadu terytorialnego. W
sensie normatywnym zasada ta odpowiada obowiazkowi* organéw JST do zachowania tozsamosci
kwot (wartosci) wyniku budzetu, zwigzanych z wynikiem przychodéw i rozchodéw oraz dtugu®® w
dwéch dokumentach planowania finansowego — WPF, stanowigce] tres¢ uchwaty w sprawie WPF
(wzglednie uchwaty w sprawie zmiany uchwaty w sprawie WPF*’), oraz w budzecie, stanowigcym
zatacznik do uchwaty budzetowej. Poniewaz jednak w regulacji procedury uchwalania uchwaty w

B w pismiennictwie wyrazany jest niekiedy poglad, ze zwrot ,powinien” nie jest rGwnoznaczny z przyjeciem
modalnosci prawnej polegajgcej na ustanowieniu obowigzku (,norma nakazujgca”) — zob. np. J. Lericzuk,
komentarz do art. 229 u.f.p. (w:) P. Smolen (red.), Ustawa o finansach... Poglad ten nie znajduje zadnych
podstaw ani w ogdlnej teorii prawa czy w teorii prawa administracyjnego, ani w dogmatyce poszczegdlnych
dziedzin prawa, a w szczegdlnosci prawa finansowego.

*® Nie sposdb w drodze wyktadni znalez¢ taki sens zasady zgodnosci, ktory obejmowatby swoim zakresem
kwote dtugu. Pomijajgc oczywisty brak jezykowej przejrzystosci wynikajgcy z faktu, ze termin , prognoza kwoty
dtugu” oznacza niezbedng czes¢ WPF obejmujgcg okres wyznaczony przez dyspozycje normy wyrazonej w
przepisie art. 227 ust. 2 u.f.p., zwykle wieloletni, nalezy stwierdzi¢, ze ani w samym budzecie ani w uchwale
budzetowej nie ujmuje sie w zaden sposdéb kwoty (wartosci) dtugu JST Stanowi to wystarczajacy powdd do
uznania redakcji przepisu art. 229 w tej czesci za oczywistg pomytke ustawodawcy i uznania sformutowania
»zgodnos¢ wartosci dtugu przyjetej w WPF i wartosci dtugu przyjetej w budzecie” za bezprzedmiotowe - por.
uwagi dotyczace zgodnosci w zakresie kwoty dtugu - E. Czotpinska, Wieloletnia prognoza... (2010), s. 40;
autorka okresla uzycie przez ustawodawce sformutowania dotyczgcego zgodnosci z budzetem kwoty dtugu JST
mianem zastanawiajgcego.

*” 0d uchwaty w sprawie zmiany uchwaty o WPF (aktualizacji WPF) nalezy odrézni¢ zmiany w WPF dokonywane
przez zarzad JST stosownie do tresci przepisu art. 232 u.f.p. Mozliwos¢ dokonywania takich zmian przez organ
zarzadzajacy jest Scisle zwigzana z niewigzgcym charakterem wiekszosci wartosci ujetych w WPF. W takim
zakresie, w jakim ustalenia uchwaty w sprawie WPF lub aktualizacji WPF nie skutkujg powstaniem obowigzkdéw
(ani praw) organdw JST, tzn. majg charakter tylko i wytacznie prognostyczny, zmiany WPF mogg by¢
dokonywane przez zarzad. Zarzad jest przy tym — oczywista — zwigzany zasadg zgodnosci, tzn. zmiana
naruszajgca te zasade bytaby sprzeczna z prawem, co powinno skutkowaé stwierdzeniem niewaznosci
zarzadzenia w tej sprawie przez organ nadzoru (art. 11 ust. 1 pkt 7 u.r.i.o.).
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sprawie WPF brak jest odpowiednika przepisu art. 240 ust. 2 u.f.p., dla ustalenia faktycznej
doniostosci prawnej tej zasady konieczne jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, ktéry dokument na
znaczenie podstawowe w tym sensie, ze powinien stanowi¢ podstawe ujecia odpowiednich wielkosci
w drugim dokumencie.

Prima facie mozna odnies¢ wrazenie, ze zamiarem ustawodawcy byto uczynienie z WPF
dokumentu ,, bazowego” — wydaje sie Swiadczyé o tym przepis art. 230 ust. 6 u.f.p., zgodnie z ktédrym
organ stanowigcy podejmuje uchwate w sprawie WPF lub jej zmiany®® nie pdzniej niz uchwate
budzetowq. Skoro wiec uchwata w sprawie WPF (albo coroczna aktualizacja WPF) musi by¢
uchwalona nie pdzniej niz uchwata budzetowa, czyli faktycznie — wczesniej, to uchwata budzetowa
powinna by¢ zgodna z aktualizacja WPF. Wycigganie takiego wniosku bytyby jednak przedwczesne:
nakaz ustanowiony przez norme wyrazong w art. 230 ust. 3 u.f.p. dotyczy bowiem jedynie finalnych
rezultatdw procesdw opracowywania i uchwalania aktualizacji WPF oraz budzetu, nie za$ prac organu
zarzadzajgcego nad opracowaniem projektdw stosownych uchwat. Dopuszczalne jest zatem
przeprowadzanie procesow (prowadzenie prac) zmierzajgcych do uchwalenia budzetu wczesniej,
byleby sama uchwata budzetowa zostata podjeta pdzniej>’.

W istocie wszystkie argumenty systemowe i funkcjonalne przemawiajg za pogladem, zgodnie
z ktérym to uchwata budzetowa wyznacza ,bazowa” wielkos¢ wyniku budzetu (i zwigzanych z nim
kwot przychoddéw i rozchoddéw) — jesli wiec uchwata sprawie WPF nie bytaby w tym zakresie zgodna z
uchwaty budzetowa nalezatoby kwestionowac zgodnos¢ z prawem uchwaty w sprawie WPF, nie za$
uchwaty budzetowej (pomimo tego, ze uchwata w sprawie WPF uchwalona ma zosta¢ wczeéniej)™.
Po pierwsze bowiem, jak juz byta o tym mowa, procedura uchwalania WPF nie zawiera nawet
minimalistyczne]j postaci mechanizmu zapobiegajgcego zwiekszeniu deficytu roku budzetowego przez
organ stanowigcy. Jesli wiec przepis art. 240 ust. 2 u.f.p. ustanawia okreslony zakaz — koniecznym
warunkiem realizacji tego zakazu jest zatozenie, ze przyjety w projekcie uchwaty sprawie WPF deficyt
(przychody, rozchody) powinien byé¢ zgodny z deficytem planowanym w projekcie uchwaty
budzetowej*. Jakiekolwiek zmiany wielkosci planowanego deficytu w projekcie uchwale budzetowej

%% Wieloletni plan finansowy stanowi prognoze o charakterze kroczagcym, obejmujacym rok budzetowy oraz co
najmniej kolejne trzy lata (art. 229 u.f.p.), co oznacza, ze w kazdym kolejnym roku organ stanowigcy
obowigzany jest podjg¢ nowg uchwate, w ktorej prognoza bedzie obejmowac kolejny rok (jesli rok budzetowy
jest rokiem n, bedzie to rok n + 3). Chocby jednak WPF obejmowata okres dtuzszy, obowigzek corocznego
podejmowania uchwaty w sprawie zmiany uchwaty o WPF wynika z art. 230 ust. 6 w zw. z art. 230 ust. 2 u.f.p.
Pierwszy z powotfanych przepiséw nakazuje podjecie uchwaty, o ktérej mowa w art. 230 ust. 2 u.f.p., nie pdzniej
niz uchwaty budzetowej, co jest o tyle nieprecyzyjne, ze w przepisie art. 230 ust. 2 u.f.p. mowa jest o dwdch
uchwatach — uchwale w sprawie WPF oraz uchwale w sprawie zmiany tej uchwaty (ktéra mozna okresli¢
uchwatg w sprawie aktualizacji WPF albo aktualizacjg WPF). Skoro nakaz ustanowiony w art. 230 ust. 6 u.f.p.
dotyczy takze aktualizacji WPF, nie ma watpliwosci, ze powinna by¢ ona dokonywana corocznie. Przepis art.
230 ust. 2 u.f.p. wymaga, by projekt uchwaty w sprawie aktualizacji WPF (podobnie jak projekt uchwaty w
sprawie WPF) byt przedstawiany przez zarzad JST organowi nadzoru oraz organowi stanowigcemu wraz z
projektem uchwaty budzetowej. Wykfadnia jezykowa prowadzi wiec do stwierdzenia, ze w kazdym roku
budzetowym musi by¢ podjeta tylko jedna uchwata w sprawie zmiany WPF (aktualizacja WPF), ktérej projekt
organ stanowigcy otrzymuje wraz z projektem uchwaty budzetowej: skuteczne opracowanie projektu drugiej
uchwaty w sprawie zmiany WPF jest niemozliwe, poniewaz nie moznaby zrealizowa¢ wymogow proceduralnych
wykonania takiej kompetencji (w postaci przedstawienia projektu uchwaty organowi stanowigcemu i RIO wraz z
projektem uchwaty budzetowej) - por. rozwazania w W. Tarnowski, Wieloletnia prognoza..., s. 71; autor
stwierdza, ze dziatalnos$¢ opiniodawcza RIO moze dotyczy¢ tylko i wytgcznie projektéw uchwat w sprawie WPF
oraz jedynie tych projektéw zmian WPF, ktére sg przedstawiane wraz z projektem uchwaty budzetowe;.

* Niestuszne sg zatem wywody zawarte w J. Lenczuk, komentarz do art. 229 (w:) P. Smolen (red.), Ustawa o
finansach..., zgodnie z ktérymi zasada zgodnosci wymaga, aby najpierw zostata powzieta uchwata budzetowa,
nastepnie za$ — ale nie pdzniej niz tego samego dnia i na tej samej sesji — uchwata w sprawie WPF.

%0 Tak — stusznie - uchwata Kolegium RIO w Szczecinie z dnia 29 stycznia 2013 r., 11/13/5/2013.

™ Jezeli natomiast przyja¢ ,materialne” rozumienie zasady inicjatywy uchwatodawczej zarzadu w sprawie
aktualizacji WPF (tak np. uchwaty kolegiéw RIO: w Katowicach z dnia 3 czerwca 2014 r., 226/XI11/2014 oraz w
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muszg pociggac za sobg odpowiednie zmiany wielkosci deficytu przyjetego w projekcie uchwaty w
sprawie WPF. Po drugie, to budzet JST jest planem finansowym, tzn. planem dochodéw, wydatkdw,
przychoddéw i rozchoddw, stanowigcym ,,istote” uchwaty budzetowej, na podstawie ktorej jednostka
prowadzi w roku budzetowym gospodarke finansowg. Wieloletni plan finansowy — odpowiednio
zresztg do nazwy - stanowi prognoze, ktérej doniostos¢ prawna wyraza sie w funkcji, jakg dokument
Ow petni w ocenie zwigzku przyczynowego miedzy realizacja (wykonaniem) budzetu (zgodnie z
wielkoSciami planowanymi) a niezachowaniem relacji, o ktérej mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p. w
jakimkolwiek roku nastepujgcym po roku budzetowym®. Inaczej méwiac, to nie ,ustalenia” WPF
(wielkosci ujete w WPF) w odniesieniu do roku budzetowego majg charakter dyrektywny, ale
ustalenia uchwaty budzetowej.

Stusznie wiec zwraca sie w doktrynie uwage, ze praktyka stosowania prawa reprezentuje
,formalistyczny” stosunek do zasady zgodnosci, realizujac jg poprzez dostosowanie kwot okreslonych
w WPF dla roku budzetowego do kwot okreélonych w budzecie®. Kwestia ta dostrzegana jest w
doktrynie, nie mozna jednak zgodzi¢ sie ze spostrzezeniem, ze prowadzi to do znacznego ostabienia
,pozycji ustrojowej” WPF*. Znaczenie WPF nie polega bowiem na wigzacym ustalaniu kwot objetych
zasadg zgodnosci z odpowiednim wyprzedzeniem, ale przede wszystkim na ustalaniu limitow
zobowigzan i kwot wydatkow na przedsiewziecia, ktére w znacznej mierze majg charakter wigzacy.

