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Kompetencje organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie uchwalenia budzetu jednostki

samorzadu terytorialnego.

Glosa krytyczna wyroku NSA z dnia 18 stycznia 2023 r.
sygn. I GSK 257/22 oraz wyroku WSA w Opolu
z dnia 23 czerwca 2023 r. sygn. I SA/Op 150/232
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Streszczenie

Przedmiotem niniejszej glosy jest analiza tresci wyroku NSA z dnia 18 stycznia
2023 r. sygn. I GSK 257/22 oraz, stanowiacego konsekwencje ww. orzeczenia,
wyroku WSA w Opolu z dnia 23 czerwca 2023 r. sygn. I SA/Op 150/23. W tytulo-
wych orzeczeniach sady zajely stanowisko, zgodnie z ktérym organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego jest ograniczony w mozliwos¢ ksztaltowania
budzetu i jego zmiany nie tylko dyrektywa wyrazona w art. 240 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych, lecz takzZe treécig projektu uchwalty, przedlozonego przez
organ wykonawczy. Celem niniejszego opracowania jest analiza ww. orzeczen
z uwzglednieniem roli ustrojowej organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego. W wyniku zastosowania metody dogmatyczno-prawnej, zwiaza-
nej z analiza stanu normatywnego oraz stanowisk dyskursu naukowego, nalezy
przyjaé, ze ograniczenia kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie uchwalenia budzZetu lub jego zmiany, wynikaja z litery prawa, a jej
interpretacja nie powinna by¢ dokonywana w sposob rozszerzajacy, na korzysc¢
organu, ktérego ustrojowe umocowanie wskazuje na pewna doze podleglosci.

Stowa kluczowe: budzet, jednostki samorzadu terytorialnego, organy,
kompetencije.
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Competences of the Decision-Making Body
of a Local Government Unit
in the Scope of Adopting the Budget

of a Local Government Unit.
A critical Commentary on the Judgment of the Supreme
Administrative Court of January 18, 2023, I GSK 257/22
and the Judgment of the Provincial Administrative Court
in Opole of June 23, 2023, I SA/Op 150/233

Abstract

The subject of commentary is the analysis of the judgment of the Supreme Admini-
strative Court of January 18, 2023 (case reference: I GSK 257/22) and judgment of
the Provincial Administrative Court in Opole of June 23, 2023 (case reference: I SA/
Op 150/23). In the judgments referred to in the title, the courts took the position
that the decision-making body of a local government unit is limited in its ability
to shape the budget and change it not only by the directive expressed in Art. 240
section 2 of the Public Finance Act, but also the content of the draft resolution
submitted by the executive body. The aim of this study is to analyze the above-
-mentioned rulings, taking into account the systemic role of the decision-making
body of the local government unit. As a result of the application of the dogmatic-
-legal method related to the analysis of the normative state and positions of scientific
discourse, it should be assumed that the limitations on the competences of local
government bodies in terms of adopting the budget or changing it result from the
letter of the law, and its interpretation should not be made in an extended way, in
favor of a body whose constitutional authorization indicates a certain degree of
subordination.

Keywords: local governments units, budget, competences, local government
bodies.
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Wprowadzenie

Zgodnie z postanowieniami samorzadowych ustaw ustrojowych? do wylacznej
kompetencji organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: JST)
nalezy uchwalanie budzetu (art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 12 pkt 5 u.s.p. oraz art. 18
pkt 6 u.sw.). Z powyzszymi przepisami skorelowane sa rozwigzania ustawy o finan-
sach publicznych?®, ktéra w art. 239 i in. wyraznie okresla organ stanowiacy jako
wlasciwy do uchwalenia budzetu. Réwniez rola organu wykonawczego w zakre-
sie dotyczacym planowania i prowadzenia gospodarki finansowej JST zostala
precyzyjnie uregulowana przez ustawodawce. Zgodnie z art. 233 u.f.p. to organ
wykonawczy JST posiada wylaczng kompetencje przediozenia projektu uchwaty
budzetowej i jego zmiany. Ponadto w mysl art. 30 ust. 2 pkt 4 i art. 60 u.s.g., art. 32
ust. 2 pkt 41 60 u.s.p. oraz 41 ust. 2 pkt 3i art. 70 u.s.w., do wylacznej kompetenciji
zarzadu JST nalezy wykonywanie budzetu i prowadzenie gospodarki finansowej
JST. A zatem ustawodawca wyposazyl zarzad JST w kompetencje inicjowania
postepowania uchwalodawczego w zakresie uchwaly budzetowej oraz wykony-
wanie uchwaly budZetowej, za$ organ stanowigcy w kompetencje jego uchwala-
nia, tj. ustalania planu dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw budzetu
JST. System finanséw samorzadowych zostal zatem skonstruowany na zasadzie
wspoéldziatania i kooperacji organdw®.

Stan faktyczny i ocena sagdow administracyjnych

W glosowanym wyroku NSA z dnia 18 stycznia 2023 r. o sygn. I GSK 257/22 oraz
stanowiacego jego konsekwencje, wyroku Wojew6dzkiego Sadu Administracyj-
nego w Opolu z dnia 23 czerwca 2023 r. o sygn. I SA/Op 150/23, oceng stanowit
zakres kompetencji organu stanowigcego JST w zakresie wprowadzania zmian

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 1465 ze zm.),
dalej u.s.g., ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 107 ze zm.), dalej u.s.p., ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.
Dz.U. 22025 r., poz. 581), dalej u.s.w.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 1530 ze zm.),
dalej u.f.p.

