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Krystyna Sawicka®

Zmiany budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
w toku jego wykonywania — zakres, kompetencje

1. Wprowadzenie

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego (JST), jako publiczny plan fi-
nansowy, jest opracowywany, uchwalany i wykonywany w sposob przewidziany
prawem i przy respektowaniu okres§lonych wymogoéw odnoszacych si¢ do szcze-
gblnych jego wlasciwosci i pozadanych cech. Przepisy prawa dziela uprawnienia
do podejmowania okreslonych czynnosci w toku procedury budzetowej migdzy
organ stanowigcy a organ wykonawczy. Mamy tu do czynienia z przemiennos$cia
kompetencji w trakcie podstawowych faz procedury budzetowej'. Przygotowanie
projektu budzetu nalezy do kompetencji organu wykonawczego, a jego uchwale-
nie w formie uchwaly budzetowej — do organu stanowigcego, zas wykonywanie
— do organu wykonawczego JST. Rozdzielenie kompetencji nie ma jednak cha-
rakteru pelnego w tym znaczeniu, ze przepisy regulujace procedur¢ budzetowag
przewidujg w okreslonych przypadkach ograniczenia uprawnien organu odgry-
wajacego wiodaca role w danej fazie na rzecz drugiego organu. I tak, organ sta-
nowigcy nie moze uchwali¢ budzetu z deficytem wigkszym niz zaprojektowany
przez organ wykonawczy, za$ uprawnienia organu wykonawczego w zakresie
wykonywania budzetu ulegaja ograniczeniu przez organ stanowiacy w zwigzku
z dokonywaniem okre$lonych zmian w budzecie.

Proces wykonywania budzetu obejmuje catoksztatt czynnosci faktycznych
i prawnych, ktorych przedmiotem jest realizacja zadan ujetych w budzecie?.
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Wspomniane czynnosci sg zroznicowane i obejmujg zarowno te o charakterze in-
strumentalnym, zmierzajace posrednio do zapewnienia realizacji dochodow i wy-
datkow oraz przychoddéw i rozchodow ustalonych w budzecie, jak i czynnos$ci
polegajace na gromadzeniu dochodow i przychodéw budzetowych oraz na doko-
nywaniu wydatkow ze srodkow zgromadzonych w budzecie i rozchodow?. W ra-
mach czynnos$ci instrumentalnych mozna wyodrgbnic te, ktore polegaja na plano-
waniu wykonywania zadan ustalonych w budzecie — dotycza one przygotowania
planu wykonawczego budzetu, opracowania planu finansowego zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych JST ustawami, czy tez orga-
nizowania i koordynacji procesu pobierania dochodow i dokonywania wydatkow
budzetowych (opracowanie harmonogramu realizacji dochodow i wydatkow bu-
dzetu). Druga wazng grupe stanowig czynnosci instrumentalne, ktérych zadaniem
jest przeciwdziatanie ujemnym skutkom deformacyjnego dziatania uptywu czasu
w stosunku do zaplanowanych w budzecie zadan, usuwanie nastgpstw btednych
ustalen zadan budzetowych, a takze uwzglednianie skutkow zmian natury organi-
zacyjnej. Czynnosci tego rodzaju stuza korygowaniu zadan ustalonych w budze-
cie 1 znajduja wyraz w takich instytucjach, jak rezerwy budzetowe, przenoszenie
wydatkéw budzetowych oraz blokowanie wydatkow budzetowych. Instrumental-
ny charakter majg takze czynnos$ci obstugi kasowej budzetu, ktorych zakres jest
szerszy niz tylko przyjmowanie wplat i dokonywanie wyptat pieni¢znych z ra-
chunkow, na ktorych gromadzone sa $rodki budzetowe.

Funkcja czynnosci instrumentalnych jest stworzenie warunkow niezbed-
nych do prawidtowego prowadzenia procesu wykonywania budzetu, gtdéwnie za$
okreslenie ram dziatalnosci jednostek budzetowych realizujacych dochody i wy-
datki budzetowe. Obowigzek ten spoczywa na zarzadzie JST jako wykonawcy
budzetu i jednoczesnie sprawujacym ogo6lny nadzor nad realizacjg okreslonych
uchwata budzetowa dochodéw i wydatkow, przychodow i rozchodéw budzetu
JST. Podstawe prawng podejmowania czynnosci instrumentalnych oraz czynno-
$ci zwigzanych bezposrednio z wykonywaniem budzetu stanowia przepisy ustaw
o ustroju samorzadu terytorialnego® i ustawy o finansach publicznych® (zwlaszcza
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Rozdziat 4 ,,Wykonywanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego” Dzia-
hu V ,,Budzet, wieloletnia prognoza finansowa i uchwata budzetowa jednostki
samorzadu terytorialnego”, przy uwzglednieniu ogoélnych zasad gospodarowania
srodkami publicznymi, uregulowanych w Rozdziale 5 ,,Przepisy og6lne” Dzia-
tu I ,,Zasady finanséw publicznych’) oraz przepisy wykonawcze do tej ustawy,
a takze przepisy ustaw szczegélowych okreslajace tytuty prawne do pobiera-
nia dochodow ze zrodet przypisanych JST poszczegolnych szczebli i do doko-
nywania wydatkéw zaplanowanych w budzecie na konkretne zadania. Przepisy
te w swoim catoksztalcie okreslaja zasady, instytucje i procedury obowigzujgce
w toku wykonywania budzetu.