Aneks: autoryzacja zobowigzan wieloletnich

Autoryzacja budzetowa oparta na przepisie art. 212 ust. pkt 6 w zw. art. 91 ust. 1 u.f.p.
obejmuje jedynie zobowigzania finansowe sensu stricto, nie obejmuje zatem zobowigzan umownych
podobnych do pozyczki. Nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czy — podobnie jak w przypadku
zobowigzan finansowych sensu stricto — zaciggniecie tego typu zobowigzan przez organ wykonawczy
musi by¢ poprzedzone udzieleniem stosownego upowaznienia przez organ stanowiacy, a jesli tak - to
w jaki sposdb udziela sie takiego upowaznienia. Pytanie dotyczy przy tym w zasadzie jedynie tych
zobowigzan umownych podobnych do pozyczki, z ktérych wynikajgce wydatki ponoszone bedg nie
tylko w roku, w ktérym nastepuje zaciggniecie zobowigzania, ale takze w latach kolejnych (albo
przynajmniej w nastepnym roku)”. W przypadku zobowiazarh krétkoterminowych - w
przeciwienstwie do krétkoterminowych pozyczek lub kredytéw - brak jest jakichkolwiek norm
przewidujgcych szczegdlng postac autoryzacji: wydatki budzetu obejmujg w takim przypadku m.in.
wydatki wynikajgce z umoéw kreujacych te zobowigzania. Inaczej méwiac, upowaznienia dla organu
wykonawczego do zaciggniecia krotkoterminowego zobowigzania pienieznego, ale niefinansowego,
udziela sie w taki sam sposdb, w jaki upowaznia sie ten organ do dokonywania wydatkéw
budzetowych: przez ujecie stosownego wydatku w planie finansowym JST, tzn. w budzecie.
Autoryzacyjna (upowazniajgca) funkcja budzetu w odniesieniu do krétkoterminowych zobowigzan
innych niz finansowe sensu stricto wynika wprost z przepisu art. 46 ust. 1 u.f.p. i potwierdzana jest

Opolu z dnia 19 marca 2014 r., 7/9/2014 [niestusznie zresztg odwotujgca sie do dotyczacego procesu
legislacyjnego orzecznictwa TK]) — deficyt wykazany w projekcie uchwaty w sprawie WPF w naturalny sposdéb
bedzie odzwierciedlat propozycje zarzadu zawarta w projekcie uchwaty budzetowej albo modyfikacje tej
propozycji dokonane w trybie przepisu art. 240 ust. 2 u.f.p.

2 Zob. szerzej w rozdz. 4.3.3 [Nakaz uwzgledniania zwigzku przyczynowego miedzy budzetem uchwalonym dla
roku budzetowego a budzetem kazdego roku nastepujgcego po roku budzetowym].

* Zob. C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 518-519; autor stusznie stwierdza, ze przyjete rozwigzania prowadza
do faktycznego braku zwigzania budzetu ustaleniami WPF; por. analogiczne spostrzezenia w L. Lipiec-Warzecha,
Ustawa o finansach..., s. oraz S Bogacki, A. Bulzak, Wieloletnie Prognozy..., s. 50-51.

* Tak J. Lenczuk, komentarz do art. 229 u.f.p. (w:) P. Smolen (red.), Ustawa o finansach...

> Pojecie zobowigzan umownych podobnych do pozyczki obejmuje réwniez zobowigzania , krétkoterminowe”,
tzn. takie, w ktorych — zgodnie z umowa - zaciggniecie zobowigzania oraz ostatnia ptatnos$¢ powinny nastgpi¢ w
tym samym roku budzetowym — w szczegdlnosci zobowigzania z umoéw sprzedazy, w ktérych cena jest ptatna w
ratach.
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takze w przepisie art. 60 ust. 2 pkt 1 u.s.g.*® Mysl ta znajduje odzwierciedlenie w judykaturze,
licznych orzeczeniach Gtéwnej Komisji Orzekajgcej interpretujgcych wystepujace w przepisie art. 15
u.o.n.d.f.p. pojecie ,,upowaznienie okre$lone uchwata budzetowa”*, a takze w piémiennictwie®.

Przepisy dotyczgce autoryzacji budzetowych nie przewidujg expressis verbis zadnych
szczegblnych rozwigzan dotyczacych ditugoterminowych zobowigzah umownych podobnych do
pozyczki. Analogicznie jak w przypadku zobowigzan krétkoterminowych nakazuje to poszukiwanie
rozstrzygniecia w oparciu o ogélne przepisy dotyczace autoryzacji zaciggania wszystkich
dtugoterminowych zobowigzan pienieznych, nastepnie za$ ewentualne korygowanie wnioskéw z
uwzglednieniem rdznic i odrebnosci wynikajgcych ze szczegdlnego statusu zobowigzarn umownych
podobnych do pozyczek.

Problem finansowe] autoryzacji (finansowego upowaznienia) dtugoterminowych zobowigzan
pienieznych nalezat w przesztosci do najbardziej kontrowersyjnych zagadnien prawa budzetowego. W
niektérych przypadkach poglady uksztattowane w okresie obowigzywania ustawy o finansach
publicznych z 1998 r. byly niejako automatycznie przenoszone na grunt kolejnych ustaw.
Obowigzujacy do dnia 31 grudnia 2005 r. przepis art. 29 ust. 6 u.f.p. z 1998 r. stanowit, ze jednostki
sektora finansdéw publicznych moga zaciggaé zobowigzania do wysokosci wynikajacej z planu
wydatkéw jednostki, pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia oraz o obligatoryjne
wpfaty ptatnika. Przepis ten zasadniczo umozliwiat jednostkom sektora finanséw publicznych
zacigganie zobowigzan w granicach rocznego planu wydatkdéw. A contrario — zacigganie zobowigzan
wykraczajgcych poza roczny limit wydatkéw byto zakazane. Przepis art. 36 ust. 1 u.f.p. z 2005 r.
istotnie zmodyfikowat powyzszg regulacje, w szczegdlnosci przez ograniczenie jej przedmiotu jedynie
do ,zobowigzan do sfinansowania w danym roku”. Zgodnie z tym przepisem jednostki sektora
finanséw publicznych mogly zaciggac¢ zobowigzania ,,do sfinansowania w danym roku” do wysokosci
wynikajgcej z planu wydatkéw lub kosztéw jednostki, pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i
uposazenia, sktadki na ubezpieczenie spoteczne i Fundusz Pracy, inne sktadki i opfaty obligatoryjne
oraz ptatnosci wynikajace z zobowigzan zaciggnietych w latach poprzednich. Ograniczajgc przedmiot

* por. ogdlne rozwazania na temat autoryzacji (upowaznienia finansowego) w rozdz. 2.1.1 [Zasada zwigzania
prawem a prowadzenie gospodarki finansowej - reasumpcja].

¥ Zob. np. wyrok NSA w Warszawie z dnia 19 grudnia 2013 r., Il GSK 25/13, w ktérym stwierdzono, ze z tresci
art. 46 ust. 1 w zw. z art. 44 ust. 1 pkt 2-3 u.f.p. wynika zakaz zaciggania zobowigzan przez jednostke sektora
finanséw publicznych ponad finansowe mozliwosci wynikajgce w danym roku z budzetu uchwalonego dla
wojewddztwa, oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2012 r., V SA/Wa 2156/11, w ktérym
stwierdzono, ze limitem wyznaczajagcym zakres przedmiotowy upowaznienia do zaciggania zobowigzan jest
kwota wydatkow planowanych na dany cel w budzecie, co oznacza, ze kierownik jednostki samorzgdowej
moze, w celu realizacji zadan, zacigga¢ zobowigzania pieniezne jedynie do wysokosci kwot wydatkdéw
okreslonych w zatwierdzonym planie finansowym jednostki.

*8 Zob. np. orzeczenia GKO: z dnia 9 stycznia 2012 r., BDF1/4900/95/101/11/2949, w ktérym stwierdzono, ze
granice zaciggania zobowigzan przez JST wyznaczone sg w budzecie jednostki; z dnia 24 marca 2011 r.,
BDF1/4900/6/7/RN-2/11/256, w ktorym uznano, ze zakres przedmiotowy upowaznienia do zaciggania
zobowigzania przez JST powinien mie¢ kazdorazowo pokrycie w budzecie w dacie zaciggania zobowigzania; z
dnia 22 czerwca 2006 r., DF/GKO-4900-43/56/06/1249, w ktérym w oparciu o art. 29 ust. 6 i art. 132 u.f.p. z
1998 r., art. 36 ust. 1iart. 193 u.f.p. z 2005 r. oraz art. 60 ust. 2 pkt 1 u.s.g. stwierdzono, ze upowaznieniem do
zaciggniecia zobowigzania jest kwota wydatkdw planowanych na dany cel w budzecie. Por. orzeczenie GKO z
dnia 18 czerwca 2001 r., DF/GKO/Odw.-62/83-84/2001 zapadte w okresie obowigzywania ustawy o finansach
publicznych z 1998 r., uchwate Kolegium RIO w todzi z dnia 24 listopada 2010 r., 40/181/2010, w ktorej
stwierdzono, ze z kompetencja do wykonywania budzetu wigze sie uprawnienie wdjta do zaciggania
zobowigzan w granicach okres$lonych w budzecie, przy uwzglednieniu przepiséw art. 46 u.f.p., oraz uchwate
Kolegium RIO w Warszawie z dnia 7 czerwca 2011 r., 193/K/11, wigzacg art. 46 u.f.p. z zacigganiem zobowigzan
krotkoterminowych.

* Zob. np. W. Robaczynski, komentarz do art. 15 (w:) T. Robaczyriski, P. Gryska, Dyscyplina finanséw..., s.
147-148.
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regulacji tego przepisu jedynie do zaciggania zobowigzan ,do sfinansowania w danym roku”,
ustawodawca faktycznie pozbawit przepis funkcji zakazujacej zaciggania zobowigzan innych niz ,do
sfinansowania w danym roku”. W zwigzku z tym podstawowego znaczenia nabrata kwestia
interpretacji cechy zobowigzania polegajacej na koniecznosci jego ,sfinansowania w danym roku”
(tzn. danym roku budzetowym).

Mozliwe byty przy tym prima facie dwie interpretacje: pierwsza — przyjmujaca, ze chodzi o
zobowigzania, z ktérych wszystkie ptatnosci (wydatki) przypadajg w roku budzetowym (zobowigzania
krétkoterminowe); druga - obejmujaca swym zakresem wszystkie zobowigzania, z ktérych
przynajmniej jedna wynikajagca ptatnos¢ przypada w roku budzetowym (zobowigzania, ktérych
przedmiotem byly pieniezne swiadczenia okresowe przypadajgce do zaptaty w roku budzetowym
oraz w okresie przekraczajgcym rok budzetowy). Dokonujgc wyktadni normy wyrazonej w przepisie
art. 36 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., nalezato uwzgledni¢ nastepujgce spostrzezenia. Ustawodawca
zamiennie uzywat trybu dokonanego ,sfinansowaé” oraz trybu niedokonanego ,finansowaé”. W
przepisie art. 184 ust. 8 u.f.p. z 2005 r.*° ,sfinansowanie” niewatpliwie oznaczato pokrycie
przynajmniej czeéci wydatkéw, natomiast w przepisie art. 106 ust. 2 pkt 1 u.f.p. z 2005 r.>
finansowanie” w odréznieniu od ,dofinansowania” oznaczato pokrycie wszystkich wydatkow™.
Przyjecie, ze ,sfinansowanie” odnosi sie jedynie do poniesienia czesci wydatkéw wynikajacych z
zobowigzania w roku budzetowym bytoby zatem réwnoznaczne ze stwierdzeniem, ze zobowigzania
powodujgce koniecznos¢ poniesienia wydatku w roku budzetowym — w tym réwniez zobowigzania
wieloletnie — mogg by¢ zaciggane do wysokosci wynikajgcej z planu wydatkéw jednostki (po
dokonaniu stosownych odliczen). Pozornie dodanie sformutowania ,do sfinansowania w danym
roku” nie modyfikowatoby wiec tresci poprzednio obowigzujgcej normy (wyrazonej w przepisie art.
29 ust. 6 u.f.p. z 1998 r.) w stopniu znaczgcym. Wystarczy jednak wyobrazi¢ sobie zobowigzanie
wieloletnie, ktére powoduje powstanie obowigzku ptatnosci (wydatkéw) w kilku kolejnych latach z
wyjatkiem roku budzetowego: nie bytoby to zobowigzanie ,do sfinansowania w danym roku”, w
zwigzku z czym nie podlegatoby regulacji omawianej normy. Ponadto — jesli plan wydatkéw danej
jednostki ma charakter roczny — tzn. jesli planowane powinny by¢ tylko wydatki przewidywane do
poniesienia w danym roku — plan wydatkéw nie moze obejmowac¢ wydatkdw na finansowanie
zobowigzan przypadajacych do poniesienia w latach kolejnych.

Spostrzezenia te prowadzg do wniosku, ze zwrot ,,do sfinansowania w danym roku” eliminuje
z zobowigzan mieszczacych sie w zakresie stosowania normy wyrazonej w art. 36 ust. 1 zobowigzania
wieloletnie (jako zobowigzania, ktore zostang ,sfinansowane” dopiero w ostatnim roku trwania
stosunku zobowigzaniowego), a to z kolei rdwnoznaczne jest z uznaniem, ze norma ta dotyczy
jedynie zobowigzan krétkoterminowych. Praktyka stosowania prawa, po poczatkowych
watpliwosciach sktaniata sie ku przyjeciu, ze przepis art. 36 ust. 1 dotyczyt takich wiasnie
zobowiazar>>.

*% Rezerwe, o ktérej mowa w ust. 6, przeznacza sie na sfinansowanie zobowigzan Skarbu Paristwa lub na cele
osobno wskazane w ustawie budzetowe;j.