¢ WSA w Krakowie w wyroku z dnia 9 pazdziernika 2014 r. sygn. I SA/Kr 1421/14, Lex el. nr 1533447.
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w przedlozonym projekcie uchwaty budzetowej JST, a oparty byl na nastepujacym
stanie faktycznym. Na podstawie uchwaty nr XXX/354/21 z dnia 17 czerwca 2021 r.
w sprawie zmian w budZecie Gminy B. na 2021 r. oraz zmiany uchwatly w sprawie
uchwalenia budzetu Gminy B. na 2021 r., Rada Miejskiej ustalita w dziale 926
,Kultura fizyczna”, rozdziale 92695 ,Pozostala dzialalno$¢” wydatki majatkowe
w wysokosci 3 000 000,00 zt, z przeznaczeniem na realizacje zadania: Utworzenie
wielopokoleniowej strefy aktywizacji spolecznej i bezpiecznego wypoczynku na
obiekcie rekreacyjnym przy ul. (...) polegajacej na przebudowie budynku tzw.
Wodnika oraz budowie elementéw matej architektury, sitowni plenerowej, placu
zabaw, Scianki wspinaczkowej, parku linowego, boisk do pitki koszykowej i noz-
nej, parkingu dla roweréw oraz budowe zaplecza sanitarnego, bez 3 otwartych
niecek basenowych. Powyzsza uchwala zostala podjeta na skutek przedlozenia
przez organ wykonawczy projektu uchwaty w sprawie zmiany uchwaly budzetowej,
w ktérym w ramach w dziatu 926 ,Kultura fizyczna”, rozdziatu 92695 ,Pozostata
dzialalno$¢” zaplanowano wydatki w wysokosci 3 000 000,00 zt z przeznaczeniem
na realizacje zadania objetego dofinansowanie z budzetu panistwa, tj. ,Budowa
kompleksu basenowego przy ul. (...) w B. 3.000.000 zt dofinansowanie BP”. W ocenie
NSA oraz WSA w Opolu ,organ stanowiacy, podejmujac, na podstawie przedloze-
nia organu wykonawczego, uchwatle o zmianie uchwaly budzetowej, nie dos¢, ze
nie jest uprawniony do wprowadzania do niego takich zmian, ktérych przyjecie
skutkowaloby zwiekszeniem deficytu budzetowego, to réwniez i wprowadzania do
niego z wlasnej inicjatywy takich propozycji poprawek, ktérych przyjecie wykra-
czalyby poza zakres przekazanej mu do rozpatrzenia i uchwalenia materii. Innymi
stowy, nie jest on uprawniony do wprowadzania przy tej okazji, z wlasnej inicja-
tywy, zmian nieobjetych projektem. Projekt uchwaly dotyczacy konkretnych
kwestii wyznacza w ten sposob organowi stanowigcemu ramy, w ktérych moze
on nada¢ podejmowanej uchwale okreslony ksztalt. Do wprowadzenia zmian
w uchwale budZetowej nie jest wiec wystarczajaca inicjatywa organu wykonawczego
w jakimkolwiek zakresie, lecz musi ona dotyczyc¢ $ciSle okreslonej materii budze-
towej”’”. Na gruncie powyzszego WSA w Opolu doszedl do wniosku, ze organ
stanowiacy, wprowadzajac nowe zadanie inwestycyjne w tej samej czesci budzetu,
ustalonej na podstawie obowigzujacej klasyfikacji budzetowej®?, o tozsamej war-
tosci kwotowej, naruszyt art. 240 ust. 2 u.f.p.

7 Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2023 r. sygn. I GSK 257/22, Lex el. nr 3516062, wyrok WSA w Opolu
z 23 czerwca 2023 1. sygn. I SA/Op 150/23, Lex el. nr 3599610.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdlowej klasyfikacji docho-
dow, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédel zagranicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2022 1. poz. 513 z p6Zn. zm.).
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Z powyzsza tezg nie sposob sie zgodzié. Na polemike zastuguja takze uzasad-
nienie glosowanych wyrokéw sadéw administracyjnych, ktére ze wzgledu na donio-
stos¢ rozstrzyganego zagadnienia nie pozwalaja na prawidlowe zastosowanie
w przyszlosci.

Przedmiotem niniejszej glosy jest ustalenie zakresu kompetencji organu stano-
wiacego gminy, powiatu i wojew6dztwa wyznaczajacej tres¢ uchwaty budzetowej
JST lub jej zmiany, na podstawie przediozonego przez zarzad JST projektu uchwaty.
W niniejszej glosie za wiodace przyjeto ustrojowe rozwiazania dotyczace roli
i znaczenia organu stanowigcego JST, ktore przyznaja mu pozycje wiodacg wzgle-
dem organu wykonawczego. Powyzsze wplywa na charakter kompetencji w oma-
wianym zakresie.

Miejsce organu stanowigcego w strukturze ustrojowej JST

Punktem wyjscia rozwazan dotyczacych kompetencji organu stanowiacego JST
dotyczacych uchwalenia budzetu JST, czego, zdaje sie, nie uwzglednil sad admi-
nistracyjny, jest ustrojowe umiejscowienie rady gminy, rady powiatu i sejmiku
wojewodztwa w strukturze organdéw JST w obowiazujagcym systemie prawnym.
W Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. RP na podstawie przepisow art. 169 ust. 1°
zagwarantowano podziat!? organéw JST!!. Normatywny obszar dziatania organéw
JST oraz przyznane im kompetencje reguluja przepisy prawa o charakterze ustro-
jowym oraz prawa materialnego'. Rozwigzania prawne samorzadowych ustaw
ustrojowych expressis verbis wymieniaja organy JST poszczegdlnych stopni, tj. rade
gminy i wéjta gminy (art. 11a ust. 1 u.s.g.), rade powiatu i zarzad powiatu (art. 8
ust. 2 u.s.p.) oraz sejmik wojewddztwa i zarzad wojewddztwa (art. 15 u.s.w.). Na
gruncie ustrojowym oraz systematyki samorzadowych ustaw ustrojowych przyjac
nalezy, ze nie bez powodu rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewddztwa zostaty
w pierwszej kolejnosci wymienione jako organy JST, przyjmujac posta¢ wiodaca
wzgledem organu wykonawczego — wdjta, zarzadu powiatu i zarzadu wojewddz-
twa'3. Ustawodawca w art. 15 ust. 1 u.s.g., art. 9 ust. 1 u.s.p. oraz art. 16 ust. 1 u.s.w.,

®  Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

10 1. Bo¢, Pigc podstawowych problemdw samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzqdem terytorialnym,

red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 41.

Tak rowniez: P. Romaniuk, Nauka Lean Management w koncepcji zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu

terytorialnego, ,Krytyka Prawa” 2025, 2(17), s. 86.

W. Sniecikowski, Kilka uwag o relacjach prawnych migdzy organem stanowigcym i kontrolnym a organem

wykonawczym gminy, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, 9, s. 60.

