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Istota zwiazku uchwaly
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej
z uchwala budzetowa
jednostki samorzadu terytorialnego
— aspekty formalnoprawne i materialnoprawne

Zbigniew Ofiarski”

Streszczenie: Zwigzki migdzy dwiema odrgbnymi uchwatami, to znaczy w sprawie wieloletniej progno-
zy finansowej oraz uchwala budzetowa, zostaly uksztaltowane przez przepisy ustawy z 27 sierpnia 2009
roku o finansach publicznych. Bardziej stabilny charakter maja zwiazki formalnoprawne wynikajace przede
wszystkim z ustrojowej pozycji i zakresu kompetencji przystugujacych organom JST (wykonawczym oraz
stanowigcym). Materialnoprawne zwiazki migdzy tymi uchwalami sa mniej trwate, poniewaz wzglednie
czgste zmiany uchwal budzetowych powoduja konieczno$é aktualizowania treSci wieloletnich prognoz
finansowych wynikajaca z ustawowego obowiazku osiagni¢cia wlasciwego stopnia korelacji tresci tych
uchwat. Przyjete aktualnie regulacje prawne prowadza w praktyce do niezamierzonego przez ustawodawce
efektu, jakim jest faktyczny prymat, w sensie materialnoprawnym, uchwaty budzetowej nad uchwata w spra-
wie wieloletniej prognozy finansowe;.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, uchwata budzetowa, wieloletnia prognoza finansowa

Wprowadzenie

Celem opracowania jest analiza istoty zwigzku uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej (WPF) z uchwatg budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego (JST). Zwia-
zek ten przybiera posta¢ szczegdlnego rodzaju sprz¢zenia zwrotnego mi¢dzy tymi uchwa-
fami, ktére formalnie sg podejmowane przez ten sam organ JST (organ stanowiacy), ale
w aspekcie materialnoprawnym zawierajg rozne elementy tresci, majg roézny status prawny
oraz odmienng perspektywe czasowa obowigzywania. Formalnie uchwata w sprawie WPF
oraz uchwata budzetowa JST posiadaja t¢ sama rangg¢ prawna, jednak przyjete w ustawo-
dawstwie rozwigzania dotyczace ich elementow tresci, czasowych ram obowigzywania oraz
wyznaczonego obszaru zgodnosci zawartych w nich ustalen pozwalaja na wyodrebnienie
okreslonych zwiazkéw zachodzacych miedzy nimi. Na podstawie tych zwigzkow mozliwe
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jest ustalenie szczegdlnego rodzaju pozycji zajmowanej w hierarchii, rozumianej jako do-
niosto$¢ lub waznos¢ danego rodzaju uchwaty w procesie planowania budzetowego w JST.

Podstawowa metoda badawcza zastosowang w opracowaniu jest metoda dogmatyczno-
prawna uzupetniona w niezb¢dnym zakresie o metode empiryczng oraz czg¢Sciowo metode
historycznoprawng (w tym ostatnim przypadku koniecznos$¢ jej zastosowania jest rezul-
tatem wzglednie czestych zmian ustawodawstwa polskiego w badanym obszarze, ktorych
dokonywano po 2010 r.). Analiza obowiazujacego porzadku prawnego, dorobku orzeczni-
czego sadow administracyjnych, efektow dziatalno$ci nadzorczej regionalnych izb obra-
chunkowych (RIO) oraz ustalen doktryny prawa finansowego samorzadu terytorialnego
umozliwia identyfikacje glownych probleméw zwigzanych z ustaleniem prawidlowych
i jednoznacznych zwiazkow zachodzacych migdzy wyzej wymienionymi uchwatami JST
majgcymi istotne znaczenie w prowadzeniu racjonalnej, ustabilizowanej i bezpiecznej go-
spodarki finansowej na poziomie kazdej JST, podsektora samorzadowego stanowigcego
wazny element sektora finansow publicznych, jak i calego sektora finanséw publicznych.

Problem ustalenia wtasciwych zwiazkoéw miedzy uchwata w sprawie WPF oraz uchwa-
I3 budzetowq jest istotny, poniewaz dotyczy wzglednie obszernego katalogu podmiotdw,
w tym JST, oraz ich zwiazkdéw, do ktorych nalezy stosowac takie same procedury budzeto-
we jak do JST (facznie jest to prawie 3000 podmiotow). Nalezy jednak uwzgledni¢ fakt, ze
ustalenia przyjmowane w uchwatach budzetowych JST lub ich zwiazkow w okre§lonym za-
kresie rzutuja na prowadzenie gospodarki finansowej przez wiele r6znych jednostek organi-
zacyjnych samorzadowego podsektora finanséw publicznych (tzn. samorzadowych: jedno-
stek budzetowych, zaktadéw budzetowych, instytucji kultury, samodzielnych publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej oraz 0séb prawnych utworzonych na mocy przepisow odreb-
nych ustaw). Z powyzszego wynika, ze jest to problem o istotnym znaczeniu z uwagi na
liczbe podmiotow zaangazowanych bezposrednio lub posrednio w procesy planowania bud-
zetowego, a takze wieloaspektowy charakter zdarzen sktadajacych si¢ na finanse samorza-
du terytorialnego i bedacych waznym elementem struktury finanséow publicznych.

