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UCHWALA W SPRAWIE WSTRZYMANIA REALIZAC]I
PRZEDSIEWZIECIA - ASPEKTY USTROJOWE
I PROCEDURALNE

1. CEL I PRZEDMIOT

W literaturze prawa administracyjnego katalog prawnych form dziatan
organ6w administracji jest niemal zamkniety od wielu lat'. Znajduje si¢
on w obszarze zainteresowan znakomitych przedstawicieli doktryny.
Rozwdj i katalog tych form ewoluuje i nie ma mozliwosci, aby przyjac za
prawdziwa teze, Ze nie powstang nowe formy w niedalekiej przysztosci.
Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest analiza prawnej formy
dzialania organu stanowigcego gminy w przedmiocie wstrzymania
wykonania przedsiewzigcia, o ktérym mowa w ustawie o finansach
publicznych?, ze szczegdlnym uwzglednieniem trybu prowadzacego
do zmaterializowania si¢ woli organu.

' Zob. Ewolucja prawnych form dzialan administracji. Ksigga jubileuszowa z okazji

60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. G. Laszczyca, A. MATAN, L. Za-
CHARKO, Warszawa 2008; Prawo administracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, red.
J. BLiIcHARZ, P. Lisowsk1, Wroctaw 2022, s. 257-334.

> Ustawa z 20 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jedn. Dz. U. 22023 r.
poz. 1270.
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Niniejsze opracowanie bedzie probg analizy uchwaly w sprawie
wstrzymania wykonania przedsiewzigcia jako podstawowej formy
prawnej dzialania organéw stanowiacych podejmowanej we wspétdzia-
taniu z organem wykonawczym. Analizie zostanie poddana sytuacja,
w ktorej ustawodawca wyraznie polaczyt role organu wykonawczego
i stanowigcego w procesie stanowienia prawa. Wybor tego przypadku
podyktowany jest watpliwo$ciami interpretacyjnymi norm prawnych
regulujacych powyzsza kwestie. A dodatkowo na tle trybu podjecia
innych uchwal wyréznia sie dos¢ znacznie, co jest zdecydowanie warte
odnotowania.

Prawodawcza funkcja samorzagdowych organéw stanowigcych,
a co sie z tym wiaze, podejmowanie uchwal, nadal zajmuje kluczowe
miejsce wérdd wszystkich dotychczas wyodrebnionych form. W li-
teraturze prawa administracyjnego podkresla sie, ze ,,0 przekazaniu
jednostkom samorzadu terytorialnego funkcji prawodawczych prze-
sadzajg przede wszystkim takie przestanki, jak: aksjologia samorzadu
terytorialnego, wyrazajaca si¢ m.in. w demokratyzmie tej formy wiadzy
publicznej, lepsza znajomos¢ spraw lokalnych, potrzeba dostosowa-
nia prawa do specyfiki lokalnej (wskazuje si¢ przy tym na niezbed-
no$¢ stanowienia prawa miejscowego dla realizacji lokalnych zadan
publicznych), konieczno$¢ uwzgledniania warunkéw miejscowych, na
niecelowos¢ regulowania wszystkich spraw przez organy centralne i na
potrzebe szybkiego reagowania w sytuacjach nadzwyczajnych™. Two-
rzenie prawa na lokalnym i ponadlokalnym obszarze jest wyjatkowe
z roznych wzgledow. Stanowi o samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze daje podstawy do tworzenia szczegélnej wiezi
organdéw administracji publicznej z mieszkancami.

2. UCHWALA

Uchwala jest podstawowa formg prawna dzialania organéw administra-
cji publicznej zastrzezong dla organéw kolegialnych. Mimo Ze termin