> Dotacjami sa, podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania, wydatki budzetu parstwa przeznaczone na
finansowanie lub dofinansowanie [...]".

> Spostrzezenie to zachowuje aktualnos¢ takze w obecnym stanie prawnym: np. w przepisie art. 136 ust. 4 in
principio u.f.p. ,sfinansowanie” odnosi sie do ponoszenia rocznych wydatkdw w kazdym roku realizacji
programu wieloletniego, z kolei w przepisie art. 15 ust. 3 pkt 3 u.f.p. ,finansowanie” w odrdznieniu od
,dofinansowania” oznacza pokrycie wszystkich kosztow realizacji inwestycji.

> Zob. w szczegolnosci skierowane do prezeséw RIO pismo Ministra Finanséw z dnia 9 czerwca 2006 r., ST1-
4834-664/2006, w ktorym wyrazono poglad, zgodnie z ktérym w obowigzujacym stanie prawnym przepisy
rozmaitych ustaw, a w szczegdlnosci ustaw ustrojowych, dopuszczajg zawieranie rozmaitych (a zatem nie tylko
tych, o ktérych wyraznie jest mowa w ustawie o finansach publicznych) umoéw wieloletnich (zacigganie
zobowigzan wieloletnich) przez JST; por. wyroki SN z dnia 24 wrze$nia 2013 r., Ill PK 88/2012 oraz z dnia 17
grudnia 2013 r.,, lll PK 77/13, w ktérych stwierdzono, ze powotane przepisy kolejnych ustaw o finansach
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Rownoczesnie jednak przyjmowano, ze brak jednoznacznej regulacji kwestii zaciggania
zobowiazan wieloletnich nie oznacza ,legalizacji dowolnosci ich zawierania”>*. W ustawie o finansach
publicznych z 1998 r. ram prawnych zaciggania zobowigzan dtugoterminowych dopatrywano sie w
przepisach art. 110 ust. 1 i 2 u.f.p., zgodnie z ktérymi uchwata budzetowa mogta okreslaé, oprécz
limitéw wydatkdw na okres roku budzetowego, limity wydatkdw na wieloletnie programy
inwestycyjne, na programy i projekty realizowane z bezzwrotnych srodkédw pochodzacych ze Zrédet
zagranicznych oraz zadania wynikajgce z kontraktdw wojewddzkich zawartych pomiedzy Radg
Ministrow a samorzagdem wojewddztwa, ujmowane w wykazie stanowigcym zatgcznik do uchwaty
budzetowej. W wykazie tym okreslano dla kazdego programu m.in. taczne naktady finansowe, jak
rowniez wysokos¢ wydatkéw w roku budzetowym oraz w dwdch kolejnych latach.

W ustawie o finansach publicznych z 2005 r. regulacji autoryzacji zobowigzan wieloletnich
upatrywano natomiast w przepisach art. 166 ust. 1 i 2 zasadniczo (z pewnymi zmianami)
powielajacych tres¢ przepisdw art. 110 ust. 1i 2 u.f.p. z 1998 r. Sytuacja o tyle jednak ulegta zmianie
w poréwnaniu z poprzednio obowigzujgcym stanem prawnym, ze — zgodnie z przepisem art. 184 ust.
1 pkt 10 u.f.p. z 2005 r. - uchwata budzetowa powinna byta zawiera¢ (,,okresla¢”) upowaznienia dla
zarzadu JST do zaciggania zobowigzan na finansowanie wydatkdéw, o ktérych mowa w art. 166 ust. 1
u.f.p. z 2005 r. (jak rowniez zobowigzan z tytutu umodw, ktérych realizacja w roku nastepnym jest
niezbedna dla zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki i termin zaptaty uptywa w roku nastepnym).
W orzecznictwie sgdéw administracyjnych i organéw nadzoru trafnie derywowano z tresci przepisu
art. 184 ust. 1 pkt 10 u.f.p. z 2005 r. norme wigzgcg moznos¢ zaciggania przez organ zarzgdzajgcy
zobowigzan wieloletnich (w zakresie okreslonym w art. 166 ust. 1 u.f.p. z 2005 r.) z upowaznieniem
ujetym w uchwale budzetowej™. Ujeciu okres$lonych ,programdw inwestycyjnych”, , programow i
projektéw” oraz ,zadan” w zatgczniku okreslajgcym limity wydatkéw na wieloletnie programy
inwestycyjne, programy, projekty i zadania — powinno zawsze towarzyszyé upowaznienie do
zaciggania zobowigzan na finansowanie tych wydatkéw. Nalezy podkresli¢, ze zrodtem upowaznienia
do zaciggania zobowigzan wieloletnich byto nie samo ujecie okreslonych wydatkéw w zatgczniku do
uchwaty budzetowej, ale odrebne upowaznienie udzielone w uchwale budzetowej przez organ
stanowigcy. Sui generis automatyzm udzielenia polegat natomiast na natozeniu na organ stanowigcy
obowigzku udzielenia upowaznienia (przepis art. 184 ust. 1 pkt 10 u.f.p. z 2005 r. stanowit, ze
,uchwata budzetowa okresla upowaznienia”, nie zas, ze ,moze okresli¢”) ilekro¢ w zatgczniku do
uchwaty ujmowano limity wydatkéw. Autoryzacja budzetowa zaciggania zobowigzan wieloletnich
polegata zatem na rdwnoczesnym okresleniu limitu wydatkow na dany program, projekt, zadanie w

publicznych (art. 36 ust. 1 u.f.p. z 2005 r. oraz art. 46 ust. 1 u.f.p. - MB), statuujgce ogdlne reguty zaciggania
zobowigzan ze $rodkéw publicznych, ustanawiajg zasade pierwszenstwa wydatkdw wynikajacych z wypetnienia
zobowigzan o charakterze publicznoprawnym. Z pierwszenstwa tego korzystajg m.in. wydatki na
wynagrodzenia i uposazenia, a takze ptatnosci wynikajgce z zobowigzan zaciggnietych w latach poprzednich. W
konsekwencji limit zobowigzan mozliwych do zaciggniecia w danym roku kalendarzowym wyznaczany jest przez
odjecie tychze szczegdétowo wymienionych wydatkow (w tym wydatkéw na wynagrodzenia i uposazenia) od
kwoty wydatkow (kosztéw) ogdtem. Zob. takze orzeczenie RKO z dnia 11 czerwca 2007 r., 0965-DB/49/07.

** Zob. orzeczenie GKO z dnia 21 maja 2007 r., DF/GKO-4900-11/11/RN-4/07/629; por. wyrok WSA w
Warszawie z dnia 28 czerwca 2005 r., Ill SA/Wa 1150/05, wskazujgce na trudnosci interpretacyjne zwigzane ze
stosowaniem 6wczesnie obowigzujgcych przepiséw.

> Zob. wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2010 r., Il GSK 897/2009, w ktérym stwierdzono m.in., ze wieloletnie
planowanie wydatkdw na zadania inwestycyjne ma na celu zabezpieczenie w budzetach lat nastepnych
Srodkéw na te zadania oraz zapewnienie ciggtosci finansowania rozwoju gminy przy kadencyjnosci jej wtadz, zas
uchwata budzetowa powinna okresla¢ m.in. wysokos¢ i rodzaj zobowigzania; por. uchwaty kolegiéw RIO: we
Wroctawiu z dnia 27 stycznia 2010 r., 12/2010 oraz z dnia 1 kwietnia 2009 r., 39/2009; w Warszawie z dnia 18
lutego 2009 r., 39/K/09, w ktérej stwierdzono, ze w przypadku uchwalenia limitéw wydatkéw na wieloletnie
programy inwestycyjne - obok ujecia zapisow o tych limitach w czesci normatywnej uchwaty budzetowej -
nalezato dodatkowo okresli¢ upowaznienie dla organu wykonawczego JST do zaciggniecia zobowigzan na
finansowanie wydatkow na wieloletni program inwestycyjny; zob. takze orzeczenie RKO z dnia 12 marca 2009
r., RIO-IV-R-111/07-K-20/08.
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zataczniku do uchwaty budzetowej oraz na upowaznieniu w uchwale budzetowej organu
wykonawczego do zaciggania zobowigzan.

Przepis art. 46 ust. 1 u.f.p. zasadniczo powiela brzmienie przepisu art. 36 ust. 1 u.f.p. z 2005
r., z tym ze pojawito sie w nim zastrzezenie dotyczgce art. 136 ust. 4 i art. 153. Pierwszy z
powotywanych przepiséw wyraza adresowang do jednostek realizujgcych program wieloletni norme
kompetencyjng wyposazajgce je w moznos¢ zaciggania zobowigzan ,w celu sfinansowania w
poszczegdlnych latach realizacji tego programu” do wysokosci facznej kwoty wydatkéw okreslonych
dla catego programu; drugi — reguluje instytucje udzielanego przez Ministra Finansdw zapewnienia
finansowania (lub dofinansowania) w kolejnych latach projektéw finansowanych z udziatem srodkéw
z budzetu UE oraz srodkdw z pomocy udzielanej przez panstwa EFTA, wydatkéw inwestycyjnych lub
biezgcych oraz programéw wieloletnich. Modyfikacja ta w istocie moze dostarcza¢ argumentu
przeciwko przedstawionej wyzej interpretacji pojecia ,zobowigzania do sfinansowania w danym
roku”: skoro bowiem pojecie to obejmuje tylko zobowigzania kréotkoterminowe (tzn. takie, z ktdrych
wszystkie wynikajgce ptatnosci przypadajg w roku budzetowym), tzn. skoro przepis art. 46 ust. 1 in
principio u.f.p. dotyczy takich wtasnie zobowigzan, to przepisy art. 136 ust. 4 i art. 153 u.f.p. w zaden
sposob nie modyfikowatyby jego tresci — zastrzezenie bytoby wiec zbedne. Argument ten nie jest
jednak na tyle silny, by przetamac wynikajacy z tej interpretacji wniosek — roczny plan wydatkéw w
zadnym razie nie moze obejmowaé wydatkdw przypadajgcych w latach nastepujgcych po roku
budzetowym, wiec zakres regulacji normy wyrazonej w art. 46 ust. 1 u.f.p. obejmuje jedynie
zobowigzania kréotkoterminowe.

Przepisy obecnej ustawy o finansach publicznych — w odréznieniu od przepiséw ustawy z
2005 r. - nie tgcza ani wieloletnich limitéw wydatkdw, ani upowaznien do zaciggania zobowigzan, z
ktérych wydatki te bedg wynika¢ — z uchwatg budzetows, ale z uchwatg w sprawie WPF. Istote
regulacji omawianej problematyki stanowig nastepujgce normy: legalna definicja pojecia
,przedsiewziecie”, ktérej elementem jest cecha wieloletniosci; nakaz odpowiedniego ujecia
przedsiewzie¢ w zatgczniku do uchwaty w sprawie WPF (ktory mozna okresli¢ mianem ,wykazu
przedsiewzie¢”); mozno$¢ udzielenia w uchwale w sprawie WPF upowaznienia dla organu
wykonawczego do zaciggania zobowigzan zwigzanych realizacjg przedsiewzie¢ oraz wieloletnich
zobowigzan z tytutu umow, ktérych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest
niezbedna do zapewnienia ciggtosci dziatania JST.

Definicja legalna przedsiewziecia zostata sformutowana w przepisie art. 226 ust. 4 u.f.p.
Zgodnie z tym przepisem, przez przedsiewziecia nalezy rozumiec wieloletnie programy, projekty lub
zadania. Przepis ten wskazuje takze przyktadowe ,projekty lub zadania”, tzn. ,projekty lub zadania”
zwigzane z programami finansowanymi z udziatem s$rodkéw pochodzacych z budzetu UE, srodkéw
pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA oraz innych bezzwrotnych srodkow
pochodzacych ze zrédet zagranicznych, jak réwniez projekty lub zadania zwigzane z umowami o
partnerstwie publiczno-prywatnym. Genus w powyzszej definicji jest zatem program, projekt oraz
zadanie, natomiast differentia specifica polega na atrybucie ,wieloletniosci”. Poniewaz ustalenie
znaczenia cechy wieloletniosci jest zadaniem prostszym od ustalenia zakresu pojec ,programu,
projektu, zadania”, zasadne jest rozpoczecie analizy od tej wiasnie kwestii. Wieloletni zaréwno w
jezyku ogdlnym™®, jak i w jezyku ustawy o finansach publicznych oznacza tyle, co trwajacy lub majacy
trwac wiele lat. Precyzyjne okreslenie tego terminu mozliwe jest dzieki zastosowaniu dyrektyw
wyktadni systemowej. Skoro z uchwalonego budzetu wynikajg upowaznienia do zaciggania
zobowigzan, z ktdrych wynikajgce ptatnosci powinny zosta¢ dokonane w roku budzetowym,
upowaznienia zawarte w uchwale w sprawie WPF dotyczy¢ muszg zobowigzan, z ktérych wynikajace
ptatnosci przypadac¢ beda nie tylko w roku budzetowym. W takim razie termin ,wieloletni” w
odniesieniu do przedsiewzie¢ oznacza taka ich ceche, ktéra polega na obowigzku dokonywania

*® M. Szymczak (red.), Sfownik..., t. 3, s. 706.
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ptatnosci (wynikajgcego z zobowigzan zwigzanych z przedsiewzieciami) w okresie wykraczajgcym
poza rok budzetowy®’.