2. Przestanki i zakres zmian budzetu

O koniecznos$ci dokonywania zmian budzetu w ciggu roku budzetowego de-
cyduje wiele zroznicowanych przestanek, takich jak zmiana wysokosci dochodow
przekazywanych z budzetu panstwa, zmiany natury organizacyjnej, btedne usta-
lenie zadan budzetowych, czy tez koniecznos¢ korekty tych zadan pod wpltywem
zmieniajacych si¢ w czasie warunkow ich realizacji. Zmiany budzetu wymaga
takze mozliwo$¢ wykorzystania w roku budzetowym dochodow zrealizowanych
w kwocie wyzszej niz pierwotnie zaplanowana. Potrzeba zmiany moze réwniez
zaistnie¢ w przypadku znacznie nizszego poziomu realizacji dochodéw budzeto-
wych w stosunku do dochodow zaplanowanych. W takiej sytuacji dla zachowania
rownowagi budzetowej nalezy obnizy¢ odpowiednio dochody i wydatki budzetu,
albo tez, obnizajac dochody, zwigkszy¢ deficyt budzetowy, wskazujac przy tym
zrddta jego pokrycia. Powodem korekty budzetu moze by¢ takze konieczno$¢
sfinansowania nowych zadan, jakie pojawity si¢ w trakcie roku budzetowego,
a uchwalona w budzecie rezerwa ogdlna jest niewystarczajgca, aby zadania te
zrealizowac, lub tez zostata juz w calo$ci rozdysponowana.

Zmiany budzetu JST w procesie jego wykonywania mogg przybiera¢ postac
dwojakiego rodzaju — mogg to by¢ zmiany budzetu i zmiany w budzecie. Zmiany
budzetu dotycza zmian wysokosci zar6wno dochodéw, jak i wydatkéw budzeto-
wych w ich globalnym ujeciu w stosunku do wielkos$ci pierwotnie uchwalonych
przez organ stanowiacy JST w uchwale budzetowej oraz powigzanych z tymi
wielko$ciami zmian wyniku budzetu, jego przychodéw i rozchoddw, a w efekcie
takze kwoty dlugu. Natomiast w przypadku zmian w budzecie globalna kwota
uchwalonych pierwotnie dochodow i wydatkow budzetowych nie ulega zmianie.
Przez zmiany w budzecie koryguje si¢ wczesniej ustalone limity na poszczegdlne
rodzaje wydatkow. Zmiany te znajdujg wyraz w takich instytucjach, jak: przeno-
szenie wydatkow budzetowych pomigdzy podziatkami klasyfikacji budzetowej,
zwigkszenie wydatkow na poszczegdlne zadania w granicach ustalonych w bu-
dzecie rezerw oraz blokowanie wydatkow budzetowych. Zmiany budzetu w trak-
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cie roku budzetowego moga by¢ dokonywane wylacznie z inicjatywy zarzadu
JST (art. 233 u.f.p.). Jak wynika ze sprawozdania opracowanego przez Krajowa
Rade¢ Regionalnych Izb Obrachunkowych®, w 2010 r. liczba uchwat i zarzadzen
zmieniajacych budzet, podjetych przez organy JST wynosita w skali kraju az
95 828 1 byta 0 10,7% wigksza niz w 2009 r. (86 570 uchwatl i zarzadzen). Trzon
tych zmian stanowily zmiany budzetu i zmiany w budzecie w formie przeniesien
wydatkow budzetowych, w tym rowniez w ramach rozdysponowania rezerw bu-
dzetowych. Natomiast blokowanie wydatkéw budzetowych miato charakter incy-
dentalny, bowiem w 2010 r. podjeto zaledwie 5 uchwat i zarzadzen tego rodzaju
(w2009 1. —6, w2008 1. —06)".