> E. OCHENDOWSKI, Prawo administracyjne, Torun 2018, s. 123-114.
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»uchwala” nie ma w ustawodawstwie definicji normatywnej, to jego tre$¢
na tle zaréwno literatury przedmiotu, jak i doktryny jest dos¢ oczywista.
Uchwalg okresla si¢ miedzy innymi zewnetrzny, sformalizowany akt
woli organu kolegialnego®. Jest takze definiowana jako forma ,wyrazenia
wspolnej woli 0s6b uczestniczacych w naradzie’. Powyzsze prowadzi do
wniosku, Ze uchwala moze by¢ podjeta jedynie przez organ kolegialny.
Uchwata rady gminy jest forma jej podstawowego dzialania, ktérej wyni-
kiem jest akt woli rady podjety w trakcie jej posiedzenia (sesji), w drodze
glosowania, zmierzajacy z reguly do rozstrzygniecia okreslonej sprawy
publicznej o charakterze lokalnym (gminnym), bedacej przedmiotem
obrad, najczesciej ze skutkiem wiagzacym®. Jako zasade mozna przyjac,
ze powstawanie uchwaty warunkowane jest poddaniem jej projektu pod
glosowanie’. Uchwala jako zewnetrzna wola organu powstaje zatem
poprzez wyrazenie woli cztonkéw tego organu na podstawie oddanych
gloséw. Nie jest to jednak jedyny sposéb tworzenia tego typu aktu. Jako
wyjatek potwierdzajacy regule mozna przyjac art. 28aa u.s.g., zgodnie
z ktérym uchwala moze powsta¢ z mocy prawa, bez przeprowadzenia
glosowania nad jej trescia. Taki tryb powstania uchwat nie byl dotad
znany krajowemu ustawodawcy. Od dnia 31 stycznia 2018 r., tj. od wejscia
w zycie zmian do ustawy o samorzadzie gminnym powstal nowy tryb
powstawania uchwal (ex lege)’. Podejmowanie uchwat jest czynnoscia
procesowa skladajaca si¢ z kilku etapow. Najpierw musi pojawic¢ sie

*  Zob. A. WIERZBICA, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz’, red.
B. DoLNICKI, Warszawa 2021, art. 14, «Lex/el.».

> Ibidem.

¢ A.Szewc, T. Szewc, Uchwalodawcza dziatalnos¢ organéw samorzgdu teryto-
rialnego, Warszawa 1999, s. 48.

7 Powyzsze wynika z rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r.
w sprawie Zasad techniki prawodawczej, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 283.

8 Ustawa z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r.
poz. 609 ze zm.

®  Art. 28 aa dodany zostat przez art. 1 pkt 11 ustawy z 11 stycznia 2018 r. (Dz. U.
z 2018, r. poz. 130) zmieniajacej nin. ustawe z dniem 31 stycznia 2018 r. Zgodnie z art.
15 powolanej ustawy zmieniajacej wprowadzone zmiany stosuje si¢ do kadencji orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej
powotlana ustawa weszla w Zycie.
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inicjatywa uchwatodawcza. Oznacza to, ze projekt uchwaly musi by¢
przygotowany przez uprawniony do tego podmiot. Materia ta regulo-
wana jest zardwno przez normy o charakterze ustawowym, jak i statuty.
Nastepnie odbywa si¢ procedura opiniowania, konsultowania projektu.
W zaleznos$ci od normatywnych uregulowan i zakresu przedmiotowego
projekt uchwaly jest poddawany odpowiednim podmiotom w celu zaje-
cia stanowiska. W fazie konicowej zostaje on poddany pod glosowanie,
a nastepnie publikowany. Ztozonos¢ procesu podejmowania uchwaly
wiaze si¢ z ryzykiem popelnienia btedéw na kazdym jego etapie. W za-
leznosci od rodzaju wad moga one znaczaco wplyna¢ na jej waznosc
i skutecznos¢ wstrzymania przedsiewziecia. Sprawa wydaje si¢ bardzo
istotna, poniewaz na przyktad w przypadku, gdy z inicjatywa uchwato-
dawcza wystapi podmiot nieposiadajacy legitymacji prawnej, wowczas
procedowanie nad uchwalg staje si¢ wadliwe od samego poczatku, a sam
podjety akt — podjety z razagcym naruszeniem prawa.

W uchwalach o charakterze budzetowym inicjatywa uchwatodawcza
ma ograniczony zakres podmiotowy wylacznie do organu wykonaw-
czego. Zaréwno przygotowywanie uchwaly budzetowej, jak i uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej ustawodawca skoncentrowat
w reku podmiotu, ktéry podlega ocenie za wykonanie budzetu. Nie stoi
to w sprawczosci z kompetencjg organu stanowiacego do uchwalenia bu-
dzetu i dokonywaniu w projekcie jego zmian juz na samej sesji. Kwestia
ta, cho¢ watpliwa, zostala juz jednoznacznie okreslona w orzecznictwie
sadow administracyjnych®.