13 Por. C. Martysz, Komentarz do art. 15 usg, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2021, s. 314; P. Chmielnicki, Organy samorzqdu terytorialnego i ich aparat pomocniczy, [w:]
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zdefiniowal rade gminy, rade powiatu i sejmik wojewddztwa postanawiajac, ze
sg one organami stanowigcymi i kontrolnymi gminy, powiatu i wojewddztwa.
Wykazana dychotomia znajduje réwniez odzwierciedlenie w postanowieniach
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego!. Brzmienie art. 3 ust. 2 Karty wyraznie
statuuje wyzsza pozycje organu stanowigcego wzgledem organu wykonawczego
JST. Zakres kompetencji organéw stanowiacych JST okreélaja w gléwnej mierze
przepisy rangi ustawowej, w tym art. 18 u.s.g., art. 12 u.s.p. oraz art. 18 u.s.w.
Oczywiscie wymienione w nich czynnosci nie stanowia katalogu zamkniegtego,
ani wyczerpujacego, jednak na ich podstawie nalezy wyodrebni¢ kilka grup
kompetencji: organizacyjne, planistyczne, finansowo-majatkowe, osobowe, kon-
trolne oraz pozostate'®. Co istotne, z powyzszego katalogu kompetencje organu
stanowiacego dotycza m.in. uchwalenia statutu jednostki, stanowienia o kierun-
kach dzialania zarzadu, uchwalenia strategii rozwoju JST, uchwalenia budzetu
JST, uchwalenia programéw gospodarczych. Organ stanowiacy JST posiada zatem
kompetencje podejmowania uchwat, ktére wskazuja na pewna role nadrzednosci
wzgledem organu wykonawczego'®. Analiza tre$ciowa zakresu kompetencji orga-
néw stanowiacych sklania do wniosku, ze kompetencje te maja wyzsza doniostosc,
w zakresie dotyczacym wplywu na funkcjonowanie samorzadu. Nalezy zatem
przyjaé, ze decyzje (uchwaly) podejmowane przez organ stanowiacy JST wywiera-
ja najwiekszy wplyw na funkcjonowanie JST. W zakresie dotyczgcym kompeten-
cji organu stanowigcego do uchwalenia budzZetu JST, za Leonem Kieresem nalezy
podnie$¢, ze kompetencja ta stanowi narzedzie wplywu organu stanowiacego na
organ wykonawczy!”. Katalog spraw wyliczonych w przywotanych powyzej
przepisach, w tym uchwalenie budzetu, stanowi sprawe, ktérej nie moze przejac
inny organ — wykonawczy'®. Z kolei wojt gminy, zarzad powiatu oraz zarzad
wojewodztwa zaliczane sa do organdéw wykonawczych. Ich rola i zadania zostaty
okreSlone przepisami prawa. Moga zatem podejmowac dziatania wynikajace
z stosownego upowaznienia ustawowego'’. Analiza postanowien samorzadowych

L. Lipowicz (red.), Ustrdj samorzqdu terytorialnego, t. 11, Warszawa 2022, s. 228-229; W. Sniecikowski,
op. cit., s. 68.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U.
21994 1. Nr 124, poz. 607 z p6zn. zm.).

P. Chmielnicki, Organy..., s. 227; por. T. Moll, Komentarz do art. 18 usg, [w: ] B. Dolnicki (red.), Ustawa...,
s.329-330; por.: . Czerw, Komentarz do art. 18 usg, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2022, s. 436—-437; por.: B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 145-150.

I. Niznik-Dobosz, Komentarz do art. 11a usg, [w:] P. Chmielnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym, Warszawa
2022, s. 386.

L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzqdu terytorialnego z Europejskq Kartq Samorzqdu Teryto-
rialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1998, 9, s. 17.

18 M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowania rady gminy, Warszawa 2012, s. 78.

¥ 1. Niznik-Dobosz, op. cit., s. 380.

14

15

16

17

Tom 17, nr 4/2025 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.810


m.in
op.cit

12 DAWID CZESYK

ustaw ustrojowych oraz kluczowej dla niniejszej materii u.f.p. wskazuje, Ze rola
organu wykonawczego jest wykonywanie uchwat podjetych przez organy stano-
wigce, a takze wykonywanie budzZetu oraz prowadzenie gospodarki finansowej
i majatkowej JST.

Rola organow JST w procedurze uchwalenia budzetu

Procedura uchwalenia budzetu JST zostala precyzyjnie opisana przepisami samo-
rzadowych ustaw ustrojowych oraz u.f.p. Zgodnie z art. 233 pkt 1 u.f.p. inicjatywa
w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej przystuguje wylacznie
zarzgdowi JST. Stosownie do art. 238 ust. 1 u.f.p. zarzad JST sporzadza i przedklada
projekt uchwaly budzetowej w terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego
rok budzetowy. Warto w tym miejscu jednoczesnie podnies¢, ze przepis art. 233 u.f.p.
nalezy oceniac¢ z uwzglednieniem art. 238 u.f.p., ktére tacznie tworza dla organu
wykonawczego JST podwdjna role. Po pierwsze stwarza kompetencje, o ktérej
mowa powyzej, ale jednoczesnie, z uwagi na konstrukcje jezykowa, wyraza obowia-
zek przedlozenia projektu uchwaty budzetowej. Zgodnie za$ z postanowieniami
art. 18 ust. 2 pkt4 u.s.g,, art. 12 pkt 5 u.s.p. oraz art. 18 pkt 6 u.s.w., a takze art. 239 u.f.p.
do wylacznej kompetencji organu stanowiacego JST nalezy uchwalanie budzetu.
Na gruncie zaréwno samorzadowych ustaw ustrojowych, jak i u.f.p. - rola organu
stanowigcego gminy, powiatu i wojewddztwa jest tozsama. A zatem za zbiezne
w systemie prawa uznac nalezy postrzeganie organu stanowiacego na gruncie nor-
matywnym. Role te sa zreszta spdjne z rolami przypisanymi na gruncie ogélno-
panstwowym: Sejm uchwala budzet pafistwa (art. 219 ust. 1 Konstytucji RP), Rada
Ministréw kieruje wykonaniem budzetu (art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji RP). Nie-
mniej jednak w przepisach prawa na prézno szukac rozwigzan legislacyjnych
przypisujacych organowi wykonawczemu JST role organu posiadajacego kompe-
tencje do uchwalania budzetu JST. Jedyne przepisy w tym zakresie odnosza sie do
zmiany planu dochodéw i wydatkéw budzetu. Jednak nie sposéb je zaklasyfiko-
wac do przepiséw, ktérym nada¢ mozna role¢ uprawniajaca do uchwalenia budzetu.
Co najwyzej jego zmiane w mocno ograniczonym zakresie.