3. Zmiany w budzecie w formie rozdysponowania rezerw
i zablokowania wydatkow budzetowych

Instytucje rezerw budzetowych oraz blokowania wydatkow budzetowych sa
powigzane funkcjonalnie z procedura wykonywania budzetu w czesci odnosza-
cej sie do zmian w budzecie JST. W budzecie JST tworzy si¢ rezerwe ogdlna, kto-
ra ma charakter obligatoryjny, a takze fakultatywne rezerwy celowe w granicach
ustawowo okreslonych limitéw (art. 222 u.f.p.). Posiadanie rezerw ma stuzy¢ za-
pewnieniu elastycznosci realizacji budzetu przez organ wykonawczy samorzadu.
Rezerwy zabezpieczaja srodki finansowe na wypadek koniecznosci poniesienia
wydatkow, ktore w budzecie nie zostaly w ogble zaplanowane lub zostaty zapla-
nowane w kwocie niewystarczajacej do petnego zrealizowania okreslonego zada-
nia (rezerwa ogolna), albo wydatkow, ktorych ogdlne przeznaczenie jest znane,
ale ktorych szczegdtowy podziatl bedzie mogt by¢ dokonany dopiero w trakcie
roku budzetowego z chwila przystapienia do realizacji zadania (rezerwy celo-
we). Funkcjonowanie instytucji rezerw budzetowych jest wyjatkiem od zasady
szczegblowosci budzetu. Rezerwa stanowi bowiem odstepstwo od postulatu, aby
dochody i wydatki budzetu, odpowiednio do przepisow o klasyfikacji budzetowe;,
nie byly planowane w budzecie w kwotach globalnych, ale przypisane do po-
szczegolnych zdan samorzadu®.

Rezerwami utworzonymi w budzecie dysponuje organ wykonawczy JST, do-
konujac ich podziatu przez odpowiednie zmiany w budzecie, polegajace na prze-
niesieniu §rodkow finansowych z rezerw na zwigkszenie planu wydatkéw w okre-
slonych podziatkach klasyfikacji budzetowej badz na stworzeniu planu wydatkoéw

¢ Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci regio-
nalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego
w 2010 roku, Warszawa 2011, s. 131 i n.

7 Ibidem, s. 132.

8 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 pazdziernika 2005 r., I SA/PO 919/05; orzecznictwo.
nsa.gov.pl.
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wczesniej w budzecie nieprzewidzianych, a nastepnie wykonaniu tak zaplano-
wanych wydatkow. Orzecznictwo sagdow administracyjnych dopuszcza tez dys-
ponowanie rezerwami przez organ stanowiacy, pod warunkiem jednak, ze ma to
podstawe w inicjatywie takiej zmiany w budzecie, pochodzacej od organu wy-
konawczego®. Podobnie nie kwestionuje si¢ rowniez mozliwosci zwickszenia
rezerw w trakcie roku budzetowego przez organ stanowigcy samorzadu'®. Wy-
datki przenoszone z rezerwy ogélnej nie moga zwigkszaé¢ planowanych wydat-
kow na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrebne przepisy
nie stanowig inaczej. Rezerwy celowe moga by¢ przeznaczone wylacznie na cel,
na jaki zostaly utworzone, oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacja budzetowa
wydatkow. Zarzad moze jednak, po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji wtasci-
wej do spraw budzetu organu stanowigcego JST, dokona¢ zmiany przeznaczenia
rezerwy celowej (art. 259 u.f.p.).

Zmiana w budzecie JST poprzez zablokowanie planowanych wydatkéw bu-
dzetowych moze nastapi¢ w przypadkach okreslonych w art. 260 ust. 1 u.f.p.,
dotyczacych naruszenia zasady gospodarnosci i prawnie okreslonych regut wy-
datkowania §rodkow publicznych. Decyzja o blokowaniu moze by¢ bowiem pod-
jeta w razie stwierdzenia niegospodarnosci w okreslonych jednostkach, opoznien
w realizacji zadan, nadmiaru posiadanych srodkow oraz naruszenia zasad gospo-
darki finansowej obowigzujacych w toku wykonywania budzetu. Blokowanie
oznacza okresowy lub obowiazujacy do konca roku zakaz dysponowania przez
jednostke wykonujaca budzet (jednostke budzetowa) czescia lub catoscig wydat-
kéw danego rodzaju zaplanowanych dla niej w budzecie. Decyzja o blokowaniu
moze dotyczy¢ ostatecznego cofnigcia (do konca roku) uprawnien do wykorzy-
stania okre$lonych srodkow budzetowych w catosci lub w czgsci. W pierwszym
wypadku zablokowanie wydatkow budzetowych powoduje taki sam skutek, jak
instytucja wygasnigcia wydatkow z uptywem roku budzetowego. W drugim za$
przypadku nastgpuje ograniczenie zakresu uprawnien do wykorzystania srodkow
budzetowych (zmniejszenie wydatkéw). Blokowanie moze polegac takze na je-
dynie przejsciowym pozbawieniu dysponenta wydatkow budzetowych uprawnien
do rozporzadzania srodkami budzetowymi, oznaczajgce w praktyce zawieszenie
tych uprawnien na pewien czas, po uptywie ktérego uprawnienia te odzyskuja
swoja moc. Instytucja blokowania planowanych wydatkéw budzetowych powin-
na sprzyja¢ racjonalnemu wykorzystaniu srodkow publicznych.