Trudniejsze jest ustalenie zakresu pojeé programu, projektu oraz zadania. Kazde z nich ma
specyficzne znaczenie w réznych dziedzinach prawa, w tym takze w poddziedzinach prawa finanséw
publicznych® - z oczywistych wzgledéw ewentualne podobieristwo lub nawet tozsamo$é¢ tych
znaczen ze znaczeniem termindw uzywanych w przepisie art. 226 ust. 4 u.f.p. moze miec jednak
charakter jedynie przypadkowy. Nie jest przy tym pomocne spostrzezenie, ze chodzi o taki program,
projekt lub zadanie, dla ktérego mozliwe jest okreslenie celu, jednostki odpowiedzialnej za realizacje
(lub koordynujacej realizacje), okresu realizacji oraz facznych nakfaddéw finansowych (bo takie
informacje i ustalenia powinny zosta¢ okreslone w zatgczniku do uchwaty w sprawie WPF): w samym
tylko prawie regulujgcym prowadzenie polityki rozwoju pojecie celu projektu moze dotyczy¢ tzw.
wskaznikdw produktu, wskaznikdow rezultatu, a w okresie 2007-2013 - takze wskaznikéw
oddziatywania (w jezyku ogdlnym jest to natomiast pojecie wieloznaczne, przy czym nie jest
wykluczone takie jego rozumienie, ktére nie jest zwigzane z zatozeniem mozliwosci pomiaru
osiagniecia celu®).

Z pewnoscig nie sg jednak przedsiewzieciami takie ,projekty” lub ,zadania”, ktére wyraznie
wyltgczone zostaty z zakresu pojecia przedsiewziecia. Uwaga ta dotyczy umodw, ktérych realizacja w
roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki i
z ktorych wynikajace ptatnosci wykraczajg poza rok budzetowy. Instytucja upowaznien do zaciggania
zobowigzan wynikajgcych z tego typu umdw zostata wprowadzona przez ustawe o finansach
publicznych z 2005 r., z tym ze dotyczyta jedynie uméw, ktérych realizacja w roku nastepnym (po
roku budzetowym) byta niezbedna dla zapewnienia dziatania jednostki a termin zaptaty uptywat

>’ stanowisko takie zajmuja takze organy nadzoru; zob. np. uchwate Kolegium RIO we Wroctawiu z dnia 2 marca
2011r., 25/2011.

R szczegoblnosci termin ,program” uzywany jest w prawie unijnym dla nazwania instytucji programu
konwergencji (legalng definicje programu konwergencji formutuje rozporzadzenie rady [WE] nr 1467/97 z dnia
7 lipca 1997 r., w sprawie przyspieszenia i klaryfikacji wdrozenia procedury nadmiernego deficytu [OJ L 209,
02.08.1997, p. 6]), dla nazwania instytucji programu operacyjnego (legalng definicje programu operacyjnego
formutuje rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajgce wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci i
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006),
legalng definicje projektu opartg na dorobku teorii zarzadzania projektami formutuje rozporzadzenie
1303/2013 oraz ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz. U. poz. 1146); z kolei pojecie zadania uzywane jest
w samej tylko ustawie o finansach publicznych w kilku réznych znaczeniach; por. takze uwage M. Zielinskiego:
»W sformutowaniach, wystepujacych zaréwno w literaturze prawnoadministracyjnej, jak i w aktach prawnych
prawa administracyjnego, terminy «kompetencje» i «zadania» tak czesto sg ze soba wigzane, ze powstaje
wrazenie, iz wytworzyt sie juz rutynowy zwrot «zadania i kompetencje», na wzdr szczegdlnie niegdy$
popularnego zwrotu «tad i porzadek», ktory traktowano tak, jak gdyby byt jednym pojeciem, a nie koniunkcjg
zestawienia dwoch réznych (choé wigzacych sie ze sobg) pojec” — M. Zielinski, Dwa nurty..., s. 593.

> Zob. takze zakwestionowanie rozréznienia na zobowigzania rezultatu i starannego dziatania dokonane przez
T. Dybowskiego, A. Pyrzyriska, Swiadczenie, SPP, t. 5, s. 196-199; autorzy stusznie stwierdzajg, ze kazdy
stosunek zobowigzaniowy stanowi w gruncie rzeczy zobowigzanie rezultatu (czyli osiggniecia pewnego celu),
poniewaz zawsze efektem prawidtowo spetnionego swiadczenia jest okreslony rezultat. Rezultat ten moze
wystgpi¢ w formie zmaterializowanej i przybra¢ np. postac przeniesienia wtasnosci rzeczy na wierzyciela albo
wytworzenia przedmiotu i wydania go wierzycielowi, ale rezultat swiadczenia moze réwniez przybrac¢ postac
,wytworzenia” okreslonego stanu (sytuacji), np. stworzenia stanu bezpieczenstwa dzieki wykonywanemu
nadzorowi, zapewnienia ochrony prawnej intereséw wierzyciela lub zapewnienia warunkéw ochrony jego
zdrowia dzieki podjeciu przez dtuznika zabiegéw odpowiednich do potrzeb danej sytuacji wierzyciela itp.
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(tylko) w roku nastepnym®. Umowy te byty powszechnie — zasadniczo stusznie - utozsamiane z
umowami, na ktérych podstawie j.s.t. otrzymywata rozmaite $wiadczenia® (w jezyku prawa
zamoéwien publicznych: ustugi i dostawy), np. dostarczenie wody, elektrycznosci, gazu, ciepta,
odprowadzanie Sciekéw, ustugi telekomunikacyjne, ustugi dowozu dzieci do szkét, ubezpieczenia,
2ywnos'662, prenumeraty czasopism — w ktérych istotnym wyznacznikiem tresci jest czas®. Uzywajac
konstrukcji cywilnoprawnych, nalezy okresli¢ takie swiadczenia mianem ciggtych albo okresowych,
zas stosunki prawne, ktérych swiadczenia te sg przedmiotem - stosunkami prawnymi o charakterze
ciqg’fym“. Niektére z tych stosunkéw mogg byé przy tym zawigzywane na czas nieoznaczonyss. Tego
typu umowy nie stanowig zatem przedsiewzie¢, cho¢ autoryzacja zaciggania wynikajacych z nich
wieloletnich zobowigzan nastepuje na takich samych zasadach jak autoryzacja zobowigzan
zwigzanych z realizacjg przedsiewzieées.

® por. § 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia 2009 r. w sprawie szczegdtowych zasad
gospodarki finansowej Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, § 28 ust. 3 rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 11 stycznia 2008 r. w sprawie szczegdétowych zasad prowadzenia gospodarki finansowej i
dziatalnosci inwestycyjnej sadow powszechnych, § 23 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29
czerwca 2006 r. w sprawie gospodarki finansowej jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych i
gospodarstw pomocniczych oraz trybu postepowania przy przeksztatcaniu w inng forme organizacyjno-prawna.
Sformutowanie to siega zresztg korzeniami prawa budzetowego z okresu PRL: zgodnie z przepisem § 78 ust. 2
zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 2 stycznia 1961 r. w sprawie przepiséw o rachunkowosci budzetowej
jednostki budzetowe mogty zacigga¢ zobowigzania z tytutu uméw wieloletnich w przypadku, gdy byto to
uzasadnione odpowiednimi programami prac, zatwierdzonymi w obowigzujacym trybie. Mogty byé réwniez
zaciggane ,zobowigzania z tytutu umow, ktorych realizacja w roku nastepnym byta niezbedna do zapewnienia
ciggtosci dziatania jednostki (np. prenumerata czasopism, zakup zywnosci, opatu itp.).

®1 Zob. orzeczenie GKO z dnia 17 czerwca 2010 r., BDF1/4900/34/40/RN-17/10/984, w ktérym Komisja uznata,
ze zobowigzania, o ktérych mowa w art. 184 ust. 1 pkt 10 lit. b nie majg Scisle okreslonego charakteru. Istotne
jest tylko uwzglednianie przy korzystaniu z tego upowaznienia kryterium ciggtosci dziatania jednostki, ktore
obejmuje catoksztatt dziatalnosci samorzadowych jednostek organizacyjnych w aspekcie technicznym,
organizacyjnym i funkcjonalnym. Brak podstaw do przyjecia stanowiska ograniczajgcego zastosowanie tego
przepisu tylko do ,technicznych” aspektéw funkcjonowania danej jednostki, tj. np. do uméw zwigzanych z
dostarczaniem wody, elektrycznosci itd.

62 Stuzacg realizacji zadania polegajacego na dozywianiu uczniow — zob. uchwate Kolegium RIO w Warszawie z
dnia 19 lipca 2011 r.,, 211/K/11.

% 7ob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2012 V SA/Wa 630/12 w ktérym zréwnano ,zapewnienie
ciggtosci dziatania JST” z ,prawidtowym funkcjonowaniem jednostki z punktu widzenia wykonywanych zadan
publicznych”, stwierdzajac, ze z uwagi na ich charakter wysokosci niektérych zobowigzan nie mozna z gory
okresli¢, a wiec zaplanowaé. W zwigzku z tym jedynym ograniczeniem organu wykonawczego w zacigganiu tego
typu zobowigzan jest ich niezbednosé¢ z punktu widzenia prawidtowego wypetniania zadan publicznych, nie zas
ich wysoko$é. Por. uchwate Kolegium RIO we Wroctawiu z dnia 5 czerwca 2013 r., 69/2013, stwierdzajacg, ze
umowy, ktdrych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci
dziatania JST i z ktorych wynikajgce ptatnosci wykraczajg poza rok budzetowy mogg dotyczy¢, w zaleznosci od
rodzaju wykonywanych przez jednostke zadan, np. dostaw wody, energii elektrycznej, cieplnej badz
Swiadczenia ustug, np. ochrony mienia, sprzatania.

% Zob. przyjete w doktrynie prawa cywilnego definicje tych poje¢ T. Dybowski, A. Pyrzyriska, Swiadczenie, SPP,
t.5,s.215-218.

& Zgodnie z przepisem art. 143 ust. 1 p.z.p. na czas nieoznaczony moze by¢ zawierana umowa, ktorej
przedmiotem sg dostawy: wody za pomocg sieci wodno-kanalizacyjnej lub odprowadzanie Sciekéw do takiej
sieci; gazu z sieci gazowej; ciepta z sieci cieptowniczej; licencji na oprogramowanie komputerowe (zawieranie
takich uméw nie podlega przy tym obowigzkowi okreslonemu w art. 142 ust. 3 p.z.p., tzn. obowigzkowi
zawiadamiania Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych przed wszczeciem postepowania o zamiarze zawarcia
umowy na okres dtuzszy niz 4 lata).

% w zwigzku z tym stracity aktualnos$¢ spory wokot nalezytego ,,upowaznienia finansowego” do zawierania
takich umow, zywe zwtaszcza w okresie poprzedzajgcym wejscie w zycie ustawy o finansach publicznych z 2005
r. — zob. np. T. Robaczynski, komentarz do art. 15 (w:) T. Robaczynski, P. Gryska, Dyscyplina finanséw..., s. 146;
autor stwierdzat, ze zobowigzania do okresowych Swiadczen powinny miec¢ pokrycie w planie finansowym; w
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Mozna zatem probowaé wyznaczy¢ linie demarkacyjng miedzy programami, zadaniami
wzglednie projektami stanowigcymi przedsiewziecia, a kazdg inng celowg dziatalnoscig przede
wszystkim w oparciu o znaczenie, jakie dla danej dziatalnosci ma czas (okres). Jezeli dana dziatalnos¢
ma pewien poczatek i koniec — nastepujacy co do zasady po zrealizowaniu celéw — nalezy j3 uznac za
przedsiewziecie. Jezeli natomiast zadanie polega na wykonywaniu dziatalnosci, ktérej celem jest
zaspokajanie pewnych stale wystepujacych potrzeb®, nie mozna uzna¢ go za przedsiewziecie, cho¢by
w danych okolicznosciach jego wykonywanie miato oznaczony czas (wynikajagcy z umowy).
Dodatkowo, nawigzujgc do aparatu pojeciowego teorii zarzgdzania projektami, mozna wskazywaé na
koniecznos¢ takiego rozumienia celu, ktére bytoby zgodne z koncepcjg czasowego ograniczenia
realizacji przedsiewziecia. Celem bytby wdwczas unikalny wyrdb (produkt), unikalna ustuga lub
unikalny rezultat — powstajgce w wyniku realizacji przedsiewziecia. Wnioski powyzsze zgodne s3 z
ustanowionym przez norme wyrazong w przepisie art. 226 ust. 3 u.f.p. obowigzkiem okreslenia
odrebnie dla kazdego przedsiewziecia m.in. okresu realizacji oraz celu przedsiewziecia.