1. Formalnoprawne zwigzki miedzy uchwala w sprawie WPF
i uchwalg budzetowa

Od 1 stycznia 2010 roku WPF stanowi istotny instrument zarzadzania finansami w po-
szczegolnych JST (Walczak, 2013, s. 295), bedac jednoczes$nie dokumentem i aktem praw-
nym umozliwiajacym wydtuzenie okresu planowania (Miemiec, 2011, s. 41-48) oraz stabi-
lizacje finansowa w samorzadzie terytorialnym (Srocki, 2014, s. 5—14). Trafnie w literaturze
przedmiotu podkreslany jest jej wewnetrznie zlozony charakter (Jedrzejczyk, 2011, s. 35—
46) wynikajacy gtownie z potaczenia pod wspodlng nazwa WPF trzech istotnych planow
finansowych, a mianowicie: wieloletniej prognozy przedstawiajacej podstawowe wielkosci
budzetu, wicloletniej prognozy dtugu JST oraz programu wicloletnich przedsiewzig¢ JST
(Grzeskiewicz, 2014, s. 187). Formalnoprawny status WPF wynika z postanowien ustawy
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o finansach publicznych'. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze WPF powinna by¢ przyj-
mowana w kazdej JST oraz w kazdym zwiazku JSTi zwiazku metropolitalnym. W tym
konteks$cie mozna dostrzec okreslong konkretyzacje tego aktu prawnego i aktu planowania,
poniewaz kazda z okoto 3000 WPF dostosowywana jest do potrzeb i specyfiki danego pod-
miotu sektora samorzadowego, a wigc nie mogg istnie¢ dwie lub wiecej identyczne WPF,
lecz co najwyzej mniej lub bardziej podobne pod wzgledem pewnych elementdéw tresci lub
przyjetego okresu prognozowania.

Pierwszg i podstawowa cecha wspdlng dla WPF oraz uchwaty budzetowej jest forma
aktu prawnego przewidzianego dla wyzej wymienionych dokumentéw. Przyjmowane sa
one w formie uchwaty organu stanowiagcego JST lub zwiazku JST (rady gminy, rady powia-
tu, sejmiku wojewddztwa lub zgromadzenia zwigzku). Podejmowanie tych uchwat przepisy
ustrojowych ustaw samorzgdowych? oraz u.f.p. zastrzegaja do wyltacznej whasciwos$ci orga-
nu stanowigcego JST (zwiazku)® bez mozliwo$ci subdelegowania uprawnien w tym zakre-
sie na inny organ. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze pod wzgledem formalnym sg to
dwie odrgbne uchwaty. W $wietle obowigzujacego ustawodawstwa nie jest dopuszczalne
w ramach jednej uchwaly organu stanowigcego JST (zwiazku JST) jednoczesne przyje-
cie budzetu oraz WPF*. Pod wzgledem hierarchii Zrodet prawa sa to uchwaty rownowazne
(Walasik, 2011, s. 45), przynajmniej z formalnoprawnego punktu widzenia. Z uwagi na me-
rytoryczng tres¢ kazdej z tych uchwat oraz role, jaka wyznacza im ustawodawca w ramach
gospodarki finansowej JST (zwiazkow JST), nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, wedtug
ktorego WPF nie jest i nie moze by¢ podstawa prawng realizacji dochodow i wydatkéw
budzetowych nawet w przypadku braku budzetu JST (zwiazku JST). Ponadto charakter
prawny WPF jest jedynie prognostyczny, a wigc nie moze ona stanowi¢ podstawy prawnej
do dyspozycji Srodkami publicznymi. Akcentuje si¢ rowniez, ze WPF jest dostosowywana
do budzetu JST (zwiagzku JST), a nie odwrotnie, co wskazuje na wylacznos¢ budzetu jako
aktu planowania finansowego (Kowalczyk, 2012, s. 33).

Inicjatywa w zakresie sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej JST (zwiazku JST)
oraz projektu uchwaty w sprawic WPF ma charakter wylgczny (jest to forma monopolu
prawnego) i przystuguje w kazdym przypadku organowi wykonawczemu JST (zwigzku
JST), a wiec odpowiednio: wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), zarzagdowi powia-
tu, zarzadowi wojewodztwa, zarzadowi zwiazku JST). W przepisach prawa nie zdefiniowa-
no poje¢cia inicjatywy prawodawczej, ale jest ono czesto przedmiotem orzecznictwa dotycza-
cego procesu prawotworstwa oraz przedmiotem zainteresowania przedstawicieli doktryny
prawa. Inicjatywa uchwalodawcza jest samodzielna propozycja legislacyjng dotyczaca
unormowania zagadnien objetych jej przedmiotem. Realizacja inicjatywy uchwatodawczej

! Ustawa z 27.08.2009 o finansach publicznych. Dz.U. 2016, poz. 1870, z p6zn. zm. (dalej: u.f.p.).

2 Ustawa z 8.03.1990 o samorzadzie gminnym. Dz.U. 2016, poz. 446, z p6zn. zm.; ustawa z 5.06.1998 o samo-
rzadzie powiatowym. Dz.U. 2016, poz. 814, z pdzn. zm.; ustawa z 5.06.1998 o samorzadzie wojewodztwa. Dz.U.
2016, poz. 486, z pdzn. zm.; ustawa z 9.10.2015 o zwiazkach metropolitalnych. Dz.U. 2015, poz. 1890.