Decyzje o blokowaniu wydatkow podejmuje zarzad JST, ktory ma jednocze-
$nie obowigzek poinformowania o tym organu stanowigcego. Natozenie takiego
obowigzku umozliwia biezgca kontrole przez rade (sejmik) decyzji zarzadu pod-
jetych w tym zakresie. Blokowanie planowanych wydatkéw budzetowych jest
uprawnieniem, a nie obowiazkiem zarzadu JST. Jego dziatanie powinno by¢ opar-

9 Zob. wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2010 r., I GSK 276/09, LEX nr 1103615.
10 Zob. wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2002 r., | SA/GD 1245/02, OwSS 2004, nr 2, poz. 48.
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te na ocenie gospodarki finansowej i realizacji zadan przez jednostke budzetowa,
ktorej wydatki zostajg zablokowane, bowiem podjeta decyzja musi mie¢ meryto-
ryczne uzasadnienie.

Wykorzystanie zablokowanej kwoty wydatkow przez zarzad bedzie mozliwe
tylko wtedy, kiedy wystapi on z inicjatywg utworzenia z tych $rodkéw nowej
rezerwy celowej na finansowanie zobowigzan JST i uzyska pozytywna opini¢ ko-
misji wlasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego JST. Utworzenie rezerwy
nastgpi w drodze przeniesienia przez organ wykonawczy na jej rzecz zablokowa-
nych wydatkow budzetowych, czyli przez dokonanie zmian w budzecie. Jezeli
natomiast zarzad z taka inicjatywa nie wystapi albo tez nie uzyska aprobujacej
opinii w sprawie utworzenia rezerwy celowej, kwota zablokowanych wydatkoéw
nie bedzie mogta by¢ wykorzystana w danym roku budzetowym, a bedzie miata
jedynie wptyw na ostateczny wynik wykonania budzetu w tym roku.

4. Zmiany budzetu i zmiany w budzecie w formie przenoszenia
wydatkow budzetowych

Uzasadnieniem dla tacznego rozpatrywania zmian budzetu i zmian w budze-
cie w formie przeniesien wydatkow budzetowych jest przeplatanie si¢ kompeten-
cji organdéw JST do dokonywania tego rodzaju zmian. Zmiany budzetu, co do za-
sady, naleza do wtasciwosci organu stanowigcego JST, co wynika z wylgcznej
kompetencji tego organu do uchwalania budzetu. Ustawa o finansach publicznych
przewiduje tez szczegdlne sytuacje, kiedy zmian budzetu dokonuje zarzad, dzia-
tajac na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego. Regulacje tego rodzaju
zawiera art. 257 u.f.p., z ktérego wynikaja kompetencje zarzadu do zmian planu
dochodéw 1 wydatkow budzetu JST zwigzanych ze zmiang kwot lub uzyskaniem
dotacji, albo tez ze zwrotem dotacji wczesniej otrzymanych, oraz do zmian planu
dochodoéw, wynikajacych ze zmian kwot subwencji w wyniku podziatu rezerw
subwencji ogoélnej. Podobnie kompetencje do dokonywania zmian w budzecie
w formie przenoszenia wydatkow budzetowych zostaly rozdzielone migdzy or-
gany JST. Do przenoszenia wydatkéw migdzy dziatami klasyfikacji budzetowej
wlasciwy jest organ stanowigcy, a w zakresie dokonywania innych zmian — takze
zarzad JST dziatajacy albo na podstawie upowaznienia ustawowego, albo na pod-
stawie upowaznienia udzielonego przez organ stanowiacy w uchwale budzetowe;.