Kluczowe znaczenie do rozstrzygniecia zakresu kompetencji organu stanowia-
cego do dokonania zmian w przedlozonym projekcie uchwaly budzetowej stwarza
tre$¢ normy wynikajacej z art. 240 ust. 2 u.f.p. Stosownie do wskazanego przepisu,
bez zgody zarzadu JST organ stanowiacy JST nie moze wprowadzi¢ w projekcie
uchwaly budzetowej JST zmian powodujacych zmniejszenie dochodéw lub zwigksze-
nie wydatkow i jednoczeénie zwiekszenie deficytu budzetu JST. W ocenie K. Sa-
wickiej ww. przepis ogranicza role organu stanowigcego w zakresie dokonywania
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zmian w przedlozonym projekcie uchwatly budzetowej w ogdle, albowiem ,organ
stanowiacy nie jest uprawniony do wprowadzenia przy tej okazji, z wlasnej inicja-
tywy zmian nieobjetych tym projektem”?°. Powyzsze zostalo poddane gruntow-
nej analizie przez ]. Salachne, ktéra dokonujac interpretacji normy wynikajacej
z dwcezesnego art. 179 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.?! (aktualnie art. 233
u.f.p.), ocenila, Ze jej tre$¢ ogranicza jednoczesnie tres¢ kompetencji organu stano-
wigcego wyrazona w art. 184 (dzis art. 240 u.f.p.). W literaturze podnosi sie, ze odmien-
na interpretacja prowadzitaby do nieuprawnionego ograniczenia znaczenia kom-
petencji organu wykonawczego w zakresie tresci przedlozonego projektu uchwaty
budzetowej?2. W literaturze przedmiotu czesto organowi wykonawczemu przyznaje
sie role donioslejsza w aspekcie planowania budzetowego od wynikajacej expressis
verbis w omawianych przepisach?. Powyzsze, jak wydaje sie, wynika z nadinterpre-
tacji art. 233 u.f.p.*. Wojt gminy, zarzad powiatu oraz zarzad wojewddztwa wyko-
nuje budzet, odpowiada za gospodarke finansowa (wykonuje wydatki) oraz posiada
wylaczna kompetencije przedkiadania projektu uchwaty budzetowej JST. A zatem
ustawodawca wyrdznit organ wykonawczy w ten sposob, ze przyznal mu prawo
inicjowania postepowania w sprawie uchwalenia budzetu lub jego zmiany oraz
ustalil, Ze organ ten odpowiada za wykonywanie budzetu. Argumentacja o donios-
losci projektu uchwaty budzetowej zasadza si¢ na dyrektywach wynikajacych
zart. 44 u.f.p., w myél ktérych budzet gwarantowac ma terminowa realizacje zadan
oraz umozliwi¢ zaspokajanie roszczen kontrahentéw wynikajacych z wczeéniej
zaciggnietych zobowigzan. Biorac pod uwage role organu wykonawczego i przy-
pisana mu kompetencje wykonywania budzetu, za uzasadnione przyjmuje sie,
ze organ ten posiada wiedze w zakresie zaciagnietych zobowiazan, co determinuje
ksztalt budzetu.

20 K. Sawicka, Kompetencje organdw jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie dokonywania zmian w budze-

cie — glosa wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 20.01.2010 r., sygn. II GSK 276/09, , Finanse Komu-
nalne” 2010, 10, s. 72; podobnie A. Skibinski, Inicjatywa uchwatodawcza rady gminy — glosa wyroku WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 26.05.2010 r. (II SA/Go 263/10), ,Finanse Komunalne” 2011, 3, s. 66.

21 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.).

22 .M. Salachna, Procedura uchwalania budzetu i jego zmian — kompetencje organdw wykonawczych i stanowigcych
jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007, 5, s. 24; tak réwniez: S. Srocki, Opraco-
wanie projektu oraz uchwalenie budzetu, [w:] Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, red.
W. Miemiec, Wroclaw 2006, s. 146; A. Ostrowska, E. Ruskowski, Procedura uchwalania uchwaty budzetowej,
[w:] Finanse samorzgdowe 2006, red. C. Kosikowski, Warszawa 2006, s. 388-389; R.P. Krawczyk, Glosa
Wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 16 lutego 2011 r. (I GSK 224/10), ,Finanse Komunalne” 2012,
1-2, s. 154; A. Skibinski, J. Milaszewski, Inicjatywa uchwatodawcza organu stanowigcego gminy w zakresie
zmiany uchwaty budzetowej w trakcie wykonywania budzetu, ,Finanse Komunalne” 2012, 9, s. 72-73.

23 .M. Salachna, Procedura..., s. 22 i nast.

2 Ibidem.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze powyzsza interpretacja dokonywana jest contra
legem, a takze z pominigciem zasad ustrojowych. Za prezentowanym w niniejszym
artykule pogladem opowiada sie réwniez orzecznictwo sadowe. Naczelny Sad
Administracyjny, na podstawie uprzednio obowiazujacej ustawy o finansach
publicznych z 2005 r.25, w tym przepisu art. 183 ust. 2 (treSciowo znaczeniowym
tozsamym z art. 240 ust 2. u.f.p.), wskazal wprost: ,Przyjecie, iz organ stanowiacy
w takiej sytuacji moze tylko przyjac¢ proponowany projekt w caloéci badZ w calosci
odrzuci¢, pozostawalby w sprzecznosci z art. 183 ust. 2 ustawy o finansach publicz-
nych, ktéry zakazuje organowi stanowigcemu wprowadzania zmian w projekcie
uchwaty budzetowej bez zgody organu wykonawczego w dwoch przypadkach:
gdyby powodowalyby one zmniejszenie dochodéw jednostki lub gdyby powodo-
walyby zwiekszenie wydatkéw, o ile w kazdym z tych przypadkéw powodowatyby
jednoczesnie zwiekszenie deficytu budzetu jednostki”?¢. Z kolei WSA we Wrocta-
wiu réwniez opowiedzial sie za szersza kompetencja organu stanowiacego, zgod-
nie z ktérg rada gminy moze uchwala¢ zmiany w budZecie w innym ksztalcie niz
proponowane przez wojta, polegajace zaréwno na zmniejszeniu dochodéw, jak
i na zwiekszeniu wydatkoéw, ktére nie prowadza do wzrostu deficytu, lecz inaczej roz-
kiadaja proporcje?”. Za WSA we Wroclawiu aprobowacé nalezy teze, zgodnie z ktdra
»ograniczenie kompetencji Rady Gminy w procesie uchwalania budzetu mogtoby
nastapic¢ jedynie na podstawie ustawy i—jako wyjatek od zasady — nalezalo je inter-
pretowac zawezajaco”?®. Na gruncie opisywanego art. 240 ust. 2 u.f.p. NSA w kolejnym
orzeczeniu wypowiedzial sie przesadzajaco, oceniajac jednocze$nie kompetencje
organu wykonawczego do przedkladania projektu uchwaty budzetowej, wskazujac:
~kompetencja organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego do podejmo-
wania uchwal obejmuje swoim zakresem, zwazywszy na istote tej kompetencji,
takze uprawnienie do ksztaltowania tresci uchwalanego aktu oraz decydowania
o jego tresci. Co do zasady bowiem inicjatywa uchwatodawcza organu wykonaw-
czego nie wigze organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Inicja-
tywe uchwalodawczg rozmiec¢ nalezy bowiem jako prawo okreslonego w ustawie
podmiotu do wniesienia projektu uchwaty z takim skutkiem, ze organ stanowiacy
zobowiazany jest uczynié¢ go przedmiotem swoich obrad”?. Sad dostrzegl zatem
podnoszona tutaj kompetencje i znaczenie ustrojowe organu stanowiacego JST.
Przywolane stanowisko Sad opartl na stusznym expressis verbis rozumieniu przepisu