* Uchwata RIO w Krakowie z 10.08.2011, sygn. akt KI-411/382/11, OwSS 2011, z. 4, s. 109.

* Uchwata RIO w Zielonej Gorze z 18.08.2010, sygn. akt 288/2010, LEX nr 1725259.
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polega na przedtozeniu tekstu projektowanej uchwaty w takiej postaci, aby nadawat si¢
on do uchwalenia bez koniecznos$ci dokonywania jakichkolwiek zmian. Tre$¢ zgloszonych
podczas rozpatrywania projektu wnioskow (poprawek) nie moze i$¢ tak daleko, ze jest to
w istocie projekt innego podmiotu®. Wylaczne prawo inicjatywy uchwatodawczej oznacza
w szczegblnosci, ze organ stanowiacy JST (zwigzku JST), uchwalajac zmiany uchwaty
w sprawie WPF na podstawie przedstawionego projektu, nie moze wprowadza¢ wiasnych
dowolnych poprawek w kwestiach nieobjetych tym projektem. Dzialanie wykraczajace
poza wskazang inicjatywe stanowi istotne naruszenie prawa i prowadzi do oczywistego
ograniczenia ustawowo zagwarantowanej kompetencji organu wykonawczego odnos$nie do
inicjatywy uchwatodawczej.

W swietle jednej z podstawowych zasad funkcjonowania sektora finanséw publicznych,
to znaczy zasady jawnos$ci, rowniez mozna wskazaé na okreslone wspélne cechy charak-
terystyczne dla omawianych uchwal. Zgodnie z art. 34 u.f.p. zasada jawnosci jest realizo-
wana miedzy innymi poprzez jawno$¢ debat budzetowych w organach stanowigcych JST
(zwiazkow JST) oraz jawnosc¢ debaty nad projektem uchwaly w sprawie WPF (Pigtak, 2015,
s. 576-583).

Stosowany jest takze identyczny tryb nadzoru RIO, ktéry zgodnie z ich wlasciwoscia
rzeczowg obejmuje uchwaty podejmowane przez organy JST (zwiazkow JST) w sprawach
budzetu i jego zmian oraz wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian’. Z powyzszego
wyliczenia wynika wprost, ze jednakowo — w aspekcie nadzorczym — traktowane sg nie
dwie, lecz cztery kategorie uchwal, to znaczy uchwata w sprawie WPF, uchwata budzetowa,
uchwata w sprawie zmiany WPF oraz uchwata zmieniajaca uchwate budzetowa®. Proces
wydawania opinii przez RIO obejmuje zaréwno projekt uchwaty budzetowej JST (zwiazku
JST), jak i projekt uchwaty w sprawiec WPFE. W art. 13 ustawy o RIO wymieniono tylko
projekty tych uchwat, ale zastosowane w tym przepisie pojecia powinny by¢ rozumiane sze-
roko, to znaczy pojecie projekt uchwaty budzetowej powinno by¢ odnoszone takze do pro-
jektu uchwatly o zmianie uchwaty budzetowej, natomiast pojgcie projekt uchwaty w sprawie
WPF powinno obejmowac rowniez projekt uchwaty zmieniajgcej uchwate w sprawie WPE.
Jezeli wszystkie cztery kategorie tych uchwat (po ich przyjeciu przez organ stanowiacy JST
lub zwiazku JST) ustawodawca poddaje nadzorowi ze strony RIO, to powinny one w tym
samym zakresie przedmiotowym by¢ poddane procesowi opiniowania w ich fazie wstepnej,
to znaczy wtedy, gdy jeszcze majg postac projektu. Poglad ten dodatkowo wzmacniajg posta-
nowienia art. 230 u.f.p., z ktérych wprost wynika, ze projekt uchwaly w sprawie wieloletniej

> Wyrok TK z 24.03.2004, sygn. akt K. 37/03, OTK-A 2004, z. 3, poz. 21 oraz wyrok TK z 23.02.1999, sygn.
akt K. 25/98, OTK 1999, z. 2, poz. 23.

¢ Uchwata RIO w Opolu z 19.03.2014, sygn. akt 7/9/2014, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2014, nr 3, s. 55;
uchwata RIO w Warszawie z 1.03.2011, sygn. akt 69/K/11, LEX nr 1727181.

7 Zgodnie z art. 11 ust. 114 ustawy z 7.10.1992 o regionalnych izbach obrachunkowych. Dz.U. 2012, poz. 1113,
z pozn. zm.

8 Wyrok WSA w Krakowie z 18.09.2014, sygn. akt I SA/Kr 1298/14, LEX nr 1512417; uchwata RIO w War-
szawie z 18.06.2013, sygn. akt 13/261/2013, LEX nr 1728717.
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prognozy finansowej lub jej zmiany organ wykonawczy JST (zwigzku JST) przedstawia wraz
z projektem uchwaty budzetowej RIO celem zaopiniowania. Konkludujac, nalezy podkresli¢,
ze uchwaty dotyczace zmian budzetu lub zmian WPF nalezy traktowac tak samo jak uchwaty
w sprawie uchwalenia budzetu lub uchwalenia WPF w celu zachowania okreslonej spdjnosci
dziatania RIO realizujacej funkcje nadzorcze i opiniodawcze.