Przenoszenie wydatkow budzetowych pomiedzy podziatkami klasyfikacji
budzetowej jest najpowszechniej dokonywang w trakcie roku budzetowego zmia-
ng w budzecie. Zarzad JST z mocy ustawy (art. 257 pkt 3 u.f.p.) uzyskal prawo
do wprowadzania zmian w planie wydatkow w ramach dziatu, ale tylko w za-
kresie wydatkow biezacych, z wyjatkiem zmian planu wydatkéw na uposazenia
1 wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej.
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Na podstawie art. 258 ust. 1 pkt 1 u.f.p. kompetencje zarzadu JST do dokonywa-
nia zmian w planie wydatkéw budzetu mogg ulec rozszerzeniu w oparciu o od-
powiednie upowaznienia udzielone przez organ stanowiacy. Przedmiotem tych
upowaznien mogg by¢ inne zmiany niz okreslone ustawowo w art. 257 u.fip.,
z wylaczeniem przeniesien wydatkow miedzy dziatami. A zatem zarzad moze zo-
sta¢ upowazniony do dokonywania zmian w ramach dziatu, dotyczacych zarowno
planu wydatkéw na wynagrodzenia, jak i planu wydatkéw majatkowych.

Przenoszenie wydatkéw miedzy dziatami pozostaje w wytgcznej kompeten-
cji organu stanowigcego. Organ stanowiacy, udzielajac zarzadowi JST upowaz-
nienia, musi wskazac, jakiego rodzaju zmian w planie wydatkow to upowaznienie
dotyczy i ewentualnie moze okresli¢ warunki ich dokonywania. Zarzad moze zo-
sta¢ upowazniony do wprowadzania zmian w budzecie, polegajacych na przeno-
szeniu wydatkéw pomigdzy rozdzialami i paragrafami w obrebie tego samego
dziatu klasyfikacji budzetowej, zar6wno w planie wydatkéw biezacych na upo-
sazenia i wynagrodzenia, jak i w planie wydatkow majatkowych oraz pomiedzy
planem wydatkow biezacych a planem wydatkéw majatkowych.

Zmiany w formie przeniesien planowanych wydatkow budzetowych naru-
szaja pierwotng strukture wydatkow okreslong w uchwale budzetowej i dlatego
dokonywanie tego rodzaju zmian moze podlega¢ pewnym ograniczeniom. Moga
by¢ to ograniczenia dotyczace przedmiotu i wysokosci kwot przeniesien oraz
czasu ich dokonywania. Ograniczenia o charakterze przedmiotowym wyltaczaja
wskazane rodzaje wydatkow z mozliwo$ci zmiany ich kwot w drodze przeniesien.
Ograniczenia te moga dotyczy¢ np. wydatkow majatkowych przeznaczonych
na programy finansowane z udziatem srodkéw unijnych. Ograniczenia rozmiarow
przeniesien polegaja natomiast na tym, ze zwigkszenie lub zmniejszenie wydat-
kow ta droga nie moze przekroczy¢ okreslonego odsetka ich pierwotnej kwoty.
Wreszcie ograniczenia odno$nie do czasu dokonywania przeniesien dopuszczaja
takie dziatania tylko w okreslonym przedziale roku budzetowego, wprowadzajac
z reguty zakaz ich podejmowania na poczatku i na koncu roku budzetowego. Do-
konywanie zmian w planie okreslonych wydatkow organ stanowigcy moze poza
tym uzalezni¢ od opinii wlasciwej komisji rady (sejmiku), moze tez wprowadzi¢
obowigzek informowania komisji do spraw budzetu o dokonanych zmianach.

Organ stanowiacy moze takze upowazni¢ zarzad do przekazania niektorych
uprawnien do dokonywania przeniesien planowanych wydatkow kierownikom
jednostek organizacyjnych JST. Udzielajac zarzadowi takiego upowaznienia, or-
gan stanowiacy jest zobligowany w uchwale budzetowej wskazac, jakiego rodzaju
uprawnienia do dokonywania przeniesien planowanych wydatkow budzetowych
moga by¢ przekazane kierownikom jednostek budzetowych, okreslajac rodzaje
wydatkoéw i poziom klasyfikacji budzetowej, na jakim zmiany te beda mogly by¢
dokonywane. Ostatecznie o zakresie przekazanych uprawnien zadecyduje zarzad,
dziatajac w granicach udzielonego mu upowaznienia. Organ ten, jako sprawujacy
nadzor nad realizacjg budzetu i jednoczesnie odpowiedzialny za jego wykona-
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nie, musi mie¢ realny wptyw na przebieg tego procesu. Kierownicy jednostek
budzetowych dokonujacy w ramach przyznanych im uprawnien przeniesien pla-
nowanych wydatkéw maja obowigzek wprowadzi¢ odpowiednie zmiany w pla-
nach finansowych, ktore stanowig podstawe gospodarki finansowej tych jednostek
i poinformowac zarzad o dokonanych przeniesieniach. Przekazywane informacje
pozwalaja zarzadowi kontrolowa¢ zmiany w budzecie 1 zwigzane z tym dziatania
kierownikow jednostek.