Przy takim rozumieniu terminu ,przedsiewziecie”, mianem zobowigzania zwigzanego z
realizacjg przedsiewziecia nalezatoby okresli¢ kazde zobowigzanie umowne, ktérego przedmiotem
jest jakiekolwiek $wiadczenie polegajace na dziataniu mieszczagcym sie w zakresie przedsiewziecia.
Zobowigzaniem takim bedzie w szczegdlnosci zobowigzanie zawigzane przez zawarcie umowy o
partnerstwie publiczno-prywatnym, o ktérej mowa w art. 226 ust. 4 pkt 2 u.f.p., zobowigzanie
powstate wskutek zawarcia umowy o dofinansowanie projektu, o ktdrej mowa w art. 206 u.f.p. (o ile
finansowanie projektu obejmuje wydatki ponoszone nie tylko w roku budzetowym), zobowigzanie
wynikajgce z umowy leasingu albo umowy sprzedazy, w ktdrej cena jest ptatna w ratach. Cho¢ w
dwadch ostatnich przypadkach przedsiewziecie lezgce u podstaw zawarcia stosownej umowy nie ma —
intuicyjnie — réwnie ostro zakreslonych konturdw, jak w dwéch pierwszych przypadkach, trudno
zanegowac istnienie projektu czy zadania: nabywanie prawa do korzystania z okreslonych rzeczy
przez JST wynika przeciez zawsze z istnienia okreslonych niezaspokojonych ,potrzeb” jednostki,
stuzy¢ ma zas pozytywnej zmianie ilosci albo jakosci swiadczonych przez jednostke ustug. Uzywajac
nomenklatury wifasciwej dla zarzadzania projektami finansowanymi ze s$rodkéw UE, mozna
stwierdzié, ze cel takiego przedsiewziecia jest mierzalny zaréwno w odniesieniu do wskaznikéw
produktu (np. liczba okreslonych srodkéw trwatych przyjetych do ewidencji), jak i wskaznikow
rezultatu (np. skrocenie czasu oczekiwania na wykonanie okreslonej ustugi). Niewatpliwie dla takich
projektéw (zadanl) mozina rdéwniez ustali¢ okres realizacji, a nawet wskazac¢ ,cykl zycia”, chod
oczywiscie poszczegdlne fazy tego cyklu beda nastepowac w niewielkich odstepach czasu.

Nalezy wreszcie stwierdzi¢, ze szeroka interpretacja pojecia przedsiewziecia — mieszczaca sie
w ramach ,dopuszczalnego sensu stéw” i jak najbardziej dopuszczalna ze wzgledu na dyrektywy
systemowe (por. np. definicje projektu sformutowang w przepisie art. 5 pkt 9 ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju lub definicje operacji zawartg w przepisie art. 2 pkt
9 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.%) —

przypadku przekroczenia przyjetych limitdw - jakkolwiek zobowigzanie do okresowego swiadczenia zostato
zaciggniete wczesniej (w momencie podpisania umowy) - to nalezy przyja¢, iz dochodzi do szczegdlnego,
,Ciggtego” przekroczenia upowaznienia do zaciggniecia zobowigzania poprzez korzystanie z wymienionych
ustug prowadzace do przekroczenia planu.

* Dziatalno$¢ taka w teorii zarzadzania projektami okresla sie mianem ciggtej — zob. np. definicje projektu
(przedsiewziecia) w: Project Management Institute, Kompendium wiedzy o zarzgdzaniu projektami (A Guide to
the Project Management Body of Knowledge) — PMBOK Guide Third Edition, Warszawa 2006, s. 5-8.

o Ustanawiajgcego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgcego przepisy ogolne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajgcego rozporzadzenie Rady (WE) nr
1083/2006.
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jest ze wszech miar uzasadniona funkcjg, jakg norma dotyczgca finansowej autoryzacji przedsiewzieé
petni w prawie budzetowym. Organ stanowigcy udziela organowi zarzgdzajgcemu upowaznienia do
zaciggania krotkoterminowych zobowigzan pienieznych (autoryzuje zobowigzania) poprzez ujecie w
budzecie limitow wydatkéw (art. 46 ust. 1 u.f.p.), w celu autoryzacji zobowigzan finansowych
konieczne jest okreslenie przez organ stanowigcy w uchwale budzetowej limitu zobowigzan z tytutu
zacigganych kredytow i pozyczek oraz emitowanych papieréw wartosciowych (art. 212 ust. 1 pkt 6 w
zw. z art. 91 ust. 1 u.f.p.), autoryzacja zobowigzan wieloletnich zwigzanych z realizacjg przedsiewziec
nastepuje poprzez ustalenie wykazu przedsiewzie¢ oraz upowaznienie sensu stricto w uchwale w
sprawie WPF, autoryzacja zobowigzan wieloletnich z tytutu umédw, ktdrych realizacja w roku
budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki
nastepuje przez udzielenie upowaznienia w uchwale w sprawie WPF — trudno zatem bytoby
twierdzi¢, ze zamiarem ustawodawcy byto wyfaczenie z obowigzku autoryzacji (tj. upowaznienia
udzielanego przez organ stanowigcy powigzanego z ujeciem zobowigzania w okreslony sposéb w
uchwale budzetowej albo uchwale w sprawie WPF) jakichkolwiek dtugoterminowych zobowigzan
pienieznych jako niespetniajacych definicji zobowiazar zwigzanych z realizacja przedsiewzie¢®.

Powyzsza argumentacja uzasadnia sformutowanie dwdch pogladdéw. Po pierwsze, istniejg
jedynie dwie kategorie wieloletnich zobowigzan pienieznych innych niz zobowigzania finansowe
sensu stricto: zobowigzania z tytutu umoéw, ktdrych realizacja w roku budzetowym i w latach
nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace
ptatnosci wykraczajg poza rok budzetowy oraz zobowigzania zwigzane z realizacjg przedsiewziec. Po
drugie, zobowigzaniami zwigzanymi z realizacjg przedsiewzie¢ s3 w szczegdlnosci zobowigzania
umowne podobne do pozyczki.

Zgodnie z przepisem art. 228 ust. 1 u.f.p. uchwata w sprawie WPF moze zawierac
upowaznienie dla zarzadu JST do zaciggania zobowigzan zwigzanych z realizacjg zamieszczonych w
niej przedsiewzie¢. Konstrukcja upowaznienia udzielanego zarzagdowi JST obejmuje zatem faktycznie
dwie nierozerwalnie zwigzane z sobg elementy uchwaty w sprawie WPF: wykaz przedsiewzie¢, czyli
zatgcznik, o ktérym mowa w art. 226 ust. 3 u.f.p., oraz samo zawarte w uchwale ,,upowaznienie sensu
stricto”, ktére mozna okresli¢ mianem aktu upowaznienia. Akt upowaznienia bez wykazu
przedsiewzie¢ pozbawiony jest doniostosci prawnej’®. Podobnie ujecie w wykazie przedsiewzieé
kwot, o ktérych mowa w art. 226 ust. 3 pkt 4 i 5 u.f.p., czyli limitow wydatkéw w poszczegdlnych
latach oraz limitu zobowigzan, samo w sobie nie upowaznia organu zarzadzajgcego do zaciggniecia
odpowiednich zobowigzan. Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze — w odrdznieniu od ustawy z 2005 r. —
ustawa o finansach publicznych nie wigze ustalenia wykazu przedsiewzie¢ z obowigzkiem udzielenia
upowaznienia: o ile akt upowaznienia bez wykazu istnie¢ nie moze, o tyle teoretycznie mozliwe jest
ustalenie wykazu przedsiewzie¢ bez udzielenia upowaznienia do zaciggania zobowigzan
wieloletnich’'. Skoro bowiem ustawa wymaga odrebnego aktu upowaznienia, upowaznienie do

% Tym bardziej, ze funkcja autoryzacji zaréwno rocznych wydatkdéw, jak i wieloletnich zobowigzan jest
powszechnie wystepujacg funkcjg budzetéw: por. np. Verpflichtungsermdéchtigungen w komunalnym prawie
budzetowym wielu niemieckich krajow zwigzkowych, multi-year authorizations w budzecie federalnym USA,
differentiated appropriations w budzecie UE.

7% Tak — stusznie - uchwata kolegium RIO w Warszawie z dnia 19 lipca 2011 r., 211/K/11.

"tz tego wzgledu niestuszne jest stanowisko Ministra Finanséw zawarte w piSmie z dnia 28 stycznia 2010 r.,
ST1-4834-328/WWR/10/1908, zgodnie z ktérym limit zobowigzan wynika z uprawnienia organu wykonawczego
do zaciggania zobowigzan niezbednych do realizacji przedsiewziecia. Nalezy raczej stwierdzié, ze ,,uprawnienie”
(w istocie moznosc) organu wykonawczego wynika po pierwsze, z ujecia przedsiewziecia w wykazie, co
obejmuje m.in. okreslenie limitu zobowigzan, po drugie za$ — z aktu upowaznienia. Racje ma natomiast
Minister Finansow, konstatujgc, ze stopien wykorzystania limitu zobowigzan nie musi pokrywaé sie z
wykorzystaniem limitu wydatkéw: kwota, na ktérg bedzie mozna zaciggngé¢ zobowigzania, bedzie ulegata
pomniejszeniu o kwote zobowigzan zaciggnietych w ramach ustalonego limitu dla przedsiewziecia, natomiast
limit wydatkéw bedzie ulegat zmniejszeniu stosownie do stopnia realizacji wydatkow.

str. 26



zaciggniecia zobowigzania nie wynika z samego ustalenia w wykazie przedsiewzie¢ limitéw wydatkéw
w poszczegdlnych latach czy limitu zobowigzan. Nie sposéb zatem twierdzi¢, ze limity wydatkdéw
okreslone w wykazie przedsiewzieé stanowig sktadnik planu wydatkédw JST w rozumieniu przepisu art.
46 ust. 1 u.f.p. i z tego wzgledu zacigganie zobowigzan, z ktérych wydatki te bedg wynika¢, nie
wymaga udzielania odrebnych upowaznien. Jezeli jednak ustawodawca ustanowit obowigzek
okreslenia takich limitow w wykazie, tym bardziej nie sposéb twierdzié, ze pozbawione sg one
faktycznie znaczenia prawnego. Jedyna mozliwa, funkcjonalna interpretacja tych limitéw prowadzi do
wniosku, ze stanowig one w istocie ograniczenia swobody organu zarzgdzajacego w zakresie
ksztattowania tresci zobowiazania’>. Zakres umocowania organu zarzadzajacego do zawarcia
stosownej umowy jest zatem wyznaczony w szczegdlnosci ogdlnym limitem zobowigzania oraz
limitami wydatkéw w poszczegdlnych latach realizacji przedsiewziecia.

Rzecz jasna, umieszczenie danego przedsiewziecia w wykazie bez réwnoczesnego
upowaznienia zarzadu do zaciggniecia odpowiedniego zobowigzania faktycznie mijatoby sie z celem,
ponadto za$ mogtoby budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zasady oszczednego i efektywnego
dokonywania wydatkéw publicznych. Wprawdzie — zgodnie z przepisami art. 32 ust. 2 i 4 p.z.p. -
dzielenie zamdéwienia na czesci nie jest zakazane, niedozwolone jest tylko dokonywanie podziatu
zamdwienia w celu obejscia przepiséw prawa zamdwieri publicznych”, wydaje sie jednak, ze korzysci
skali wynikajgce z realizacji catego przedsiewziecia przez jednego zamawiajgcego sktaniajg do
krytycznej oceny mozliwosci realizacji przedsiewziecia polegajgcej na organizacyjnym wyodrebnieniu
etapédw w poszczegdlnych latach. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze niejasna bytaby w takim przypadku
funkcja okreslenia w wykazie przedsiewzie¢ ogdlnego limitu zobowigzania, skoro realizacja
przedsiewziecia wymagataby zaciggniecia wielu zobowigzan w poszczegdlnych latach realizacji.

Powigzanie zaciggania zobowigzan zwigzanych z realizacjg przedsiewzie¢ z upowaznieniem
udzielonym w uchwale w sprawie WPF wymaga oczywiscie rozstrzygniecia kwestii stosunku
omawianej regulacji ustawy o finansach publicznych do normy kompetencyjnej wyrazonej w
przepisie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. e u.s.g. Jak wykazano w innym miejscu’, okreélenie wymaganych
cech i, parametréw” finansowych przedsiewziecia bedgcego inwestycjg lub remontem w wykazie jest
warunkiem sine qua non udzielenia upowaznienia, brak jest natomiast przekonujacych argumentéw
uzasadniajacych teze, jakoby akt upowaznienia nie mdgt by¢ zawarty w odrebnej uchwale gminy
wydanej na podstawie powotfanego wyzej przepisu75.