%5 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.).

26 Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2007 r., sygn. Il GSK 82/07, LEX el nr 1012043.

27 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 14 kwietnia 2004 r., sygn.. I Sa/Wr 3239/03, Wsp6lnota 2004, nr 24,
poz. 56.

28 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 lutego 2004 r., sygn. I SA/Wr 2544/03, Lex el. Nr 154450.

2 Wyrok NSA z dnia 27 marca 2014 r., sygn. Il GSK 163/13, LEX el. nr 1488064.
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art. 240 ust. 2, w mys$l ktérego ,w zakresie kompetencji uchwatodawczych organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach budzetowych realizo-
wanych bez wymogu uzyskania zgody organu wykonawczego miescityby sie nato-
miast takie propozycje poprawek do wniesionego projektu uchwaty budzetowej
lub projektu uchwaty w sprawie zmiany budzetu, ktérych przyjecie w glosowaniu
nie skutkowaloby zwiekszeniem deficytu budzetowego jednostki samorzadu tery-
torialnego w zwiazku ze zmniejszeniem dochodéw lub zwiekszeniem wydatkéw
budzetu”?. Za tozsamym rozumieniem kompetencji organu stanowigcego opowie-
dzial sie WSA w Szczecinie, stwierdzajac: ,Nie sposéb bowiem odméwic organowi
stanowigcemu prawnej mozliwosci wptywania na tres¢ podejmowanej przez ten
organ uchwaly budzetowej”!. Literalna wykladnia omawianego przepisu i tym
samym wyrazne ograniczenie roli organu stanowiacego do przestanek wynikaja-
cych wprost z art. 240 ust. 2 zostaly aprobowane w literaturze. W ocenie C. Kosikow-
skiego na gruncie ww. przepisu u.f.p. ,mozliwe sa zatem inne zmiany polegajace
zar6wno na zmniejszeniu dochodéw, jak i na zwiekszeniu wydatkow, ktore nie
prowadza do zwiekszenia deficytu. Moga to by¢ zmiany wewnetrzne, ktore nie
zwiekszaja proponowanej wysokosci deficytu, lecz ja zmniejszaja badZ pozostawiaja
na tym samym poziomie, lecz inaczej rozkladaja proporcje dochodéw i wydatkow” 2.
W nowszej literaturze réwniez K. Sawicka opowiada sie za pogladem, zgodnie
z ktérym wszystkie inne okolicznosci niz wymienione w art. 240 ust. 2 u.f.p. stwa-
rzaja podstawe dokonania zmiany przedlozonego projektu uchwaty budzetowej,
anadto zgody zarzadu na dokonywanie zmiany projektu uchwaly budzetowej nie
wymagaja zmiany pozostawiajace wynik budzetu na nie zmienionym poziomie®.

Charakter kompetencji organu wykonawczego
w zakresie zmian budzetu JST

Powyzsza argumentacje wzmacniaja postanowienia wynikajace z art. 257 i 258
u.f.p., ale ich zobrazowanie wymaga przedstawienia treéci uchwaty budzetowej
w caloéci. Uchwata budZetowa, zgodnie z art. 212 u.f.p., sklada sie m.in. z planu
dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw. Skoro ustawodawca przyznat

30 Ibidem.

3 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 Czerwca 2021 r., sygn. I SA/Sz 381/21, LEX el. nr 3191667.

32 C.Kosikowski, Komentarz do art. 240 ufp, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. II, red. C. Ko-
sikowski, Warszawa 2011; podobnie: L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 240 ufp, [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1079.

3 K. Sawicka, Procedura budzetowa, [w:] Prawo finanséw publicznych sektora samorzgdowego, red. W. Miemiec,
K. Sawicka, M. Miemiec, Warszawa 2013, s. 184-185.
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organowi stanowigcemu wylaczng kompetencje uchwalenia budzetu JST, tzn. ze
organ ten okresla w drodze uchwaty wielkosci wymienionych kategorii budzeto-
wych. Ustawodawca w drodze art. 257 u.f.p., zredagowat katalog upowaznien dla
organu wykonawczego do dokonywania zmian planu dochodéw i planu wydatkéw
budzetu. W toku wykonywania budzetu zarzad moze dokonywac zmian w planie
dochodéw i wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego polegajacych
na zmianach planu:

1) dochodéw i wydatkéw zwigzanych ze zmiang kwot lub uzyskaniem dotacji
przekazywanych z budzetu panstwa, z budzetéw innych JST oraz innych
jednostek sektora finanséw publicznych;

2) dochodéw JST, wynikajacych ze zmian kwot subwencji w wyniku podzialu
rezerw subwencji ogélnej;

3) wydatkéw JST w ramach dziatlu w zakresie wydatkéw biezacych, z wyjat-
kiem zmian planu wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku
pracy, o ile odrebne przepisy nie stanowia inaczej;

4) dochodéw i wydatkéw jednostki samorzadu terytorialnego zwiazanych ze
zwrotem dotacji otrzymanych z budzetu panstwa lub innych JST.