Jak wida¢, w $wietle obowigzujacych regulacji prawnych zaré6wno organ sta-
nowiacy, jak i organ wykonawczy JST posiadaja kompetencje do dokonywania
zmian budzetu oraz zmian w budzecie. Kryterium przesadzajacym o przypisa-
niu kompetencji do danego organu jest rodzaj dokonywanych zmian, a nie ich
zakres, przy czym kazda ze zmian moze by¢ dokonana tylko z inicjatywy orga-
nu wykonawczego. W kazdym przypadku rodzaj inicjowanych zmian przesadza
o wlasciwosci organu do ich przeprowadzenia. Wtasciwos$¢ te nalezy ustali¢ przy
jednoczesnym uwzglednieniu przepiséw ustaw o ustroju samorzadu terytorialne-
go oraz ustawy o finansach publicznych, majac przy tym na uwadze ewentualne
upowaznienia udzielone przez organ stanowiacy zarzadowi JST do dokonywa-
nia zmian w budzecie uchwalonym na dany rok. Prawnie uksztaltowany model
rozdziatu kompetencji w zakresie dokonywania zmian budzetu migdzy organy
samorzadu terytorialnego powinien sankcjonowac pozycje prawng zarzadu jako
wykonawcy budzetu, ponoszacego odpowiedzialnos¢ za gospodarke finansowa
JST i wykonanie budzetu.

Kompetencje organéw JST w zakresie dokonywania zmian budzetu i zmian
w budzecie w trakcie roku budzetowego nie sg jednolicie postrzegane nie tylko
w literaturze przedmiotu, ale rowniez w orzecznictwie regionalnych izb obrachun-
kowych oraz sagdoéw administracyjnych. Gtownym przedmiotem kontrowersji sg
uprawnienia organu stanowigcego do decydowania o zakresie zmian w stosunku
do projektu tych zmian zgloszonego przez organ wykonawczy, a prezentowane
poglady sa zroznicowane. Mimo ze poglady te sformutowane zostaty w czesci
na podstawie regulacji prawnych ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych!!, ktéra przestata obowigzywac, nie tracg one jednak na aktualno-
$ci na gruncie nowej ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Nalezy bowiem
zauwazy¢, ze ograniczenia dla organu stanowiacego JST w procesie podejmo-
wania uchwaty budzetowej w stosunku do projektu przedtozonego przez organ
wykonawczy, wynikajgce z art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005 r., zostaty przeniesione
do obecnego art. 240 ust. 2 u.f.p. z 2009 r., natomiast tres¢ dawnego art. 179 u.f.p.
z 2005 r., dotyczaca wytacznej kompetencji zarzadu JST do przygotowania pro-
jektu uchwaty budzetowej, a takze inicjatywy w sprawie jej zmian, koresponduje
z trescig obecnego art. 233 u.f.p. Inicjatywa zmian w uchwalonym budzecie, nale-
zaca do wylacznej kompetencji organu wykonawczego, wedtug jednych oznacza,

' Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm. (dalej: u.f.p. 2005).
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Ze organ stanowigcy moze tylko proponowane zmiany uwzgledni¢ lub odrzucic.
Natomiast wszelkie inne zmiany wykraczajace poza propozycje zarzadu winny
by¢ z nim uzgodnione!?. Wedtug innych opinii brzmienie powyzszych przepisow
wskazuje tylko, ze organ stanowigcy JST nie moze przystapi¢ do prac zmierza-
jacych do zmiany uchwatly budzetowej bez inicjatywy organu wykonawczego tej
jednostki, przejawiajacej si¢ w przygotowaniu projektu zmiany takiej uchwaty
i skierowaniu takiego projektu pod obrady organu stanowigcego. Oceniajac nato-
miast kompetencje organu stanowigcego do dokonywania zmian w uchwale bu-
dzetowej na podstawie przedtozonego projektu, nalezy wzia¢ pod uwage takze
przepis art. 240 ust. 2 u.fip., ktory wyznacza granice, w jakich organ stanowigcy
moze uchwali¢ zmiany w sposéb odmienny w stosunku do objetych inicjatywa
zarzadu. Przepis ten nie daje podstaw do sformulowania tezy, Zze organ stano-
wigcy, dokonujac zmiany uchwaly budzetowej, moze tylko przyjaé proponowany
projekt w catosci lub tez projekt ten w catosci odrzuci¢. Rola organu uchwato-
dawczego sprowadzitaby si¢ bowiem w takim przypadku jedynie do udzielenia
kontrasygnaty. Takie stanowisko bytoby jednak sprzeczne z uchwatodawcza rola
tego organu, zagwarantowang odpowiednimi przepisami ustaw ustrojowych oraz
brzmieniem art. 240 ust. 2 u.f.p., ktory zakazuje organowi stanowigcemu wpro-
wadzania zmian w projekcie uchwaty budzetowej bez zgody organu wykonaw-
czego jedynie w dwoch przypadkach: 1) jezeli powodowalyby one zmniejszenie
dochodow jednostki lub 2) jezeli powodowatyby one zwigkszenie wydatkow, je-
$li w kazdym z tych przypadkéw prowadzitoby to jednoczes$nie do zwigkszenia
deficytu jednostki. Skoro zatem — wedtug zwolennikow tego pogladu — ustawo-
dawca wyraznie wymienia sytuacje, w ktorych organ stanowigcy nie moze pod-
ja¢ uchwaty sprzecznej ze stanowiskiem organu wykonawczego, nalezy przyjac,
ze we wszystkich pozostalych przypadkach, niecobjetych hipoteza powotanego
przepisu (art. 240 ust. 2 u.f.p. 2009), organ stanowigcy moze podejmowac uchwa-
ly niezgodne z wnioskami organu wykonawczego, a zatem moze dokonywac
zmian w budzecie rowniez w zakresie wykraczajgcym poza inicjatywe organu
wykonawczego'.