3. WIELOLETNIA PROGNOZA FINANSOWA

Uchwala w sprawie wstrzymania wykonania przedsiewziecia jest $cisle
powiazana z uchwalg w sprawie prognozy finansowej zaréwno w aspek-
cie przygotowania projektu, jak i jego realizacji. Procedura i etapy pod-
jecia uchwaty w sprawie wstrzymania przedsiewziecia sa uregulowane

1 Wyrok NSA z 29 wrzeénia 2011 r., IT GSK 984/10, «Lex» nr 1151753; wyrok NSA
z 20 stycznia 2010 r., IT GSK 276/09, «Lex» nr 1103615.
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wart. 231 u.f.p. Zgodnie z trescig normy art. 231 ust. 1 u.f.p. zmiana kwot
wydatkéw na realizacje przedsiewzigé w ramach wieloletniej prognozy
finansowej (WPF) moze nastapi¢ w wyniku podjecia uchwaty organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego wstrzymujacej wy-
konywanie przedsigwzigcia. W tym miejscu nalezy odnies¢ si¢ do istoty
WPF jako dokumentu stanowigcego regulacje prawna powolujaca do
zycia wieloletnig prognoze finansowg. Dokument ten jest elementem
wieloletniego planowania w gospodarce finansowej podmiotéw publicz-
nych dotyczacych realizacji przedsiewzie¢. Wieloletnia prognoza finan-
sowa zaliczana jest do uchwal budzetowych i ma charakter obligatoryjny.
Oznacza to, ze organy jednostek samorzadu terytorialnego nie moga
skutecznie zwolni¢ sie z obowiazku jej opracowania, a w dalszej kolej-
noséci uchwalenia. Ma ona takze sformalizowany charakter. Sklada sie
z okreslonych czgsci. Dodatkowo trzeba zaznaczy¢, ze ma réwniez silny
zwiazek z uchwalg budzetows. Przepisy rozdzialu 2 w dziale V ustawy
o finansach publicznych maja charakter imperatywny i nie daja orga-
nom jednostek samorzadu terytorialnego mozliwosci uznaniowego
wprowadzenia WPF oraz swobody w zakresie kolejnosci uchwalenia
budzetu i wieloletniej prognozy finansowe;j.

Uchwata ta ma swoj szczegolny charakter z uwagi na $cisle okreslone
w ustawie jej elementy sktadowe oraz tryb jej podjecia. Oznacza to, ze
zaréwno jej podjecie jak i dokonywanie w niej zmian nalezy do czyn-
nosci o duzym formalizmie.

W zakresie tresci nalezy wskazacd, ze zgodnie z trescig art. 226 ust. 4
u.f.p. wykaz przedsiewzig¢ stanowi integralna czes¢ uchwaly w sprawie
WPF i powinien by¢ opracowany w formie zalgcznika zawierajacego od-
rebnie dla kazdego przedsiewzigcia informacje dotyczace: nazwy i celu,
jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za realizacje wykonywania
przedsiewzigcia lub koordynujacej jego wykonywanie, okresu realizacji
itacznych nakladéw finansowych, limitéw wydatkéow w poszczegélnych
latach oraz limitu zobowigzan.

Samo pojecie ,,przedsiewzigcie” posiada ustawowe znaczenie. Usta-
wodawca poprzez tres¢ art. 226 u.f.p. okreslil, co nalezy rozumie¢ przez
pojecie ,,przedsiewzigcie”, wymieniajac to w trzech punktach. Sg to
wieloletnie:
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1. programy, projekty lub zadania, w tym zwigzane z programami
finansowanymi z udzialem srodkéw pochodzacych z budzetu UE
oraz niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy udzielanej przez
panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA), a takze inne $rodki pochodzace ze zrddet za-
granicznych, niepodlegajace zwrotowi oraz zwigzane z umowami
o partnerstwie publiczno-prywatnym;

2. umowy, ktdrych realizacja w roku budzetowym i w latach nastep-
nych jest niezbedna do zapewnienia ciggloéci dzialania jednostki
iz ktorych wynikajace platnosci wykraczajg poza rok budzetowy;

3. gwarancje i poreczenia udzielane przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

Poprzez fakt enumeratywnego wyliczenia zdarzen, ktére moga by¢
potraktowane jako przedsiewziecia i w zwigzku z tym objete WPF,
katalog mozliwosci zostal zamkniety i przy tworzeniu zalacznika do
WPF nalezy odnosic si¢ tylko i wylacznie do tych wskazan.