Od 1 stycznia 2013 roku dodano w u.f.p. przepisy art. 230a oraz 230b, na podstawie
ktorych RIO sa zobowigzane do przekazywania w formie dokumentu elektronicznego Mi-
nistrowi Finansow projektow WPF tacznie z wynikami opinii oraz WPF wraz z wynikami
rozstrzygnie¢ nadzorczych. Wprowadzajac niniejszg zmiang, uzasadniono ja potrzeba za-
pewnienia wickszego zakresu informacji o prognozowanej sytuacji finansowej JST (zwiaz-
kow JST) Ministrowi Finansow, ktory jest odpowiedzialny za sprawowanie ogolnej kontroli:

a) nad sektorem finanséw publicznych w zakresie przestrzegania zasady stanowigcej,

ze panstwowy dlug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% warto$ci rocznego PKB,
w tym takze kontroli nad stanem dtugu Skarbu Panstwa, w celu zapewnienia prze-
strzegania tej zasady (art. 74 ust. 1 1 2 u.f.p.);

b) poziomu deficytu sektora finanséw publicznych (art. 174 pkt 4 u.f.p.)’.

W celu zapewnienia jawno$ci i przejrzystosci finansow publicznych, sporzadzania reali-
stycznych WPF JST oraz uzyskania przez Ministra Finanséw informacji umozliwiajacych
sprawowanie ogolnej kontroli w wyzej wskazanym zakresie upowazniono Ministra Finan-
sow do okreslenia w drodze rozporzadzenia wzoru WPF JST (projektu uchwaty, a takze
uchwat i zarzadzen w sprawie WPF) oraz sposobu przekazywania przez JST tych doku-
mentdéw do RIO, sposobu i termindéw przekazywania przez RIO Ministrowi Finansow pro-
jektow WPF wraz z wynikami opinii i WPF wraz z wynikami rozstrzygni¢¢ nadzorczych
(dokumenty powinny by¢ przekazywane w formie elektroniczne;j)'™.

Projekty uchwat budzetowych sa przedstawiane RIO w celu ich zaopiniowania, nato-
miast juz podjete uchwaty budzetowe sg przedstawiane RIO w ramach sprawowanego nad-
zoru. Ministrowi Finanséw nie przedstawia si¢ poszczegdlnych projektow takich uchwatl,
jak i podjetych juz uchwat budzetowych. W formie zagregowanej taczne dane ze wszystkich
uchwal budzetowych ujmowane sag w zbiorczym zestawieniu ogoétu operacji finansowych
catego sektora finansow publicznych (obejmujacym w szczegdlnosci dochody i wydatki,
przychody i rozchody, zobowigzania i naleznosci, gwarancje i porgczenia), ktoére na pod-
stawie art. 36 ust. 1 u.f.p. Minister Finanséw podaje do publicznej wiadomosci. Ponadto na
podstawie art. 182 u.f.p. Rada Ministrow przedstawia Sejmowi i Najwyzszej [zbie Kontroli
w terminie do 31 maja roku nastgpnego roczne sprawozdanie z wykonania ustawy budze-
towej, do ktorego migdzy innymi zatacza zbiorczg informacj¢ o wykonaniu budzetow JST
zawierajacg odrebnie dla kazdego stopnia JST: zestawienie dochodow wedtug wazniejszych

¢ Uzasadnienie projektu ustawy z 7.12.2012 o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z realizacja ustawy budze-
towej — druk nr 809 Sejmu RP VII kadencji.

10 Rozporzadzenie z 10.01.2013 w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Dz.U. 2015, poz. 92.
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zrodet; zestawienie wydatkow wedlug dzialow oraz wazniejszych rodzajow wydatkow; ze-
stawienie przychodow i kosztow samorzadowych zaktadéw budzetowych; oméwienie wy-
konania budzetéw JST; kwote nadwyzki albo deficytu JST. Ta zbiorcza informacja stanowi
wazny dokument o charakterze sprawozdawczo-informacyjnym, przez pryzmat ktérego
powinna by¢ oceniana gospodarka finansowa catego panstwa (Duda, 2014, s. 938-939).

2. Materialnoprawne zwiazki miedzy uchwala w sprawie WPF
i uchwalg budzetowa

Ustalanie materialnoprawnych zwiazkéw migdzy uchwata w sprawie WPF i uchwata budze-
towa powinno nastgpowaé w dwoch obszarach, to znaczy zwigzania organdéw JST (zwiazku
JST) wielko$ciami przyjetymi w WPF w procedurze uchwalania budzetu oraz identyfikacji
przyczyn aktualizacji WPF (Sawicka, 2013, s. 68). Dopiero wtedy mozliwe jest stwierdze-
nie, ktora z tych uchwat jest aktem uprzednim, a ktéra ma charakter wtorny (Kotlinska,
Salachna, Szczubiat, 2010, s. 20 i n.), a takze odczytywanie rzeczywistych intencji ustawo-
dawcy o potrzebie utrzymywania realistycznych ustalen zawartych w WPF (Czolpinska,
2010, s. 36), poniewaz wtasnie ta cecha WPF wyraznie jest wskazana w przepisach u.f.p.
W pismiennictwie akcentuje si¢, ze ze wzgledu na role WPF w planowaniu strategicznym
i okreslaniu glownych kierunkow rozwoju JST (zwigzku JST) powinna ona by¢ postrzegana
jako akt nadrzedny wobec budzetu JST (Jastrzebska, 2012, s. 29). Nie nalezy jednak tak
rozumianej ,,nadrzednosci” rozpatrywaé¢ w kontekscie prawnej hierarchii, poniewaz kazda
z tych uchwal, to znaczy w sprawic WPF oraz budzetowa, sg pod wzgledem statusu praw-
nego rownorzednymi aktami prawa miejscowego. Wyzej wspomniana ,,nadrzedno$¢” moze
by¢ natomiast analizowana pod katem elementow tresci, ktére zamieszczane sag w tych
uchwatach organow stanowiacych JST (zwiazkow JST) i z zatozenia majacych wywiera¢
wplyw na tre$¢ uchwat budzetowych. WPF jest dokumentem o fundamentalnym znaczeniu
dla finansow JST. Powinna by¢ skonstruowana w sposob zapewniajgcy przestrzeganie prze-
pisow u.f.p. dotyczacych uchwalania i wykonywania budzetow JST w nastepnych latach, na
ktore zaciagnieto i planuje si¢ zaciagna¢ zobowiazania. W tym znaczeniu jest dokumentem
pierwotnym dla budzetu biezacego i budzetow lat nastgpnych (Tarnowski, 2015, s. 69).