72 por. uwagi dotyczace sui generis dyrektywnego charakteru limitéw wydatkow na realizacje przedsiewzie¢ - C.
Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 515; K. Sawicka, Wieloletnia prognoza finansowa..., s. 69; J. Leniczuk, komentarz
do art. 226 (w:) P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych..., s. 1018; E. Feret, Partnerstwo publiczno-
prywatne..., s. 461. Specyfika tego dyrektywnego charakteru polega na tym, ze wprawdzie wydatki na dany rok
ujete w wykazie powinny zostac przez organ zarzadzajacy ujete w projekcie budzetu na ten rok, jednak organ
stanowigcy moze w kazdym czasie podjac¢ uchwate zmieniajacag zakres wykonywania albo nawet wstrzymujaca
wykonywanie przedsiewziecia (art. 231 ust. 1 u.f.p.).

73 Zob. takze obszerne orzecznictwo w tym zakresie, np. uchwate KIO UZP z dnia 4 wrze$nia 2009 r., KIO/KD
27/09.

7% Zob. rozdz. 5.1.2 [Uchwata ustalajgca graniczna wartosé inwestycji i remontéw, powyzej ktérej ich
podejmowanie zastrzezone jest do wytgcznej kompetencji organu stanowigcego].

7> Aczkolwiek w orzecznictwie organow nadzoru zdaje sie dominowac stanowisko, zgodnie z ktérym z chwilg
wejscia w zycie przepisow o WPF ustato normatywne znaczenie przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. e u.s.g. — zob.
np. uchwate Kolegium RIO w Opolu z dnia 9 lutego 2011 r., 5/17/2011, w ktdrej stwierdzono, ze ustawodawca
w sposéb wyrazny okreslit miejsce i forme udzielania upowaznienia do zaciggania zobowigzan zwigzanych z
realizacjg przedsiewzie¢. Miejscem tym jest uchwata w sprawie WPF. Brak jest podstaw prawnych do
sytuowania zapiséw o tym charakterze w innych uchwatach niz WPF, w szczegdlnosci podstawy takiej nie
stanowi przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. e u.s.g.
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3. Potencjalne kierunki zmian mechanizmow ksztattowania budzetu
umozliwiajgcych wtaczenie do proceséw budzetowych lokalnych
przedsiebiorcow — rekomendacje

3.1. Konsultowanie z lokalnymi przedsiebiorcami projektéw budzetu oraz
projektow wykazu przedsiewziec

3.1.1.Istniejgcy ,model” konsultacji spotecznych w zakresie planowania finansowego

Oczywistg metodg zwiekszenia partycypacji lokalnych przedsiebiorcéw w procesach
opracowywania polityki finansowej j.s.t. jest wprowadzenie instytucji konsultacji. O ile jednak ogdlna
mozliwos¢ wypowiadania sie okreslonych podmiotéw na temat ksztattu pewnych ,zastanych”
propozycji, tj. propozycji formutowanych przez kogos innego, jak réwniez przedstawiania wiasnych
propozycji niektérych rozwigzan powinna wydawacé sie oczywista i nie budzié¢ zastrzezen, o tyle
niezwykle trudno postulowaé w tym zakresie konkretne rozwigzania.

Obowigzujace przepisy przewidujg mozliwos¢ przeprowadzania specyficznych konsultacji w
zakresie polityki finansowej gminy, nazywanych ,budzetem obywatelskim”’®. Istota tych konsultacji
jest gtosowanie mieszkanncdw gminy nad wyborem okreslonych ,zadan”, ktére nastepnie muszg
zosta¢ uwzglednione w uchwale budzetowej (art. 5a ust. 4 zdanie 1 i 2 u.s.g.). W kontekscie
(burmistrza, prezydenta) w zakresie budzetu, z obowigzku uwzglednienia zadan wybranych w
gtosowaniu w uchwale budzetowej wynika obowigzek uwzglednienia tych zadan w przedktadanym
radzie projekcie uchwaty budzetowej. Rada gminy zostata natomiast wyposazona w moznosc¢
modyfikacji wybranych w gtosowaniu zadan, przy czym nie wolno jej usuwac poszczegdlnych zadan
ani zmienia¢ ich w istotnym stopniu’’. Efekty omawianych konsultacji w uzasadniony sposéb okresli¢
nalezy mianem ,,mocnych”: ich celem nie jest bowiem zapoznanie sie okreslonych organdw z opinig
pewnych podmiotéw, ale podjecie przez te podmioty decyzji w odpowiedni sposdb o zastosowaniu
pewnych ,rozwigzan” (podmioty nie przedstawiajg opinii, ale narzucajg odpowiednim organom
swojg wole).

Poniewaz ustawa okres$la budzet obywatelski jako szczegdlng forme konsultacji spotecznych
(art. 5a ust. 3 u.s.g.), a zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami gminy okresla
uchwata rady gminy (art. 5a ust. 2 u.s.g.), ,utworzenie” budzetu obywatelskiego (takiego terminu
uzywa art. 5a ust .5 u.s.g.) wymaga podjecia przez rade stosownej uchwaty. Wyrazenie ,z
zastrzezeniem ust. 7” uzyte w przepisie art. 5a ust. 2 u.s.g. interpretowane jest w rozstrzygnieciach
organdw nadzoru oraz orzecznictwie sgdéw administracyjnych w ten sposdb, ze uchwata, o ktérej
mowa w art. 5a ust. 7 u.s.g., uwazana jest za rodzaj uchwaty, o ktérej mowa w art. 5a ust. 2, tzn.
uchwaty okreslajgcej zasady (interpretowane w orzecznictwie jako ,tezy, w ktdrych tresci zawarte
jest prawo rzadzace jakimis procesami, podstawa na ktdrej co$ sie opiera”) i tryb (,procedure,
porzadek zatatwiania okreslonych spraw”), w tym przypadku — zasady i tryb wyboru projektow w
ramach budzetu obywatelskiego. W przepisie art. 5a ust. 7 u.s.g. jest natomiast mowa o uchwale w
sprawie wymagan, jakie powinien spetniac¢ ,projekt budzetu obywatelskiego”. Termin ,projekt” nie
oznacza w tym przypadku wstepnego ksztattu czesci budzetu gminy, ale zadanie, o ktérym mowa w
art. 5a ust. 4 u.s.g. (tzn. pewne celowe dziatanie, ktérego przeprowadzenie wymaga poniesienia
wydatkéw budzetowych). Uchwata rady gminy musi ustala¢ nastepujgce wymagania: wymogi

7% 5. W miastach na prawach powiatu ,utworzenie” budzetu obywatelskiego jest natomiast obowigzkowe, przy
czym ,,wysokos$¢” budzetu obywatelskiego musi wynosic¢ co najmniej 0,5% wydatkdw miasta zawartych w
ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu (art. 5a ust. 5 u.s.g.).

"7 Wobec tak niedookreslonego ustalenia niedozwolonych zmian nawet w judykaturze wyrazenie , istotne
zmiany” ujmowane jest czesto w cudzystéw (zob. np. wyrok WSA w Bydgoszczy z 19.11.2019 r., | SA/Bd
593/19).
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formalne, jakim powinny odpowiadac zgtaszane projekty z uwzglednieniem - o ile jest to mozliwe -
uniwersalnego projektowania, o ktérym mowa w art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o
zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami; wymagang liczbe podpisow
mieszkancow popierajgcych dany projekt, przy czym nie moze by¢ ona wieksza niz 0,1% mieszkancéw
terenu objetego pulg budzetu obywatelskiego, w ktoérym zgtaszany jest projekt; zasady oceny
zgtoszonych projektéw co do ich zgodnosci z prawem, wykonalnosci technicznej, spetniania przez nie
wymogoéw formalnych oraz tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do gtosowania;
zasady przeprowadzania gtosowania, zapewniajgce jego rownosc¢ i bezposrednios¢, oraz zasady
ustalania wynikéw i podawania ich do publicznej wiadomosci. Rygorystyczna interpretacja zasady
legalizmu w odniesieniu do wykonywania przez akty prawa miejscowego delegacji ustawowych
prowadzi orzecznictwo do stwierdzenia niedopuszczalnosci ograniczenia przez organ stanowigcy
zakresu podmiotow uczestniczacych w , konsultacjach” — skoro ustawa stanowi o konsultacjach z
mieszkaricami gminy, moznos$¢ uczestniczenia w konsultacjach (obejmujaca np. udziat w zgtaszaniu
projektéw, udziat w gtosowaniu) musi przystugiwac wszystkim mieszkaricom, a nie np. mieszkaricom,
ktorzy osiagneli pewien wiek’®,

»Plebiscytowy” model budzetu obywatelskiego w potaczeniu z niskimi zasobami kapitatu
spotecznego w zakresie tradycji i kultury partycypacji mieszkaricéw w podejmowaniu rozstrzygniec
przez organy wtadzy publicznej - postrzegany jest powszechnie jako fasada, za ktérg nie kryja sie
mechanizmy zwiekszania skutecznosci zaspokajania potrzeb zbiorowych czy efektywnosci wydawania
srodkdw publicznych. Stosunkowo fatwe kontrolowanie procesu zgtaszania i wyboru zadan przez
niewielkie grupy lobbingowe prowadzi przy tym czesto do realizacji projektéw wrecz
ekstrawaganckich, ktérych interesariuszami sg mate, ale zdyscyplinowane grupy wspdlnych
interesdw. Zwraca uwage fakt, ze uzasadnienie ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych
organdw publicznych, ktéra wprowadzita do krajowego porzadku prawnego instytucje budzetu
obywatelskiego — nie wskazuje, nawet w ogdlnym zakresie, zamierzonych celéw proponowanych
norm. Z oczywistych wzgledéw , plebiscytowy” model budzetu obywatelskiego w zadnym zakresie nie
nadaje sie do wykorzystania jako podstawa konstrukcji modelu konsultacji z lokalnymi sSrodowiskami
gospodarczym.

Jak wyzej wskazano efekty jakichkolwiek konsultacji spotecznych mozna zaklasyfikowaé do
jednej z dwdch grup: ,mocnych” — jezeli podmioty konsultowane w istocie podejmujg decyzje o
zastosowaniu okre$lonych ,rozwigzan”, narzucajagc swojg wole organom przeprowadzajgcym
konsultacje, albo ,stabych” — jezeli celem konsultacji jest zapoznanie sie okreslonych organdéw z
opinig pewnych podmiotdow albo zapoznanie sie z tg opinig i ustosunkowanie sie do niej.

Przyktadem regulacji prawnej przeprowadzania konsultacji drugiego rodzaju sg przepisy
dotyczace projektu zatozen do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe.
Projekt zatozen opracowuje waéjt (burmistrz prezydent), przy czym sposéb i tryb tego opracowania
nie jest przedmiotem unormowania. Przepis art. 19 ust. 6 Prawa energetycznego naktada na organ
wykonawczy obowigzek wytozenia projektu zatozen do publicznego wgladu na pewien okres (21 dni)
oraz powiadomienia o ,,wytozeniu”w sposdb ,przyjety zwyczajowo w danej miejscowosci”. W ciggu
tego okresu osoby i jednostki organizacyjne (w tym osoby i jednostki organizacyjne bedace
»lokalnymi przedsiebiorcami”) zainteresowane zaopatrzeniem w ciepto, energie elektryczng i paliwa
gazowe na obszarze gminy majg prawo sktada¢ wnioski, zastrzezenia i uwagi do projektu zatozen.
Przepis art. 19 ust. 8 stanowi, ze rada gminy uchwala zatozenia do planu zaopatrzenia w ciepto,
energie elektryczng i paliwa gazowe, rozpatrujgc ,jednoczesnie” wnioski, zastrzezenia i uwagi
zgtoszone w czasie wylozenia projektu zatozen do publicznego wgladu.

78 7ob. np. wyroki WSA: w Poznaniu z 3.07.2019 r., Il SA/Po 369/19; w Olsztynie z 16.12.2015 r., | SA/Ol 683/15;
w todziz 7.07.2016 r., lll SA/td 364/16; w Bydgoszczy z 19.11.2019 r., | SA/Bd 593/19.
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Rozbudowane przepisy regulujgce konsultowanie lokalnych dokumentéw planowania
rozwoju zawiera ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przyktadowo, sekwencja
dziatan organu wykonawczego gminy, ktdrej rada podjeta uchwate o przystgpieniu do sporzadzania
studium, obejmuje w szczegdlnosci:

e ogtoszenie w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostepnienie informacji w BIP i w
sposodb ,,zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci” - o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do
sporzadzania studium, z okresleniem formy, miejsca i terminu (nie krétszego niz 21 dnia od dnia
ogtoszenia) sktadania wnioskéw dotyczacych studium;

e sporzadzenie projektu studium po rozpatrzeniu wnioskéw dotyczacych studium;

e uzyskanie od gminnej lub innej wtasciwej komisji urbanistyczno-architektonicznej opinii o
projekcie studium;

e ogtoszenie w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostepnienie informacji w BIP i w
sposdb ,zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci” - o wytozeniu projektu studium do
publicznego wgladu ,na okres” co najmniej 7 dni przed dniem wytozenia, wraz z wyznaczeniem
terminu, w ktédrym osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej mogg wnosi¢ uwagi dotyczace projektu studium, przy czym termin ten nie
moze byc¢ krétszy niz 21 dni od dnia zakoriczenia okresu wytozenia studium;

e wytozenie projektu studium do publicznego wgladu, takze przez jego udostepnienie w BIP, na
okres co najmniej 21 dni;

e zorganizowanie w okresie wytozenia co najmniej jednej dyskusji publicznej nad przyjetymi w
projekcie studium rozwigzaniami;

e przedstawienie radzie gminy projektu studium wraz z listg nieuwzglednionych uwag dotyczacych
projektu studium.