Przeciwnicy takiego pogladu eksponuja odmiennos¢ zasad uchwalania bu-
dzetu i uchwalania zmian w budzecie i wynikajacej stad zasady, ze organ stano-
wiacy JST nie moze korzysta¢ niejako ,,przy okazji” rozpatrywania zgtoszonych
w projekcie zmian i wprowadza¢ wlasnych poprawek w obszarach nieobjetych
tym projektem'4. Podnosza, ze art. 240 ust. 2 u.f.p. odnosi si¢ jedynie do po-

12 Por. uchwale nr 25/102/2008 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z dnia
14 sierpnia 2008 r., OwWSS 2008, nr 4, poz. 102.

13- Zob. wyrok WSA z dnia 4 grudnia 2009 r., I SA/Op 445/09, OwSS 2010, nr 2, s. 81-89
i przywotane w uzasadnieniu wyroku orzecznictwo sadowe; wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011 r.,
IT GSK 224/10, OwWSS 2011, nr 3, s. 80 wraz z glosg krytycznag Ryszarda P. Krawczyka, ,,Samorzad
Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 149 i n.

4 R. P. Krawcezyk, op. cit., s. 150.
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dejmowania uchwaty budzetowej na dany rok, nie ma natomiast zastosowania
do uchwalania zmian w uchwale budzetowej, co wynika z literalnego brzmienia
tego przepisu. Dokonywanie wyktadni przepiséw kompetencyjnych w sposob roz-
szerzajacy jest niedopuszczalne. Nie oznacza to jednak, Zze organ stanowiacy jest
pozbawiony mozliwosci decydowania o ostatecznym ksztalcie proponowanych
zmian w uchwale budzetowej, z tym Ze nie moga one wykracza¢ poza przedmiot
projektu zmian zgloszonych przez organ wykonawczy. Stanowisko takie podzie-
lit réwniez w jednym z wyrokow NSA', ktory stwierdzit, ze organ stanowiacy,
uchwalajac zmiany w budzecie na podstawie przedstawionego projektu, nie moze
wprowadzi¢ poprawek w zakresie nieobjetym tym projektem. W szczegodlnosci
brak jest podstaw do przyjecia, ze w przypadku gdy organ wykonawczy wystapi
z inicjatywa zmian w budzecie w $cisle okreslonym zakresie, organ stanowia-
cy ma mozliwos¢ wprowadzenia zmian takze w czes$ci budzetu nieobjetej wnio-
skiem. Przy dopuszczeniu takiej mozliwosci dochodzitoby do istotnego ograni-
czenia ustawowej kompetencji organu wykonawczego — inicjatywy w sprawie
zmian uchwaty budzetowej. Inicjatywa organu wykonawczego dotyczaca zmian
w uchwale budzetowej wyznacza organowi stanowigcemu ramy, w ktérych moze
nadac tej uchwale okreslony ksztatt. NSA jednocze$nie podkreslit, ze uprawnienia
organu stanowigcego do wprowadzania zmian sg zréznicowane na etapie uchwa-
lania uchwaty budzetowej i na etapie dokonywania jej zmian. Stad w przypadku,
gdy organ stanowiacy zamierza wprowadzi¢ zmiany w budzecie, mimo braku ini-
cjatywy organu wykonawczego, musi uzyskac jego akceptacje (zgode). Rowniez
w przypadku, gdy w wyniku wystapienia przez organ wykonawczy z inicjatywa
w sprawie zmian w budzecie organ stanowigcy chce wprowadzi¢ w nim zmiany
nieobjete tg inicjatywa, musi uzyskac zgode organu wykonawczego.