Po kolejnych nowelizacjach przepisow u.f.p. dotyczacych WPF poglad ten nalezy od-
powiednio zweryfikowa¢. Zmiana dokonana 25 lipca 2014 roku'' w tresci art. 226 u.fip.
wprowadza kolejny obligatoryjny element tresci WPF, a mianowicie okreslenie dla kazdego
roku budzetowego relacji wynikajacych z art. 242-244 u.fp. (limitujacych wydatki biezg-
ce budzetu JST oraz zakazujacych uchwalenia budzetu, ktorego realizacja przekraczataby
zdolnosci ptatnicze JST z uwzglednieniem zdolno$ci ptatniczej zwigzkéw wspottworzo-
nych przez dang JST) lub informacji o stopniu niezachowania tych relacji w przypadkach,

' Ustawa z 9.05.2014 o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw. Dz.U. poz. 911.
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w ktorych RIO ustalila tak zwany zastepczy budzet dla JST lub JST realizuje program
naprawczy. Wraz z dodanymi art. 240a oraz 240b w ramach tej samej nowelizacji u.f.p.
okreslaja one zasadniczy parametr wyznaczajacy mozliwosci dokonywania zmian budzetu
JST zwiazanych z niezachowaniem relacji okreslonych w art. 242-244 u.fp., a wynikajg-
cych z budzetu ,,zastepczego”. Ten parametr ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia
nadzoru RIO nad JST, ktérym ustalono budzet z przekroczeniem relacji wynikajacych z art.
242244 u.f.p., poniewaz pozwala organom nadzorczym na biezagce monitorowanie trudnej
sytuacji finansowej JST"2.

W kontekscie prowadzonych analiz istotne znaczenie ma takze przepis art. 229 u.fp.,
zgodnie z ktorym wartosci przyjete w WPF i1 budzecie JST powinny by¢ zgodne co najmniej
w zakresie wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéw oraz dtugu
JST. Zastosowane w tym przepisie okreslenie wynik budzetu jest jednym z obligatoryjnych
elementow tresci WPF wymienionym w art. 226 ust. 1 pkt 3 u.f.p. Pojecia tego nie zdefinio-
wano, ale wskazano, ze nalezy je odnosi¢ do réznicy migdzy dochodami oraz wydatkami
budzetu (réznica dodatnia jest nadwyzka, natomiast réznica ujemna ma postac¢ deficytu)
(Lenczuk, 2014a, s. 1114). Minimalna korelacja WPF z budzetem odnosi si¢ rowniez do
kwot przychodéw i rozchodéw zwiazanych z wynikiem budzetu. Stosownie do postano-
wien art. 5 ust. 1 pkt 4 u.f.p. beda to zatem przychody budzetu JST z nastepujacych zrédet:
ze sprzedazy papierow wartosciowych, z prywatyzacji majatku JST, ze sptat pozyczek i kre-
dytow udzielonych ze srodkow publicznych, z otrzymanych pozyczek i kredytow, z innych
operacji finansowych. Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.f.p. rozchodami budzetu JST sa: splaty otrzy-
manych pozyczek i kredytow, wykup papieréw wartosciowych, udzielone pozyczki i kre-
dyty, inne operacje finansowe zwigzane z zarzgdzaniem dtugiem publicznym i pltynnoscia.

W doktrynie akcentuje sig, ze pewnym problemem moze by¢ zrozumienie intencji usta-
wodawcy o potrzebie zgodnosci miedzy WPF i budzetem w zakresie dtugu JST, poniewaz
dtug nie jest wymienionym w art. 212 u.f.p. elementem tresci uchwaty budzetowej (Salach-
na, 2015, s. 61-67). Elementami tre$ci uchwaty budzetowej sa natomiast: kwota planowa-
nego deficytu budzetu JST wraz ze zrodtami pokrycia tego deficytu (okreslenie dfug nie
jest synonimem pojecia deficyt), limit zobowigzan z tytutu zacigganych kredytéow i po-
zyczek oraz emitowanych papieréw warto§ciowych, kwota wydatkéw przypadajacych do
sptaty w danym roku budzetowym zgodnie z zawarta umowa z tytutu porgczen i gwarancji
udzielonych przez JST. W dziatalno$ci nadzorczej RIO akcentowano, ze prawidlowy po-
ziom deficytu budzetu jako jednego z podstawowych elementow konstrukcji budzetu JST,
wplywajacego istotnie na poziom zakltadanych w budzecie przychodéw (w tym przycho-
dow zwrotnych), powinien zosta¢ zapewniony poprzez prawidtowe ustalenie planowanych
w budzecie dochodow oraz wydatkdéw'. Trafny jest poglad, ze zmiany wyniku budzetu oraz
kwot przychodéw i rozchodéw powodujg najczesciej zmiany w planowanych wielkosciach