Zgodnie z przepisem art. 12 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym studium
uchwala rada gminy, rozstrzygajac jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia nieuwzglednionych przez
organ wykonawczy uwag dotyczacych projektu studium, przy czym rozstrzygniecie o sposobie
rozpatrzenia uwag stanowi zatgcznik do uchwaty o uchwaleniu studium.

Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeistwa w
ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko reguluje udziat spoteczenstwa w
opracowywaniu dokumentdw wymagajagcych tego udzialu w sposéb nastepujacy. Organ
opracowujacy projekt dokumentu podaje do publicznej wiadomosci informacje o: przystgpieniu do
opracowywania projektu dokumentu i o jego przedmiocie; mozliwosciach zapoznania sie z niezbedng
dokumentacjg sprawy (obejmujgcy zatozenia lub projekt dokumentu oraz wymagane przez przepisy
zatgczniki oraz stanowiska innych organdéw, jezeli stanowiska sg dostepne w terminie sktadania uwag
i wnioskéw) oraz o miejscu, w ktdrym jest ona wytozona do wgladu; mozliwosci sktadania uwag i
whioskow; sposobie i miejscu sktadania uwag i wnioskdéw (wskazujgc jednoczesnie co najmniej 21-
dniowy termin ich sktadania); organie wtasciwym do rozpatrzenia uwag i wnioskdw; postepowaniu w
sprawie transgranicznego oddziatywania na Srodowisko, jezeli jest prowadzone. Uwagi i wnioski
moga by¢ wnoszone w formie pisemnej, ustnie do protokotu albo za pomocg srodkéw komunikacji
elektronicznej bez koniecznosci opatrywania ich kwalifikowanym podpisem elektronicznym. Organ
opracowujacy projekt dokumentu wymagajgcego udziatu spoteczeristwa rozpatruje uwagi i wnioski
oraz dotacza do przyjetego dokumentu uzasadnienie zawierajgce informacje o udziale spoteczeristwa
w postepowaniu oraz o tym, w jaki sposéb zostaty wziete pod uwage i w jakim zakresie zostaty
uwzglednione uwagi i wnioski zgtoszone w zwigzku z udziatem spoteczenstwa. Organ opracowujgcy
projekt dokumentu wymagajgcego udziatu spoteczeristwa podaje takze do publicznej wiadomosci
informacje o przyjeciu dokumentu i o mozliwosciach zapoznania sie z jego trescia oraz
uzasadnieniem.
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3.1.2.Zatozenia propozycji konsultowania z lokalnymi przedsiebiorcami projektow budzetu
oraz projektow wykazu przedsiewziec
o Kompleksowos¢ koncepcji planowania finansowego

Jak byta o tym mowa, cho¢ podstawg gospodarki finansowej w danym roku jest uchwata
budzetowa na ten rok, upowaznienia do prowadzenia gospodarki finansowej, tj. nie tylko do
dokonywania wydatkéw, ale takze do zaciggania zobowigzan — zawarte sg w dwdch uchwatach:
uchwale budzetowej oraz uchwale w sprawie WPF. To w zatgczniku do uchwaty w sprawie WPF
okresla sie odrebnie dla kazdego przedsiewziecia m.in. limity wydatkéw w poszczegélnych latach oraz
limit zobowigzan, zas w samej uchwale organ stanowigcy upowaznia (precyzyjniej: moze upowaznic)
organ wykonawczy do zaciggania zobowigzan zwigzanych z realizacja zamieszczonych w niej
przedsiewzie¢ (w granicach limitu zobowigzan okreslonego w zatgczniku).

Zaciggniecie zobowigzania zwigzanego z realizacjg przedsiewziecia oczywiscie narzuca
planowanie okreslonych wydatkéw w budzetach kolejnych lata (zgodnie z art. 44 ust. 3 pkt 3 u.f.p.
wydatki publiczne powinny by¢é dokonywane, a wiec i planowane, w wysokosci i terminach
wynikajgcych z wczesniej zaciggnietych zobowigzan), z drugiej jednak strony zaciggajgc zobowigzanie
i ustalajgc wysokos$é i terminy wynikajgcych zen ptatnosci, organ wykonawczy powinien przestrzegaé
limitéw rocznych wydatkow okreslonych dla przedsiewziecia w zatgczniku do uchwaty w sprawie
WPF. Niezaleznie od zagadnienia zaangazowania wydatkow bedgcego skutkiem zaciggniecia
zobowigzania, nalezy zwrdci¢ uwage na gwarancyjng funkcje limitu wydatkéw w poszczegdlnych
latach w relacjach miedzy organem wykonawczym a organem stanowigcym w odniesieniu do
wydatkdw jeszcze niezaangazowanych. Po pierwsze, zmiana kwot wydatkow na realizacje
przedsiewzie¢ moze nastgpi¢ w wyniku podjecia uchwaty organu stanowigcego, zmieniajace]j zakres
wykonywania lub wstrzymujacej wykonywanie przedsiewziecia (art. 231 ust. 1 u.f.p.)””. Po drugie,
zgodnie z art. 231 ust. 3 u.f.p. jezeli organ stanowiacy nie postanowi o zaniechaniu realizacji,
okresowym wstrzymaniu realizacji lub ograniczeniu rzeczowego zakresu przedsiewziecia, a wydatki
zaplanowane w projekcie budzetu (przez organ wykonawczy) nie rdinig sie od wydatkéw
przewidzianych na realizacje przedsiewziecia (tj. wydatkéw okreslonych w zatgczniku do uchwaty w
sprawie WPF, organ stanowigcy nie moze, bez zgody organu wykonawczego, zmniejszy¢ wydatkéw
zaplanowanych w uchwale budzetowej na realizacje przedsiewziecia.

Skoro zatem uznaje sie za wskazane konsultowanie z lokalnymi przedsiebiorcami zatozen
gospodarki finansowej, a zatozenia te odzwierciedlone sg zaréwno w projekcie uchwale budzetowej,
jak i w projekcie uchwaty w sprawie WPF (w odniesieniu do przedsiewzie¢), nalezy umozliwi¢
lokalnym przedsiebiorcom udziat w opracowaniu nie tylko projektu uchwaty budzetowej, ale takze w
opracowaniu projektu wykazu przedsiewzie¢ (bedacego zatgcznikiem do uchwaty w sprawie WPF)

7 Organy nadzoru wywodzg z tej zasady a contrario norme zakazujgcg zmian kwot wydatkéw bez podjecia
stosowanej uchwaty przez organ stanowigcy. W orzeczeniach wojewddzkich sgdéw administracyjnych
polemizuje sie takg tezg: w wyroku z 7.06.2011 r., | SA/Rz 274/11 WSA w Rzeszowie stwierdzit, ze w
»interpretacja zawezajgca” przepisu art. 231 ust. 1 u.f.p. prowadzaca do ograniczenia mozliwosci zmian kwot
wydatkédw w planowanych zatgcznikach przedsiewziec¢ wieloletnich jedynie do sytuacji zmiany zakresu
wykonywania lub wstrzymania wykonania przedsiewziecia - jest btedna, jako sprzeczna z realiami prowadzenia
gospodarki finansowej przez j.s.t. Nie uwzglednia bowiem wszystkich obiektywnych przyczyn powodujgcych
koniecznos¢ zmiany wieloletnich prognoz finansowych wsréd ktdrych mozna wymieni¢ zmiane przepisow
powszechnie obowigzujgcych (np. zmiane stawki podatku od towardw i ustug), zmian kursowych walut obcych
czy tez zmiany kwot realizacji okreslonego przedsiewziecia wynikajgcych z wybranej oferty w zwigzku z
realizacjg przepiséw p.z.p. Przyjecie takiej interpretacji prowadzitoby wiec do naruszenia zasady realnosci
planowania w wieloletnich prognozach finansowych. Por. wyrok WSA w Gliwicach z 24.08.2011 r., Il SA/GI
838/11 stwierdzajacy, ze art. 231 u.f.p. ktéry pozwala organowi stanowigcemu na zmiane kwot wydatkow
przeznaczonych na poszczegdlne przedsiewziecia w przypadku koniecznosci zmiany zakresu wykonania lub
wstrzymania danego przedsiewziecia lub tez zmiany warunkdéw zewnetrznych w oparciu, o ktére prognoza byta
pierwotnie opracowana, takich jak np. zmiana kursu walutowego.
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oraz projektu upowaznien dla organu wykonawczego do zaciggania zobowigzan zwigzanych z
realizacjg przedsiewzieé, jak rowniez z tytutu umodw, ktdrych realizacja w roku budzetowym i w latach
nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace
ptatnosci wykraczajg poza rok budzetowy.

e Elastycznosc regulacji

Ze wzgledu na oczywiste i daleko idgce zréznicowania wielkosci, ,bazy” dochodowej,
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego i charakteru gospodarczego poszczegdlnych gmin,
powiatdw i wojewddztw, jak réwniez analogiczne zréznicowania poszczegdlnych obszaréw w ramach
j.s.t. oraz ze wzgledu na wiele innych czynnikéw wptywajgcych na skutecznosé rozmaitych proceséw
wzajemnego przekazywania informacji miedzy organami wtadzy terytorialnej a podmiotami
pozostajgcymi w zakresie oddziatywania decyzji podejmowanych przez te organy — nalezy zachowac
szczegblng ostroznos¢ i powsciggliwos¢ w narzucaniu wszystkim okreslonego typu zasad
postepowania. Nalezy rowniez zdawaé sobie sprawe z zasadniczych, zakorzenionych w odmiennych
rozwigzaniach ustrojowych réznic modelu politycznej wspdtpracy miedzy organami stanowigcymi i
wykonawczymi gmin a organami stanowigcymi i wykonawczymi powiatdw oraz wojewddztw. W tej
sytuacji oczywiste wydaje sie pozostawienie poszczegdlnym jednostkom samorzadu terytorialnego
znacznej swobody zaréwno w decydowaniu o potrzebie przeprowadzania konsultacji w okreslonym
ksztatcie w zakresie plandw finansowych z lokalnymi przedsiebiorcami, jak i o trybie przeprowadzania
tych konsultacji i ich znaczeniu dla rezultatéw planowania finansowego. Mozna zatozyé, ze charakter,
zasady, tryb i wptyw rezultatéw konsultacji na ksztatt plandéw finansowych powinny byé ustalane
przez organ stanowigcy j.s.t. Ustawowa delegacja do wydania przez organ stanowigcy
odpowiedniego aktu prawa miejscowego powinna zosta¢ sformutowana w taki sposéb, by
pozostawiata temu organowi wybdér w zakresie samego podjecia stosownej uchwaty, jak i wybor w
zakresie wigzacego przesadzania w uchwale o konkretnych rozwigzaniach dotyczacych charakteru,
zasad, trybu i wptywu rezultatéw konsultacji na ostateczng postac planéw finansowych.

e Spojnos¢ regulacji konsultacji z innymi regulacjami dotyczgcymi opracowywania projektow i
uchwalania planéw finansowych

Wielos¢ podstaw prawnych opracowywania projektéw i uchwalania planéw finansowych j.s.t.
jest oczywiscie niezgodna z powszechnie akceptowanym postulatem przejrzystosci zaréwno
procesow planowania finansowego, jak i rezultatow tego planowania. Spostrzezenie to w naturalny
sposob prowadzi do sformutowania wniosku o pozgdanym objeciu jednym aktem wszystkich ustalen
organu stanowigcego dotyczacych opracowywania i uchwalania planéw finansowych w j.s.t. —
budzetu wraz z zaftacznikami oraz wieloletniej prognozy finansowej wraz z zatacznikami (brak jest
takze podstaw do postulowania wytgczania do odrebnej uchwaty wymagan, jakie powinien spetniac¢
projekt budzetu obywatelskiego (art. 5a ust. 7 u.s.g.). Oczywistym wyborem jest wystepujgca w
obowigzujgcym prawie ,uchwata proceduralna” scharakteryzowana w rozdz. 1.3. Jak juz byta o tym
mowa, nalezy expressis verbis wyposazy¢ organ stanowigcy w moznos$¢ (nie obowigzek) decydowania
0 przeprowadzaniu przez organ wykonawczy pewnych proceséw stuzacych opracowaniu projektu
uchwaty budzetowej, a takze uchwaty w sprawie WPF. Mozliwe bytoby zatem zaréwno pozostawienie
organowi wykonawczemu catkowitej swobody w tym zakresie, jak i zobowigzanie organu
wykonawczego w uchwale organu stanowigcego do wykonania okreslonych dziatan wraz z
przedstawieniem organowi stanowigcemu informacji na temat wykonania tego obowigzku oraz
rezultatow jego wykonania. Wydaje sie, ze uchwata organu stanowigcego tak , wrazliwa”, a przy tym
wymagajgca szerokiego consensusu i spetniajgca swojg funkcje tylko przy zatozeniu wysokiego
stopnia stabilnosci - jak uchwata narzucajgca organowi wykonawczemu tryb opracowywania projektu
uchwaty budzetowej oraz uchwaty w sprawie WFP - powinna by¢ podejmowana kwalifikowang
wiekszoscig gtoséw (zdecydowanie surowszg niz bezwzgledna wiekszos¢ gtoséw przy obecnosci co
najmniej potowy ustawowego sktadu rady — por. art. 58 ust. 2 u.s.g.).
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e Koordynacja prac nad sporzadzeniem wykazu przedsiewzie¢ oraz prac nad sporzgdzeniem
dokumentdéw planowania rozwoju