Akceptujac to stanowisko, nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze wszystkie zmia-
ny nie tylko w budzecie, lecz takze zmiany budzetu dokonywane w trakcie roku
budzetowego, zar6wno przez organ stanowiacy, jak i organ wykonawczy, trzeba
traktowac jako zwigzane z wykonywaniem budzetu, ktory to proces jest bezpo-
srednio powigzany z realizacja zadan JST. Wprowadzanie zmian do budzetu jest
waznym elementem ciggu dziatan podejmowanych przez zarzad w celu wykona-
nia tego planu finansowego, co znajduje tez potwierdzenie w praktyce. Uwarun-
kowania dotyczace realizacji zadan danej JST w roku budzetowym oraz zwigzane
z tym wymogi maja wptyw na ewentualng potrzebe dokonywania zmian budzetu.
Organem wykonujacym budzet i ponoszacym odpowiedzialnos¢ z tego tytutu jest
zarzad JST i dlatego ten organ ma wylaczng inicjatywe w przedmiocie dokonywa-
nia zmian budzetu, jak i zmian w budzecie (art. 233 pkt 3 u.f.p., art. 60 ust. 2 pkt 4
u.s.g., art. 60 ust. 2 pkt 4 u.s.p. i art. 70 ust. 2 pkt 4 u.s.w.), z tym ze niektorych
z tych zmian moze dokonywa¢ samodzielnie, inne natomiast wymagajg akceptacji
organu stanowigcego. Wystepujac z inicjatywa, organ wykonawczy musi okresli¢

15 Zob. wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2010 r., I GKS 276/09, LEX nr 1103615.
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nie tylko rodzaj proponowanych zmian, lecz takze ich zakres (wielko$¢), wyzna-
czajac tym samym ramy mozliwych zmian. Akceptacja dla dokonywania zmian
w budzecie przez organ stanowiacy w zakresie nieobjetym projektem bez zgody
organu wykonawczego prowadzi do istotnego ograniczenia ustawowej kompe-
tencji zarzadu JST w zakresie inicjatywy w sprawie zmiany uchwaty budzetowej
i — co nalezy doda¢ — pozostaje w sprzecznosci z pozycja prawng tego organu
jako wykonawcy budzetu. Zwigzanie organu stanowigcego inicjatywg organu
wykonawczego dotyczacg zmian budzetu nie oznacza jednak braku mozliwosci
decydowania przez ten organ o ostatecznym ksztatcie zaproponowanych zmian.
Organ stanowigcy moze bowiem nie tylko dokona¢ zmian w uchwale budzetowe;
zgodnie z przedlozonym projektem, badz tez zmiany te w catosci lub w czesci
odrzuci¢, ale rowniez moze przesadzi¢ o wymiarze ilosciowym (wartosciowym)
kazdej ze zmian w granicach tacznej ich wielko$ci wynikajacej z projektu. Kazde
odejscie od projektu powinno uzyskac akceptacje organu wykonawczego. Przesa-
dzenie przez organ stanowiacy o wielkosciach projektowanych zmian miesci si¢
w pojeciu uchwalania tych zmian, czyli nadania im ostatecznego ksztattu.

5. Podsumowanie

Zarzad odpowiada za prawidtowa gospodarke finansowa JST, ktorej podsta-
we stanowi przyjeta na dany rok przez organ stanowigcy uchwata budzetowa.
Stad organ wykonawczy zajmuje gtéwna pozycje w procedurze wykonywania
budzetu, wspoldziatajac jednoczesnie z organem stanowigcym w sytuacji, kiedy
zachodzi potrzeba dokonania zmiany budzetu. Fakt ten ma decydujace znacze-
nie dla rozgraniczenia kompetencji obu tych organow. Dlatego wytacznos¢ ini-
cjatywy organu wykonawczego dokonania zmian nie moze w efekcie prowadzi¢
do tego, aby radni, wykorzystujac t¢ inicjatywe, wprowadzili do budzetu wtasne
dowolne poprawki. Organ wykonawczy, odpowiadajac za realizacj¢ uchwaty bu-
dzetowej, nie moze by¢ pozbawiony wptywu na zakres przedmiotowy wprowa-
dzanych w niej zmian. Wszelkie zmiany budzetu lub zmiany w budzecie, ktore
nie zostaly objete inicjatywa zarzadu, wymagaja jego akceptacji. W tym zakresie
organ stanowigcy nie moze dziata¢ samodzielnie, bowiem byloby to sprzeczne
z rozdziatem kompetencji migdzy organami JST w procedurze wykonywania bu-
dzetu, gdzie rola organu wykonawczego jest wiodaca.