12 Uzasadnienie projektu ustawy z 9.05.2014 o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw — druk nr 2259 Sejmu RP VII kadencji.
1" Uchwata RIO w Lodzi z 3.12.2014, sygn. akt 36/193/2014, OwSS 2015, z. 1, s. 105.
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dtugu JST, poniewaz zwigkszenie deficytu budzetu i zwigzana z tym koniecznos¢ jego sfi-
nansowania kredytem (pozyczka) powoduje wzrost kwoty dlugu ogdétem oraz kwoty jego
sptat w kolejnych latach budzetowych (Salachna, 2011, s. 14-25; 2013, s. 899). W tym zatem
kontek$cie mozna bada¢ zwigzki zachodzace migdzy deficytem oraz dtugiem.

Krytycznie oceniane sa postanowienia art. 228 u.f.p., zgodnie z ktérymi uchwala
w sprawie WPF moze zawiera¢ upowaznienie dla organu wykonawczego JST do zacia-
gania zobowigzan zwiazanych z realizacja wymienionych w niej przedsigwzigé oraz z ty-
tutu umow, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastgpnych jest niezbedna
do zapewnienia cigglosci dzialania jednostki i z ktorych wynikajace ptatno$ci wykraczaja
poza rok budzetowy. Trafny jest poglad, ze takie upowaznienia powinny by¢ zamieszczane
w uchwale budzetowej, natomiast uchwale w sprawie WPF nalezy w pelnej rozciagtosci
przypisaé charakter indykatywny, usuwajac jednoczesénie z jej tresci jakiekolwiek postano-
wienia o statusie dyrektywnym. Powinna sta¢ si¢ prognoza wieloletniej sytuacji finanso-
wej JST umozliwiajaca dokonywanie realnej oceny mozliwos$ci finansowych JST (Borodo,
2011, s. 63; Michalski, 2011, s. 373-394).

Istotne zwigzki miedzy projektami WPF i uchwatly budzetowej uregulowano w art. 230
ust. 3—7 u.f.p. Projekt uchwaly w sprawie WPF lub jej zmiany, przedstawiony wraz z pro-
jektem uchwaty budzetowej, opiniuje RIO, ze szczegélnym uwzglednieniem zapewnienia
przez JST przestrzegania przepiséw u.f.p. dotyczacych uchwalania i wykonywania budze-
tow w nastepnych latach, na ktore zaciggnigto i planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania. Ta opi-
nia jest instrumentem kontroli wstepnej (Salachna, 2010, s. 30-31). Z omawianymi doku-
mentami zwigzana jest rowniez opinia RIO wydawana na podstawie przyjetej przez JST
WPF oraz uchwaty budzetowej. W odroznieniu od opinii odnoszacej si¢ do projektow tych
dokumentow (opinii niewiazacej), przedstawiana przez RIO opinia w sprawie prawidlowo-
$ci planowanej kwoty dtugu JST wynikajacej z planowanych i zaciggnietych zobowigzan
jest wigzaca dla JST, ale jedynie wtedy, gdy jest opinig negatywna. W takim przypadku JST
obowigzana jest dokona¢ odpowiednich zmian uchwat w celu zachowania relacji budzeto-
wych umozliwiajacych regulowanie zobowigzan z tytutu obstugi zadtuzenia.

Zgodnie z art. 230 ust. 6 u.f.p. uchwale w sprawie WPF organ stanowiacy JST podejmuje
nie p6zniej niz uchwale budzetowa. Dyspozycja tego przepisu umozliwia zatem podjecie
uchwaty w sprawie WPF przed podjeciem uchwaty budzetowej, jak i rownolegle podje-
cie tych uchwat. Nie jest natomiast dopuszczalne podjecie uchwaty w sprawie WPF juz
po podjeciu uchwaty budzetowej, nawet na tym samym posiedzeniu organu stanowigcego
JST. Mozliwos$¢ réwnolegtego podjgcia wyzej wymienionych uchwat nie oznacza jednak
upowaznienia do wlaczania kwestii uchwalenia WPF w tryb i zakres prac nad projektem
uchwaty budzetowej, gdyz uchwata w sprawie WPF jest odrgbng od uchwaty budzetowe;j
uchwatg podejmowang jedynie nie p6zniej niz uchwata budzetowa'*. Wedtug postanowien
art. 239 u.f.p. uchwate budzetowa organ stanowiacy JST podejmuje przed rozpoczeciem

14 Uchwata RIO w Zielonej Gorze z 18.08.2010, sygn. akt 288/2010, LEX nr 1725259.



Istota zwigzku uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej z uchwatg budzetowg... 47

roku budzetowego, a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach — nie pézniej niz do
31 stycznia roku budzetowego. Terminy okre§lone w tym przepisie sa zatem obowiazujace
réwniez w procedurze podejmowania uchwaty w sprawie WPF. Majg one charakter katego-
ryczny (ostateczny) i nie podlegajg zadnym przesunigciom'.