O ile uchwata budzetowa jest podstawg prowadzenia przez j.s.t. gospodarki finansowej w
roku budzetowym, a zatgczony do uchwaty w sprawie WPF wykaz przedsiewzie¢ wraz z
upowaznieniami do zaciggania zobowigzan zawartymi w uchwale w sprawie WPF podstawe te
uzupetnia, angazujac srodki budzetu w roku budzetowym oraz budzetéw lat przysztych, o tyle szereg
dokumentdw planowania rozwoju obejmuje takze elementy wieloletniego planowania inwestycji.
Przyktadem jest wojewddzki plan gospodarki odpadami wraz z planem inwestycyjnym. Zgodnie z
przepisem art. 35 ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy o odpadach plan okresla m.in. kierunki dziatan w zakresie
zapobiegania powstawaniu odpadéw oraz ksztattowania systemu gospodarki odpadami, jak réwniez
harmonogram, wykonawcéw i sposéb finansowania zadarn wynikajgcych z przyjetych kierunkéw
dziatan. Plan inwestycyjny, o ktdrym mowa w art. 35a, okresla natomiast potrzebng infrastrukture
dotyczacg odpaddéw komunalnych i zawiera w szczegdlnosci wskazanie planowanych inwestycji,
oszacowanie kosztéw planowanych inwestycji oraz wskazanie Zzrddet ich finansowania, harmonogram
realizacji planowanych inwestycji. O ile przepisy wykonawcze okreslajg szczegétowsq strukture planu,
o tyle zwraca uwage brak regulacji dotyczacych trybu jego opracowania. Innym przyktadem
dokumentu, ktdry choé nie okresla planowanych inwestycji ani harmonogramu ich realizacji, zawiera
ustalenia wchodzace w zakres polityki finansowej j.s.t. — jest plan zréwnowazonego rozwoju
publicznego transportu zbiorowego (plan transportowy). Plan okresla m.in. (art. 12 ust. 1 ustawy o
publicznym transporcie zbiorowym) przewidywane finansowanie ustug przewozowych, preferencje
dotyczace wyboru rodzaju $rodkédw transportu, pozadany standard ustug przewozowych w
przewozach o charakterze uzytecznosci publicznej oraz linie komunikacyjne, na ktérych
przewidywane jest wykorzystanie pojazdéow elektrycznych lub pojazdéw napedzanych gazem
ziemnym, oraz planowany termin rozpoczecia ich uzytkowania. Rdwniez w tym przypadku regulacja
trybu prac nad przygotowaniem projektu planu jest szczgtkowa.

W zwigzku z potrzebg koordynacji planowania i prognozowania finansowego z
opracowywaniem inwestycyjnych lub finansowych elementéw lokalnych dokumentéw planowania
rozwoju - jakakolwiek forma konsultowania podstaw gospodarki finansowej j.s.t. z lokalnym
Srodowiskami gospodarczymi nie powinna pomijaé potrzeby prowadzenia analogicznych konsultacji
w procesie opracowywania lokalnych dokumentéw planowania rozwoju.

3.2.Informowanie o ,lokalnej polityce zakupowej”

Przepisy art. 23 n.p.z.p. naktadajg na wiekszo$¢ zamawiajgcych publicznych, w tym jednostki
sektora finanséw publicznych obowigzek przedstawiania informacji o zamdwieniach, ktérych
udzielenie przewidywane jest w danym roku (plan postepowan o udzielenie zamodwien). Wzor planu
postepowan zostanie okreslony przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki, tym niemniej
zgodnie z ustawg w planie nalezy okresli¢ odrebnie dla kazdego zamdwienia:

e jego przedmiot,

e rodzaj (wedtug podziatu na zamodwienia na roboty budowlane, dostawy lub ustugi),
e przewidywany tryb (procedure) udzielenia zamdwienia,

e orientacyjng warto$¢ zamodwienia oraz

e przewidywany termin wszczecia postepowania.

Plan postepowan obejmuje okres roku budzetowego, powinien zas$ zosta¢ sporzadzony
najpdzniej w terminie 30 dni od dnia przyjecia (tzn. uchwalenia) budzetu albo planu finansowego
zamawiajgcego. Plan podlega obowigzkowi zamieszczenia w Biuletynie Zamodwien Publicznych oraz
na stronie internetowej zamawiajacego, przy czym — w braku okreslenia terminu zamieszczenia —
nalezy przyja¢, ze stosuje sie wskazany termin 30 dni od uchwalenia budzetu (przyjecia przez
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uprawniony organ planu finansowego). Ustawa stanowi, ze zamawiajacy zapewnia aktualnos$¢ planu
postepowan, ale nie precyzuje tresci tego obowigzku.

Niezaleznie od planu postepowan, ktéry powinien obejmowaé wszystkie postepowania
,planowane” na dany rok budzetowy, przepisy ustawy zobowigzujg zamawiajgcego do
kazdorazowego®® przeprowadzenia przed wszczeciem postepowania tzw. analizy potrzeb i wymagan
obejmujacej (art. 83 ust. 2 n.p.z.p.) badanie mozliwosci zaspokojenia zidentyfikowanych w analizie
potrzeb z wykorzystaniem zasobdw wiasnych (tzn., jak sie wydaje, bez udzielania zamdwienia
publicznego) oraz rozeznanie rynku polegajgce na ustaleniu alternatywnych srodkéw zaspokojenia
zidentyfikowanych potrzeb oraz na wskazaniu mozliwych wariantéw realizacji zamodwienia wzglednie
wskazaniu jedynej mozliwosci wykonania zamdwienia. Rezultatem analizy powinny by¢ nastepujgce
ustalenia lub rekomendacje: orientacyjna wartos¢ zamodwienia dla kazdego ze zidentyfikowanych w
analizie wariantéw; mozliwos¢ podziatu zamdwienia na czesci; przewidywany tryb udzielenia
zamoéwienia; mozliwosé uwzglednienia aspektéw spotecznych, srodowiskowych lub innowacyjnych
zamoéwienia; ryzyka zwigzane z postepowaniem o udzielenie i realizacjg zamdwienia.

Nietrudno zauwazyé, ze wymogi dotyczace planu postepowan oraz analizy potrzeb i
wymagan czesciowo sie ze sobg pokrywajg. Uzasadnia to wniosek, ze analiza potrzeb i wymagan
przeprowadzona w stosunku do kazdego zamdwienia powinna poprzedza¢ umieszczenie zamdéwienia
w planie postepowan: skoro np. przewidywany tryb powinien zosta¢ ustalony w analizie potrzeb i
wymagan, funkcjg planu postepowan jest informowanie ,rynku” o ustaleniach przeprowadzonych
analiz. Nie wydaje sie, by z jakichkolwiek powoddw fakt przeprowadzenia analizy i jej rezultat nie
mogt by¢ podawany do publicznej wiadomosci. Wobec tego dazenie do zwiekszenia przejrzystosci
procesu informowania ,rynku” o lokalnej polityce zamodwieniowej uzasadnia postulowanie
publikowania planu zamoéwien wraz z wystandaryzowang dokumentacjg przedstawiajgcg rezultaty
przeprowadzonych analiz oraz przebieg procesu osiggania danego rezultatu. Publiczna informacja o
przeprowadzonych analizach umozliwi uczestnikom ,rynku” przedstawianie ewentualnych uwag, co z
kolei nada omawianej instytucji cechy rzeczywistego ,rozeznania rynku”. Watpliwosci mogg dotyczy¢
rezultatdw analizy mozliwosci podziatu zamodwienia na czesci. Kwestia ma niewatpliwie
fundamentalne znaczenie dla rynku lokalnego, ktdérego potencjat z zatozenia obejmuje realizacje
przede wszystkim zamdwien o ograniczonej wielkosci. Przepis art. 91 ust. 2 n.u.f.p. - w $lad za art. 46
ust. 1 akapit 2 dyrektywy zamodwieniowe] ,klasycznej” - nakazuje zamawiajacemu wskazanie
powoddéw niedokonania podziatu zamdwienia na czesci w dokumentach zamdwienia. Skoro jednak
analiza mozliwosci podziatu zamodwienia na czesci stanowi¢ ma element analizy potrzeb i wymagan,
ze wszech miar celowe bytoby wskazywanie takich powoddw w samej analizie. Nalezy ponadto
stwierdzié, ze przepis art. 46 ust. 4 dyrektywy zamoéwieniowej ,klasycznej” umozliwia panstwom
cztonkowskim ustanowienie obowigzku udzielania zamdwien w formie oddzielnych czesci na
warunkach okreslanych zgodnie ze swoim prawem krajowym i z uwzglednieniem prawa unijnego.
Polski ustawodawca z tej mozliwosci nie skorzystat, co zasadniczo zwieksza znaczenie odpowiedniego
uzasadnienia braku podziatu zamdwienia na czesci przez zamawiajgcego.

Dodatkowo, n.p.z.p. przewiduje mozliwos¢ przeprowadzenia przez zamawiajgcego, przed
wszczeciem postepowania o udzielenie zamdwienia, tzw. wstepnych konsultacji rynkowych w celu
przygotowania postepowania i poinformowania wykonawcéw o swoich planach i wymaganiach
dotyczacych zamdwienia (przepis transponujacy do krajowego porzadku prawnego art. 40 akapit 1
dyrektywy zaméwieniowej ,klasycznej”). Informacja o zamiarze przeprowadzenia wstepnych
konsultacji rynkowych oraz o ich przedmiocie powinna zosta¢ umieszczona na stronie internetowe;j
zamawiajgcego. Przygotowanie postepowania w ramach wstepnych konsultacji rynkowych moze
obejmowaé w szczegdlnosci korzystanie z doradztwa rozmaitych podmiotéw, w tym potencjalnych
wykonawcéw, pod warunkiem, ze nie powoduje to zaktécenia konkurencji ani naruszenia zasad

80 . . . . s . . . . .
Poza przypadkiem wystepowania podstawy udzielenia zamdéwienia w trybie negocjacji bez ogtoszenia lub
podstawy udzielenia zamdwienia w trybie ,,z wolnej reki” (art. 83 ust. 4 n.p.z.p.).
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rownego traktowania wykonawcéw i przejrzystosci (zob. takie art. 40 akapit 2 dyrektywy
zamoéwieniowej , klasycznej”).

Zwazywszy, ze podstawowym sposobem informowania ,rynku” o planach i wymaganiach
zamawiajgcego powinien by¢ obowigzkowo publikowany plan zamdwien, trudno jest znaleié
uzasadnienie do ,dodatkowego” informowania wykonawcéw o planach zamawiajgcego, podobnie
jak nie sposéb wskazaé, co miataby obejmowac — przekazywana w ramach wstepnych konsultacji
rynkowych — informacja o wymaganiach dotyczacych zamdwienia. Z pewnoscig nie chodzi o warunki
zamoéwienia w rozumieniu art. 7 pkt 29 w zw. z art. 7 pkt 3 (te bowiem przekazywane s3
wykonawcom dopiero po wszczeciu postepowania). Wydaje sie raczej, ze zastosowanie tego terminu
byto sposobem na dostowng transpozycje do krajowego prawa powotanego wyzej przepisu
dyrektywy zamoéwieniowe] ,klasycznej”. Nalezy wiec postulowac przeprowadzenie wyraznej linii
demarkacyjnej miedzy planem postepowan o udzielenie zamdwien, ktdrego zasadniczg funkcjg
powinno by¢ przekazanie wykonawcom, w tym w szczegdlnosci wykonawcom lokalnym,
odpowiednich, istotnych i rzetelnych informacji, a wstepnymi konsultacjami rynkowymi jako forma
zaangazowania podmiotow ,komercyjnych” (w tym uczestnikdbw rynku — potencjalnych
wykonawcéw) w przygotowanie postepowania, ktore wigze sie dla zaangazowanych podmiotéw z
ryzykiem okresSlonym w art. 85 ust. 2 n.u.f.p. (art. 41 akapit 2. zd. 2. dyrektywy zamowieniowej
,klasycznej”), tj. ryzykiem wykluczenia z postepowania.
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