Na gruncie orzecznictwa saqdéw administracyjnych ww. upowaznienia nalezy
interpretowac wasko, co uniemozliwia dokonywania wykltadni rozszerzajacej kom-
petencje organu wykonawczego®. Ustawodawca, w drodze art. 258 u.f.p., przyznat
organowi stanowigcemu kompetencje przyznania zarzadowi JST dodatkowych
uprawnien, tj.:

1) dokonywania innych zmian w planie wydatkéw niz okreslone w art. 257,
z wylaczeniem przeniesien wydatkéw miedzy dziatami;

2) przekazania niektérych uprawnien do dokonywania przeniesien planowa-
nych wydatkéw innym jednostkom organizacyjnym jednostki samorzadu
terytorialnego;

3) przekazania uprawniefi innym jednostkom organizacyjnym jednostki
samorzadu terytorialnego do zaciggania zobowiagzan z tytulu umoéw, ktérych
realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do
zapewnienia cigglosci dzialania jednostki i z ktérych wynikajace platnosci
wykraczaja poza rok budzetowy;

3 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 wrzesnia 2021 r., sygn. III SA/G1 790/21, Lex el. nr 3241250; Wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 30 stycznia 2014 r., sygn. I SA/Po 1107/13, Lex el. nr 1423942; Wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 15 czerwca 2021 1., sygn. I SA/Bd 264/21, Lex el. nr 3205961.
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4) dokonywania zmian w planie dochodéw i wydatkéw zwigzanych ze:
a) zmiang kwot lub uzyskaniem platnosci przekazywanych z budzetu
Srodkow europejskich, o ile zmiany te nie pogorsza wyniku budzetu,
b) zmianami w realizacji przedsiewziecia finansowanego z udzialem $rod-
koéw europejskich albo §rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3,
o ile zmiany te nie pogorsza wyniku budzetu,
c) zwrotem platnosci otrzymanych z budzetu srodkéw europejskich.

Na podstawie powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze organowi wykonawczemu
przyznano pewng doze kompetencji umozliwiajacych czesciowe dokonanie zmiany
budzetu, jednak zakres ten zostal ograniczony do planu dochodéw i planu wydatkéw,
w $cisle okreSlonym zakresie. Powyzsze stanowi wyjatek od zasady, w mysl ktorej
zmiany uchwaly moze dokonywac organ, ktéry okreslony akt uchwalil®®. Analiza
powyzej przewolanego zakresu upowazniefi nie pozwala na ocene, ze zakres ten
obejmuje calo$¢ gospodarki finansowej JST, a takze kompleksowej zmiany dochodéw
i wydatkéw. Lektura przywolanych przepiséw prowadzi do wniosku, ze organ
wykonawczy posiada ograniczong kompetencje planowania budzetowego, mimo
ze organ ten ma wylaczng kompetencje przedkladania projektu budzetu.

Absolutorium z wykonania budzetu JST

Przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych oraz u.f.p. przewiduja wyrazny
podziat rél organéw stanowigcych i wykonawczych. Jednym z jego aspektéw jest
instytucja absolutorium, stanowigca de facto konwencjonalne zatwierdzenie wyko-
nania budzetu przez organ wykonawczy za miniony rok budzetowy. Na gruncie
przywolanych wczeéniej regulacji organ stanowiacy JST uchwala budzet, natomiast
organ wykonawczy JST go wykonuje. Finalnie ten pierwszy w ramach absolutorium
ocenia stopieni i sposéb wykonania budzetu. Wobec powyzszego przyja¢ nalezy,
ze instytucja absolutorium stanowi argument oceny roli organu stanowiacego
i wykonawczego w aspekcie planowania i wykonywania budzetu. Charakter insty-
tucji absolutorium prowadzi do wniosku o podlegtosci organu wykonawczego®.
Na gruncie ustrojowym instytucja ta ma istotne znaczenie, albowiem organ sta-
nowigcy uchwalajac budzet, okresla zakres oczekiwanych dziatan i rezultatow,
ktore nalozone sg na organ wykonawczy. Jak podkresla sie w orzecznictwie sgdéw

% E.Lotko, . Salachna, Budzet, [w:] ].M. Salachna, Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego,

Warszawa 2023, s. 32.
36 W. Sniecikowski, Kilka. .., s. 70.
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administracyjnych, w toku absolutorium w procesie udzielania absolutorium nalezy
uzyska¢ odpowiedZ na pytania: jak wyglada stan planowanych dochodéw i wydat-
kéw budzetowych w stosunku do jego realizaciji, jakie sa przyczyny rozbieznosci
pomiedzy stanem zalozonym a rzeczywistym, a takze czy wing za owe rozbiez-
nosci mozna obcigzy¢ organ wykonujacy budzet, czy tez sa one wynikiem obiek-
tywnych uwarunkowan. Sa to kryteria prawidtowo przeprowadzonej kontroli
absolutoryjnej. Jesli wiec organ, do ktérego kompetencji nalezy udzielenie badz
nieudzielenie absolutorium, nie wykaze i nie uzasadni, ze w zwigzku z niewykona-
niem istotnych zadan dla spoleczno$ci gminy nakreslonych w uchwale budzetowej,
doszlo do kwotowego naruszenia granic wydatkéw i to z winy organu wykonaw-
czego, to nie moze podja¢ dzialan skutkujacych nieudzieleniem absolutorium?’.
A zatem uwypukla role organu stanowigcego — wlasciwego do planowania i oceny
wykonania oraz organu wykonawczego — wlasciwego dla wykonywania budzetu.
W literaturze przedmiotu wyraznie akcentuje sie, ze ,ocena wykonania budzetu gminy
staje sie zatem gléownym narzedziem rady jako organu stanowigcego, to znaczy uchwa-
lajacego budzet, oraz kontrolnego, oceniajacego jego wykonanie”®. Udzielajac wiec
absolutorium, organ stanowiacy stwierdza, ze budzet zostal przez organ wyko-
nawczy wykonany zgodnie z wolg organu stanowiacego®. Instytucja absolutorium
stanowi w istocie instrument zatwierdzenia wykonania budzetu przez zarzad JST.

Procedura zatwierdzenia wykonania budzetu JST zostala opisana przepisami
samorzadowych ustaw ustrojowych oraz u.f.p. Zgodnie z art. 267 ust. 1 u.f.p. zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia, w terminie do dnia 31 marca
roku nastepujacego po roku budzetowym, organowi stanowigcemu jednostki samo-
rzadu terytorialnego: sprawozdanie roczne z wykonania budzetu tej jednostki, spra-
wozdanie roczne z wykonania planu finansowego jednostki SP ZOZ, samorzado-
wych 0s6b prawnych oraz samorzadowych instytucji kultury, a takze informacje
o stanie mienia. Ponadto art. 270 ust. 1 u.f.p. obliguje zarzad JST do przekazania
organowi stanowigcemu sprawozdanie finansowe JST. W oparciu o przediozone
dokumenty, zgodnie z art. 270 ust. 2 u.f.p., art. 18a ust. 3 u.s.g., art. 16 ust. 3 u.s.p.,
art. 30 ust. 3 u.s.w., komisja rewizyjna rady gminy/rady powiatu/sejmiku wojewddz-
twa, opiniuje wykonanie budzetu przez zarzad JST*’ i wystepuje do rady gminy/
rady powiatu/sejmiku wojewddztwa o udzielenie lub nieudzielenie zarzadowi JST
absolutorium z wykonania budzetu. Nastepnie, stosownie do postanowien art. 271
ust. 1 u.f.p., nie p6Zniej niz dnia 30 czerwca roku nastepujacego po roku budzetowym,

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 listopada 2013 r., sygn. I Sa/Kr 1583/13, Lex el. nr 1773994.