Okre$lony podmiot sektora samorzadowego (JST lub zwigzek JST) nie moze pozosta-
wac bez obowiazujacej uchwaty w sprawie WPF. Wynika to przede wszystkim z posta-
nowien art. 230 ust. 7 u.f.p., zgodnie z ktérym organ stanowigcy JST nie moze uchyli¢
obowigzujacej uchwaty w sprawie WPF, jednoczes$nie nie podejmujac nowej uchwaty w tej
sprawie. W pismiennictwie ocenia si¢, ze cytowany przepis gwarantuje zachowanie ciaggto-
sci WPF w aspekcie formalnym, natomiast nowa uchwata w sprawie WPF moze zawierac
odmienne w porownaniu do uchwaty uchylonej postanowienia o charakterze merytorycz-
nym i jako$ciowym (Lenczuk, 2014b, s. 1118). Nalezy jednak pami¢ta¢ o przystugujacej
organowi wykonawczemu JST wylacznej kompetencji w zakresie przedlozenia projektu
uchwaty w sprawie WPF. Oznacza to, ze organ stanowiacy JST moze uchyli¢ dotychczas
obowigzujaca uchwate w sprawie WPF dopiero wtedy, gdy organ wykonawczy przedlozy
projekt nowej uchwaty w tej sprawie (Trykozko, 2010, s. 386).

Posrednio ciagty charakter WPF potwierdzaja takze postanowienia art. 227 u.f.p. wy-
znaczajace horyzont czasowy tego dokumentu, ktory obejmuje okres roku budzetowego
oraz co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych. Jest to okres minimalny (standardowy),
poniewaz prognoze¢ kwoty diugu (stanowiaca cz¢s¢ WPF) sporzadza si¢ na okres, na ktory
zaciagnigto oraz planuje si¢ zaciaggnaé zobowigzania. W kazdym kolejnym roku budzeto-
wym WPF powinna spelnia¢ wyzej wskazany standard dotyczacy horyzontu czasowego,
a wigc po zakonczeniu roku nalezy prognoza objac¢ kolejny rok (w tym znaczeniu WPF
ma charakter kroczacy). Przyjecie niewlasciwego okresu prognozowania w WPF powoduje
niewaznos$¢ uchwaty obejmujacej WPF!S. Organ stanowiagcy JST moze dokonywac zmia-
ny kwot wydatkéw przeznaczonych na poszczegélne przedsiewzigcia wskazane w WPF
w przypadku konieczno$ci zmiany zakresu wykonania lub wstrzymania danego przedsig-
wzigcia lub tez zmiany warunkow zewnetrznych, na podstawie ktorych prognoza byta pier-
wotnie opracowana, na przyktad zmiany kursu walutowego'’.

Istotne zwiazki o charakterze materialnoprawnym uchwaty w sprawie WPF z uchwata
budzetowa zostaly okreslone w art. 231 u.f.p., zgodnie z ktérym uchwaty budzetowe okre-
slajg wydatki na realizowane przedsigwzigcia w wysoko$ci umozliwiajgcej ich terminowe
zakonczenie. Jezeli organ stanowigcy JST nie postanowi o zaniechaniu realizacji, okreso-
wym wstrzymaniu realizacji lub ograniczeniu rzeczowego zakresu przedsiewziecia, a wy-
datki zaplanowane w projekcie budzetu przez organ wykonawczy JST nie réznig si¢ od
wydatkéw przewidzianych na realizacj¢ przedsigwzigcia, organ stanowiacy JST nie moze

15 Wyrok WSA w Lodzi z 15.07.2011, sygn. akt I SA/L.d 764/11, LEX nr 1085580.

!¢ Uchwata RIO w Biatymstoku z 21.09.2012, sygn. akt 3677/12, OwSS 2013, z. 1, s. 93; uchwata RIO w Bia-
tymstoku z 4.09.2012, sygn. akt 3276/12, OwSS 2012, z. 4, s. 106.

17 Wyrok WSA w Gliwicach z 24.08.2011, sygn. akt III SA/GI 838/11, Legalis nr 446145.
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bez zgody organu wykonawczego JST zmniejszy¢ wydatkéw zaplanowanych w uchwale
budzetowej na realizacj¢ przedsiewzigcia wskazanego w WPFE. Z cytowanego przepisu
u.f.p. wynika zatem obowiazek zaplanowania w WPF limitéw wydatkow i zobowigzan dla
kazdego przedsiewzigcia odzwierciedlajacych wszystkie ptatnosci okreslone w umowach
z wykonawcami tych przedsiewzigc!. Jest to prawnie okre$lony wymog korelacji limitow
wydatkowych ustalonych w uchwale budzetowej z limitami rocznymi zawartymi w WPF
(w zataczniku obejmujacym wieloletnie przedsigwzigcia). Wymog zgodnos$ci limitow wy-
datkow jest przy tym skierowany zaréwno do organu wykonawczego (opracowujacego pro-
jekt uchwaly budzetowej), jak i do organu stanowiacego, ktory podejmuje uchwate budze-
towa 1 moze wezesniej wprowadzaé poprawki w stosunku do propozycji przedstawionych
przez organ wykonawczy'’.