W literaturze podkresla sie, ze: ,,Czes¢ z postanowien WPF ma cha-
rakter normatywny. W mysl art. 231 ust. 1 u.f.p. uchwaty budzetowe
muszg okresla¢ wydatki na realizowane przedsigwziecia w wysokosci
umozliwiajacej ich terminowe zakonczenie. Przepis ten w sposob wig-
z3cy wplywa na parametry budzetu samorzadowego po stronie wydat-
kowej. Dla poszczegoélnych lat budzetowych za wigzace nalezy takze
uznac¢ limity wydatkow, o ktérych mowa w art. 226 ust. 3 pkt 4 u.f.p.,
tj. limity wydatkéw w zakresie wieloletnich projektow lub zadan, w tym
zwigzanych z programami finansowanymi z udziatem srodkéw pocho-
dzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
$rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA i in-
nych $rodkéw pochodzacych ze zréddet zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, a takze z umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym”™.
Warto takze nadmieni¢, ze zgodnie z art. 226 ust. 1 u.f.p. wieloletnia
prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna. Wieloletnia prognoza
finansowa nie stanowi planu, ale jedynie prognoze. Jest to plan dziatan

' P. LENIo, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. OFIARSKI,
Warszawa 2020, s. 226.
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finansowych na przyszlo$¢, niemniej jest to dokument, ktéry powinien
zawiera¢ realistyczne dane odnoszace si¢ do gospodarki finansowej
konkretnej jednostki w sposob maksymalnie realny, z uwzglednieniem
wielu zmiennych czynnikéw majacych w przyszlosci na nig wplyw'.

W orzecznictwie administracyjnym RIO takze podnosi si¢ powyzsza
teze, ze: ,,Obok objasnien przyjetych w WPF zalgcznikiem do niej po-
winien by¢ réwniez wykaz przedsiewzie¢ wieloletnich, o ktérych mowa
w art. 226 ust. 4 u.f.p. Katalog ten ma charakter zamkniety”".

Z kolei w zakresie trybu, w literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze:
»Przepisy ustawy o finansach publicznych determinujace konstrukcje,
atakze procedure uchwalania i zmiany wieloletniej prognozy finansowej
wplywaja na pozycje organu wykonawczego j.s.t. Po pierwsze, posiada
on wylaczng inicjatywe uchwatodawczg w zakresie w.p.f. (art. 230 ust.
1 u.f.p.). Po drugie, w mysl art. 232 ust. 1 u.f.p. zmian w wieloletniej
prognozie finansowej, z wytaczeniem zmian limitéw zobowigzan i kwot
wydatkow na przedsiewzigcia, dokonuje zarzad j.s.t.”*. Przypisanie
prawa wylaczno$ci organowi wykonawczemu w ramach przygotowania
projektu wyzej wskazanej uchwaly oznacza, ze prawa tego organ nie
moze scedowac na kogo$ innego oraz ze organ stanowigcy nie moze
z wlasnej inicjatywy podja¢ tego typu uchwaly.

4. UCHWALA W SPRAWIE WSTRZYMANIA WYKONANIA
PRZEDSIEWZIECIA

Uchwala w sprawie wstrzymania wykonania przedsiewzigcia jest uchwalg
ingerujaca w materi¢ uchwaty dotyczaca wieloletniej prognozy finanso-
wej. Jest aktem prawnym podejmowanym w warunkach objetych hipo-
tezg normy art. 231 ust. 1 u.f.p. Ponadto, warto dodac, ze w wieloletniej
prognozie finansowej okresla si¢ realizacje wieloletnich przedsiewziec,

2 Ibidem, s. 226.

¥ Uchwatla Kolegium RIO w Rzeszowie z 14 maja 2013 r., X1/2367/2013, «Lex» nr
1330555.