38 W. Sniecikowski, op. cit., s. 70.

3 C. Martysz, op. cit., s. 554; M. Paczocha, Absolutorium jako narzedzie kontroli wykonania budzetu gminy,
,Finanse Komunalne” 2006, 3, s. 6.

40 W tym wojta gminy/burmistrza/prezydenta miasta.
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organ stanowiacy JST podejmuje uchwate w sprawie absolutorium dla zarzadu po
zapoznaniu sie ze: sprawozdaniem z wykonania budzetu, sprawozdaniem finanso-
wym, sprawozdaniem z badania sprawozdania finansowego przez biegtego rewi-
denta, opinia regionalnej izby obrachunkowej o sprawozdaniu z wykonania
budzetu JST, z informacja o stanie mienia JST, a takze ze stanowiskiem komisji
rewizyjnej. Z uwagi na istote absolutorium przepisy samorzadowych ustaw ustro-
jowych przewiduja szczegdlna — bezwzgledna wigekszos¢ gloséw, niezbedna do
rozstrzygniecia absolutorium dla zarzadu JST. Co istotne, przepisy prawa przewi-
duja wazkie konsekwencje zwigzane z nieudzieleniem zarzadowi JST absolutorium
z wykonania budzetu. Zgodnie z art. 28a u.s.g. uchwala rady gminy w sprawie nie-
udzielenia woéjtowi absolutorium, podjeta po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru
woijta i nie pdzniej niz na 9 miesiecy przed zakonczeniem kadencji, jest rowno-
znaczna z podjeciem inicjatywy przeprowadzenia referendum w sprawie odwo-
tania woéjta. W przypadku stopnia powiatowego i wojewoddztwa, stosownie do
art. 30 ust. 1 u.s.p. oraz art. 34 ust. 1 u.s.w., uchwata rady powiatu/sejmiku woje-
wodztwa w sprawie nieudzielenia zarzagdowi absolutorium jest réwnoznaczna ze
zlozeniem wniosku o odwolanie zarzadu.

Analiza powyzszych postanowien prowadzi do oceny dychotomii rél organéw
stanowiacych i organéw wykonawczych JST. Organ stanowigcy uchwala budzet JST,
ktory podlega wykonaniu przez zarzad JST, po to, by na koncu organ stanowigcy
JST rozliczyt zarzad z realizacji zadaf wynikajacych z uchwaty budzetowej. Przy-
jecie zatem ograniczonej roli organu stanowigcego, do uchwalenia budzetu lub jego
zmiany, powodowalaby, Ze instytucja absolutorium stalaby sie iluzoryczna, albo-
wiem kompetencja rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewddztwa sprowadza-
laby sie do oceny, w jaki sposéb zarzad wykonatl budzet, ktéry samodzielnie go
zaplanowal. Ocena organu stanowiacego nie miataby wéwczas sensu.

Uzasadnienie — zakres dopuszczalnych zmian
przedtozonego projektu uchwaty budzetowe;j

W glosowanych wyrokach NSA oraz nastepnie WSA w Opolu wskazano, ze ,Projekt
uchwaly, dotyczac konkretnych kwestii, wyznacza w ten sposéb organowi stano-
wigcemu ramy, w ktérych moze on nada¢ podejmowanej uchwale okreslony ksztatt.
Do wprowadzenia zmian w uchwale budzetowej nie jest wiec wystarczajaca
inicjatywa organu wykonawczego w jakimkolwiek zakresie, lecz musi ona dotyczy¢
$cisle okreslonej materii budzetowej”. Podnie$¢ nalezy, Zze jedna z podstawowych
zasad planowania budzetowego jest zasada przejrzystosci budzetu. Przejrzystos¢
wyraza si¢ poprzez ujmowanie w uchwale budZetowej dochodéw, wydatkéw,
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przychodéw i rozchodéw w ramach klasyfikacji budzetowej (art. 39 u.f.p.), ktéra
okreslona zostala w drodze rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca
2010 r. w sprawie szczegolowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw
irozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych?!. W literaturze
przedmiotu w zakresie odnoszacym sie do klasyfikacji budzetowej, o ktérej mowa
powyzej, wskazuje sie, ze pelni ona funkcje organizacyjne, ekonomiczne i prawne*2.
Ponadeto jest swojego rodzaju gwarantem okreslonej struktury, porzadkuje zawarte
w budzecie dane i wartosci, a takze ,zapewnia fatwy dostep do wiarygodnych i po-
réwnywalnych danych dotyczacych wielkosci i kierunkéw przeznaczenia sSrodkéw
publicznych™3. Majac powyzsze na uwadze, wskaza¢ nalezy, ze ujecie okreslonych
wydatkéw w odpowiedniej klasyfikacji budzetowej, opisanej za pomoca symboli
cyfrowych i przypisanych im opiséw, rodzajéw zadan/wydatkéw, determinuje cha-
rakter wydatku. Pozwala na wlasciwe wyodrebnienie w budzZecie oraz nastepnie
gwarantuje mozliwos$¢ dokonania oceny sprawozdawczej w zakresie jego realizacji*‘.