Uwagi koncowe

Zwigzki formalnoprawne miedzy uchwala w sprawie WPF i uchwala budzetowa mozna
uznac za bardziej stabilne w porownaniu do zwigzkéw materialnoprawnych zachodzacych
migdzy tymi dokumentami. Pierwsza kategoria zwigzkéw jest efektem przyjetego w usta-
wodawstwie podziatu kompetencji organu stanowigcego oraz organu wykonawczego JST
(zwiazku JST), pozycji ustrojowej tych organdéw, fundamentalnych rozwigzan stosowanych
w ramach procedury budzetowej oraz ustawowo ustalonego dla RIO zakresu nadzoru nad
gospodarka budzetowa JST (zwigzkow JST) i charakteru ich dziatalnosci opiniodawczej
odnoszacej si¢ do projektow uchwaty w sprawie WPF oraz uchwaty budzetowej. Obie kate-
gorie uchwal maja charakter obligatoryjny, poniewaz obowiazek ich podj¢cia w JST (zwigz-
ku JST) nie zostat ostabiony przez wprowadzenie w tym zakresie jakichkolwiek wyjatkow.
Jednak istnieje miedzy tymi uchwatami zasadnicza roznica formalna, poniewaz w przy-
padku niepodje¢cia uchwaty budzetowej przez organ stanowigcy JST do 31 stycznia roku
budzetowego RIO ustala budzet tej jednostki w terminie do konca lutego roku budzetowego
w zakresie zadan wlasnych oraz zadan zleconych. W przypadku niepodjgcia przez organ
stanowigcy JST uchwaty w sprawie WPF nie wprowadzono mozliwo$ci dokonania takiego
zastepczego ustalenia przez RIO.

Ocena zwigzkow materialnoprawnych miedzy omawianymi kategoriami uchwat JST
(zwiazkow JST) jest odmienna. Z analizy obowiazujacego ustawodawstwa wynika, ze
szczegblnego rodzaju prymat przypisa¢ mozna uchwale budzetowej, o czym przede wszyst-
kim decyduja postanowienia u.f.p. dotyczace minimalnego zakresu korelacji miedzy ustale-
niami przyjmowanymi w uchwale w sprawie WPF oraz uchwale budzetowej. Cze¢stotliwosé
oraz ,,gleboko$¢” zmian w uchwatach budzetowych stanowi naturalng przyczyne weryfi-
kowania ustalen uprzednio przyjetych w uchwale w sprawie WPF. Jest to zjawisko, ktore

'8 Uchwata RIO w Lodzi z 23.07.2012, sygn. akt 25/105/2012, OwSS 2012, z. 4, s. 107.
19 Uchwata RIO we Wroctawiu z 2.04.2012, sygn. akt 36/2012, Legalis nr 1385002.
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nalezy oceni¢ negatywnie, bowiem prowadzi¢ moze do deprecjonowania idei efektywnego
wieloletniego prognozowania (Swianiewicz 2011, s. 267). Pierwotna koncepcja prezento-
wana w fazie przygotowywania projektu aktualnie obowiazujacej u.f.p. zaktadata prymat
planowania (prognozowania) wieloletniego nad planowaniem operacyjnym realizowa-
nym poprzez ustalenia przyjmowane w uchwale budzetowej (Sawicka, 2012, s. 323-332).
W praktyce jest odwrotnie, bowiem czeste zmiany uchwat budzetowych, w tym rowniez
w ciaggu danego roku budzetowego, powoduja konieczno$¢ weryfikacji ustalen przyjmo-
wanych w WPF i ich dostosowania do biezacej sytuacji ksztalttowanej uchwalg budzetowsa
(Gatecka, 2014, s. 313-314; Mekinski, 2013, s. 75-91).

Konkludujac, nalezy podkresli¢, ze pomimo formalnej odrgbnosci dwdch kategorii oma-
wianych uchwat istnieja migdzy nimi istotne i wieloaspektowe zwiazki w ujeciu: podmio-
towym (ich projekty przygotowuje ten sam organ wykonawczy JST i sg podejmowane przez
ten sam organ stanowigcy JST), przedmiotowym (odpowiedni poziom korelacji okreslonych
elementow tresci) oraz proceduralnym (podlegaja opiniowaniu i nadzorowi ze strony tego
samego organu, czyli RIO). Prawidlowe regulacje formalnoprawne oraz materialnoprawne
powinny zapewnia¢ ksztattowanie takich zwigzkow migdzy omawianymi kategoriami
uchwat, ktére beda umozliwiaty rzeczywistg realizacje funkcji planowania wieloletniego
i operacyjnego na poziomie kazdej JST.
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THE RELATION BETWEEN THE LONG-TERM FINANCIAL FORECAST
AND THE BUDGET ACT OF LOCAL GOVERNMENT UNITS
— FORMAL AND SUBSTANTIVE ASPECTS

Abstract: The relation between the two separate acts, that is the Long-Term Financial Forecast and the
Budget Act was shaped by the provisions of the Public Finance Act of 27 August 2009. The formal relation
has become more stable reflecting mostly the scope of competence granted to local (executive and decision-
-making) government units. However, the substantive relation between the two acts is less durable since
relatively frequent amendments to budget acts necessitate the need to update the content of long-term
financial forecasts to comply with the statutory obligation to achieve adequate correlation between the
acts. The provisions adopted have, in practice, an effect unintended by the legislator, which is the supremacy
of the budget act, in substantive terms, over the act on long-term financial forecast.

Kewwords: local government, budget act, long-term financial forecast
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