“ E. CzrLOPINSKA, Wieloletnia prognoza finansowa w jednostkach samorzgdu
terytorialnego, «Finanse Komunalne» 5/2010, s. 43.
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o ktorych to realizacji stanowi omawiana uchwata. Powstaje zatem py-
tanie, czy uchwala w sprawie wstrzymania wykonania przedsiewzigcia
jest aktem, ktéry moze by¢ podjety zupelnie w oderwaniu od uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej. Czy inicjatywa podjecia
takiej uchwaly nalezy do nieokreslonej grupy organoéw, tak jak w przy-
padku uchwaty w sprawie WPF, tzn. czy powinna podejmowana by¢
wylgcznie z inicjatywy zarzadu jednostek samorzadu terytorialnego?
Czy istotne sa powody, dla ktérych organ stanowiacy podejmuje taka
uchwale? I czy uchwata ta moze pozostawa¢ w sprzecznos$ci do uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej?

Odpowiadajac na te pytania, nalezy zwrdci¢ uwage, ze obie wymie-
nione uchwaty regulujg ten sam przedmiot, tj. realizacje przedsiewziecia.
Wieloletnia prognoza finansowa stanowi o zabezpieczeniu finansowym
dla konkretnego zadania. Natomiast uchwala w sprawie wstrzymania
wykonania przedsiewzigcia wskazuje stanowisko organu stanowig-
cego w zakresie mozliwosci, jakie dopuszcza w zakresie wykonania
tego zadania. Majac jednoczesnie zabezpieczenie finansowe w postaci
srodkow pienigznych zabezpieczonych na wykonanie przedsiewzigcia,
rada moze teoretycznie, chronigc interes gminy, w okreslonych sytu-
acjach podja¢ taka uchwatle, wstrzymujac jego wykonanie. Nalezy si¢
jednak zastanowi¢ nad dopuszczalnoscia podjecia tego aktu w réznych
warunkach prawnych i faktycznych. Przede wszystkim, odpowiadajac
dalej na zadane pytania, nalezy wskazac, ze przy zalozeniu, iz uchwala
o wstrzymaniu wykonania przedsigwzigcia jest materialnie powiazana
z uchwalg w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, nie mozna po-
ming¢ okolicznos$ci bezposredniego oddzialtywania jednej na druga.
W literaturze przedmiotu pojawia sie stuszny poglad, zgodnie z ktérym
czasowe wstrzymanie realizacji zadania nie moze nastgpic bez konkret-
nej przyczyny. Moze na przyklad mie¢ miejsce w zwigzku z upadloscia
wykonawcy lub odstgpieniem przez niego od umowy"”. Natomiast Rafal
Trykozko wskazuje na brak mozliwosci podejmowania uchwat w spra-
wie wstrzymania realizacji przedsiewziecia przez organ stanowiacy,

5 Zob. P. WALCZAK, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek
samorzgdowych, Warszawa 2021.
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poniewaz w kazdym przypadku prowadzi to do zmiany zalacznika do
uchwaty w sprawie WPF ustalajacego przedsiewziecia, w ktérym zastrze-
zona jest wytaczna kompetencja inicjatywy uchwalodawczej dla zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego'. Warto takze podkresli¢, ze jesli
przedsigwziecie jest juz w realizacji na podstawie umowy zawartej na
podstawie procedury zaméwien publicznych, uchwata o wstrzymaniu
przedsiewzigcia moze by¢ niewykonalna, a wrecz jej wykonanie moze
powodowac negatywne konsekwencje dla gminy.

Ta wylacznos¢ inicjatywy uchwalodawczej wynika wprost z art. 230
ust. 1 u.f.p. Potwierdza to orzecznictwo organéw nadzoru finansowego.
Stanowisko takie wynika miedzy innymi z uchwaty Kolegium Regio-
nalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach nr 269/XXV1/2022 z 17 li-
stopada 2022 r. dotyczacej uchwaly nr XLIX/697/2022 Rady Miasta
Racibdrz z 26 pazdziernika 2022 r. w sprawie zmiany wieloletniej pro-
gnozy finansowej. Kolegium RIO podnosi w uzasadnianiu, ze: ,Nawet
przy zalozeniu, iz Rada Miasta posiadata podstawy prawne do podjecia
uchwaty Nr XLVII/677/2022 w sprawie wstrzymania wykonywania
ww. przedsigwziecia, to nalezy wskazac, iz jej podjecie nie «<wylaczyto»
wylacznej inicjatywy Prezydenta Miasta do przedktadania projektu
uchwaly w sprawie zmiany wieloletniej prognozy finansowej, o ktorej
stanowi art. 230 ust. 1 ustawy o finansach publicznych”. Dalej Kolegium
RIO wskazalo, ze ,,podejmowanie przez organ stanowiacy uchwaly
w sprawie wstrzymania realizacji przedsiewzigcia, jakkolwiek prawnie
dopuszczalne, to jednak jest uznawane za «obejscie zasady wyrazo-
nej w art. 230 ust. 1 ustawy o finansach publicznych»”". Ponadto, jak
wskazuje R. Trykozko, ,nie da si¢ funkcjonalnie uzasadnia¢, aby organ
stanowigcy sam mogl inicjowac zmiany zalacznika do uchwaty w spra-
wie w.p.f. dotyczace przedsiewzie¢. Trudno zatem wskaza¢ podstawe,
na jakiej organ stanowigcy (rada, sejmik) miatby podejmowac uchwate
np. o «wstrzymaniu realizacji» przedsiewziecia, skoro taka uchwata