Przenoszac powyzsze na grunt glosowanych orzeczen, przypomnieé nalezy, ze
projekt uchwaty budzetowej zakladal realizacje inwestycji w kwocie 3 000 000,00 zi
zaplanowanej w projekcie uchwaty budzetowej w dziale 926 — Kultura fizyczna,
Rozdziale 92695 — Pozostala dzialalnos¢. W opisywanym wyroku NSA jak i WSA
w Opolu, pomimo zbieznie zastosowanej klasyfikacji bud zetowej doszty do wnios-
ku, ze zadania: Budowa kompleksu basenowego przy ul. (...) w B. 3.000.000 z1
dofinansowanie BP vs Utworzenie wielopokoleniowej strefy aktywizacji spotecznej
i bezpiecznego wypoczynku na obiekcie rekreacyjnym przy ul. (...) polegajacej
na przebudowie budynku tzw. Wodnika oraz budowie elementéw matej architek-
tury, sitowni plenerowej, placu zabaw, $cianki wspinaczkowej, parku linowego,
boisk do pitki koszykowej i noznej, parkingu dla roweréw oraz budowe zaplecza
sanitarnego, bez 3 otwartych niecek basenowych, nie przedstawiaja zadan/wydatkéw
o takim samym zakresie. Odnoszac sie do powyzszego, wskazac nalezy, ze skoro
klasyfikacja budzetowa, o ktérej mowa powyzej, umozliwia wyodrebnienie poszcze-
golnych kategorii budzetowych oraz wilasciwe umiejscowienie ich w budzecie, to

41 Rozporzadzenie Ministra Finans6w z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegélowej klasyfikacji docho-

dow, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2022 ., poz. 513 z pézn. zm.).
42 A.Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogdlny, Torun 2007, s. 53; por.: K. Gasiorek, Klasyfikacja budzetowa
2016, Warszawa 2016, s. 8.
43 M. Cilak, Komentarz do art. 39, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, 2021, Lex el;
G. Michalczuk, Komentarz do art. 39 ufp, [w:] .M. Salachna, M. Tyniewicki (red.), Finanse publiczne. Komen-
tarz, Warszawa 2024, s. 281.
K. Sawicka, Budzet jako podstawowa instytucja systemu finansow samorzqdowych, [w:] Prawo finanséw publicz-
nych sektora samorzgdowego, red. W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Warszawa 2013, s. 87; G. Michalczuk,
Komentarz do art. 39 ufp..., s. 281; K. Gasiorek, Klasyfikacja budzetowa 2005, Inforlex el.
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nalezy przyja¢, ze zastosowanie takiej samej klasyfikacji budzetowej: dziatu 926
»Kultura fizyczna” rozdziat 92695 ,Pozostala dziatalnos¢”, Swiadczy o tozsamej
kategorii wydatkéw. Na gruncie prawnym klasyfikacja budzetowa nadaje ksztalty
uchwale budzetowej i umozliwia wyodrebnienie w nim zadan. Co istotne, zaréwno
organ nadzoru (RIO) na etapie badania nadzorczego, jak i sady administracyjne,
nie zakwestionowaly prawidlowosci zastosowania klasyfikacji budzetowej dla
okreslonych zadan. Wobec powyzszego otwarte pozostaje pytanie, na jakiej podsta-
wie WSA w Opolu doszedt do przekonania, ze zadanie wprowadzone do budzetu
przez organ stanowigcy gminy, zakres wynikajacy z przedlozonego projektu
uchwatly zmieniajacej budzet przekracza. Sqdy administracyjne w ww. wyroku
powyzszy aspekt zupelnie pominely. Jest on jednak kluczowy dla oceny zakresu
zmian w przedlozonym przez zarzad JST projekcie uchwaty budzetowej, w przyje-
tym przez sad kierunku zakresu kompetencji organu stanowiacego JST, w zakresie
zmiany projektu uchwaty budzetowej JST. Uzasadnienie NSA, a nastepnie WSA
w Opolu, ma ogromne znaczenie praktyczne. Niejednokrotne Scierajace sie interesy;,
pomysly oraz plany organu wykonawczego JST z organem stanowiacym JST
wymagaja precyzyjnych rozwigzan, a gdy tych brakuje —logicznego i rozmy$lnego
stanowiska judykatury.

Podsumowanie

Przepisy ustrojowe reguluja podzial organéw w ramach struktury samorzadowej
na organy stanowiace i organy wykonawcze. Poszczegélne przepisy rangi ustawo-
wej przypisuja im zadania oraz okreslaja kompetencje. W zakresie prowadzenia
gospodarki finansowej, a w szczeg6lnosci uchwalania budzetu, system prawa
samorzadowego wprowadza obligatoryjne wspoéldziatanie organéw. Przepisy
u.f.p. przyznaja organowi wykonawczemu JST wylaczna kompetencje do przed-
lozenia projektu uchwaly budzetowej. Jednoczesnie przepisy samorzadowych
ustaw ustrojowych oraz u.f.p. przyznaja wylaczna kompetencje organowi stano-
wigcemu do uchwalenia budzetu JST. Ten drugi organ zwigzany jest norma prawna
wynikajaca z art. 240 ust. 2 u.f.p. i wynikajaca z niej dyspozycja. Norma wynikajaca
z przywolanego przepisu stwarza dyrektywe ograniczajaca zakres dopuszczalnych
zmian przedlozonego projektu uchwaty budzetowej. Ograniczenie to jest jednak
wyrazne i jednoznaczne. Przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych, a takze
u.f.p. nie uzasadniajq stanowiska, ze rola organu stanowigcego w procedurze
uchwalania budzetu nabiera innych ograniczen niz wyrazone w powyzej przywo-
fanym przepisie prawa. Rola organu stanowiacego w zakresie gospodarki finan-
sowej JST jest tym wigksza, ze ocenia on wykonanie budzetu przez zarzad JST
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w ramach procedury absolutorium. Prezentowany w niniejszej glosie poglad, w ocenie
autora, wskazuje na spdjny system norm i rél organéw. Organ stanowiacy JST uchwala
budzet i ocenia stopiefi jego wykonania przez organ wykonawczy. Przyjecie zatem
przez NSA w glosowanym wyroku rozszerzajacej wykladni w tym zakresie, Swiad-
czyloby o ocenie wykonania budzetu przez organ stanowigcy, na ktéry miatby on
marginalny wplyw, a zatem ocena ta bylaby pozbawiona podstaw merytorycznych.
Jednoczeénie krytycznie ocenione uzasadnienie oraz zawarta w nim teza nie
znajduja oparcia w obowiazujacych przepisach prawa. Sad, dokonujac oceny stanu
faktycznego i prawnego, przedstawil uzasadnienie, ktére w zasadzie nie argu-
mentuje przyjetej tezy. Szczegdlnie, w Swietle stanu faktycznego, stanowiacego
przedmiot rozstrzygniecia, uzasadnienie nie prowadzi do wniosku o zastosowaniu
wykladni umozliwiajacej zastosowane w przyszlosci. Natomiast wazkos¢ zagad-
nienia zastuguje na postugiwanie si¢ okresleniami umozliwiajgcym zrozumienie
wyroku i wynikajacej z niego roli w systemie prawnym.
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