16 R.TRYKOZKO, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samo-
rzgdu terytorialnego, Warszawa 2007, s. 389.

7 Zob. szerzej uzasadnienie uchwaly nr 269/XXV1/2022 Kolegium RIO
w Katowicach.
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oznacza w praktyce zmiane zalgcznika do uchwaly w sprawie w.p.f.,
ktora powinna by¢ zainicjowana przez zarzad™®.

Wydaje sie, ze stan faktyczny, w ktérym podejmowana jest uchwata
o wstrzymaniu wykonania przedsiewzigcia, nie bedzie prawnie obojetny,
bowiem akt prawny powinien czyni¢ zados¢ zasadom prawa i powinien
by¢ wykonalny. Jezeli wieloletnia prognoza finansowa nie przewiduje
w ogole przedsiewziecia, ktorego dotyczy uchwata o wstrzymaniu jego
wykonania, to taka uchwala jest aktem prawnym odnoszacym sie do
fikcyjnego stanu faktycznego, a to oznacza, ze nie mozna jej wykonac.
Mimo ze ustawodawca nie powigzal wprost przestanek wykonalnosci
uchwaly z tym konkretnym aktem, to oczywiste z punktu widzenia
przestanek niewaznosci konieczna jest mozliwo$¢ wyeliminowania sy-
tuacji legitymujacej powstanie i utrzymanie w obrocie prawnym niewy-
konalnych aktéw prawnych. Ponadto zgodnie z wykladnia systemowa
uchwaly powiazane ze sobg w zakresie przedmiotowym nie moga sta-
nowic inaczej o tych samych kwestiach.

Warto takze wspomnie¢, Ze nieprecyzyjne uregulowanie procedury
dotyczacej podjecia uchwaty w sprawie wstrzymania wykonania przed-
siewziecia, w przypadku konfliktu organu wykonawczego z organem
stanowigcym, moze doprowadzi¢ do paralizu realizacji zadan publicz-
nych i w konsekwencji powodowa¢ negatywne skutki finansowe dla
jednostki samorzadu terytorialnego.

5. SADOWA KONTROLA UCHWALY W SPRAWIE WSTRZYMANIA
WYKONANIA PRZEDSIEWZIECIA

Na tle tego zagadnienia wytania si¢ dodatkowo problem sagdowej kon-
troli uchwaly w sprawie wstrzymania wykonania przedsiewziecia.
Zgodnie z art. 101 u.s.g. legitymacje do zlozenia skargi na uchwate rady
gminy ma kazdy, czyj interes prawny zostal naruszony. Moze to by¢
zaréwno inwestor, wobec ktorego bez powodu organ stanowiacy podjat
decyzje o wstrzymaniu jego inwestycji, jak i podmiot, ktéry z danego

18 R. TRYKOZKO, 0p. cit., s. 389.
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przedsiewzigcia mial korzysta¢. Natomiast problem powstaje w sytua-
cji, gdy skarge na taka uchwate chcialby wnie$¢ organ wykonawczy tej
gminy, w ktorej ja podjeto. Zgodnie z prezentowang linig orzecznicza
organ wykonawczy nie ma sam zdolnosci procesowej do wniesienia
skargi, nie moze tez zaskarzy¢ uchwaty ,wlasnej” rady". Takie stanowi-
sko pozostaje jednak w sprzecznosci z prawng ochrong intereséw gminy
gwarantowang przez Konstytucje RP* oraz ustawe samorzadowg. Moze
to bowiem doprowadzi¢ do sytuacji, ze rada, ktoéra podejmujac wadliwy
akt prawny o charakterze budzetowym badz absolutoryjnym, zostanie
wylaczona z kontroli sgdowoadministracyjnej, poniewaz nikt nie bedzie
mogt wykaza¢ w sposob wystarczajacy naruszenia jego interesu praw-
nego. A jedynym zainteresowanym, na ktorego sytuacje prawng jako
organu wykonawczego bedzie ta uchwata wptywata - bedzie wlasnie
tylko i wylacznie organ wykonawczy.

Nalezy podkresli¢, ze zdolno$¢ procesowa organu wykonawczego
oceniana jest z perspektywy wylacznie wlasciwego umocowania do dzia-
fania w imieniu podmiotu posiadajacego legitymacje skargowa. W przy-
padku gminy zdolnos¢ sadowa posiada gmina jako osoba prawna. Na-
tomiast organ wykonawczy z mocy ustawy gmine reprezentuje. Trudno
jednak zaakceptowa¢ w omawianym przypadku tez¢ wyrazong miedzy
innymi w cytowanym wyzej orzeczeniu NSA, chociazby z tych wzgle-
dow, o ktérych wezesniej wspomniano.

6. WNIOSKI

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy przyjaé, ze uchwata w spra-
wie wstrzymania wykonania przedsiewziecia ma charakter intencyjny
i wywolanie przez nig skutkéw prawnych uzaleznione jest od podjecia
okreslonych dziatan w kierunku wprowadzenia jej tresci do uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej. Wylaczna inicjatywa organu

¥ Postanowienie NSA z 20 pazdziernika 2017 r., IT OSK 2585/17.
0 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 78,
21997 r. poz. 483 ze zm. i sprost.



140 EwA PIERZCHAEA [12]

wykonawczego w tym zakresie skutecznie blokuje mozliwo$¢ wywotania
skutkéw prawnych przez t¢ uchwate podjeta z inicjatywy organu stano-
wigcego. Organ stanowigacy, podejmujac uchwate w sprawie wstrzymania
wykonania przedsigewzigcia, de facto dokonuje ingerencji w wieloletnig
prognoze finansowy, do czego nie ma uprawnienia, pomijajac inicjatywe
organu wykonawczego.

W literaturze przedmiotu istnieje zgoda, ze kazda zmiana w za-
kresie realizacji wieloletniego przedsiewzigcia powinna nastapi¢ po-
przez naniesienie tej zmiany do wieloletniej prognozy finansowej jako
podstawowego dokumentu wieloletniego planowania w gospodarce
finansowej podmiotéw publicznych. Podejmowanie odrebnych uchwat
w tym zakresie prowadzi do obej$cia prawa i jest prawnie obojetne dla
skuteczno$ci realizacji tych przedsiewzig¢. Oznacza to, ze wszystkie
uchwaly, ktérych przedmiotem sa przedsiewziecia objete wieloletnia
prognoza finansowa, powinny by¢ podejmowane w trybie przewidzia-
nym dla aktéw prawnych tego typu.

Nalezy takze zauwazy¢, ze mimo iz w obrocie prawnym moze pozo-
stawac zaréwno uchwala w sprawie WPF zabezpieczajaca srodki finan-
sowe na realizacje¢ zadania, jak i uchwala, ktéra w tym samym czasie
stanowi o wstrzymaniu wykonania tego zadania, to stuszne wydaje si¢
zalozenie, ze materialno-prawny skutek, ktéry ta uchwata wywotataby
(o wstrzymaniu wykonania przedsiewzigcia), jest uzalezniony od re-
alizacji tej uchwaly przez organ wykonawczy poprzez zainicjowanie
stosownych zmian w WPEF. Stad tez wydaje si¢ zasadne przypisanie
analizowanej uchwale charakteru intencyjnego, czyli takiego, ktéry
nie wywoluje zadnych materialnych skutkéw prawnych, dopéki organ
wykonawczy nie zainicjuje dostosowania tre$ci uchwaty w sprawie WPF
do podjetej juz uchwaly o wstrzymaniu przedsiewziecia.

UCHWALA W SPRAWIE WSTRZYMANIA REALIZAC]I PRZEDSIEWZIECIA —
ASPEKTY USTROJOWE I PROCEDURALNE

Streszczenie

Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest analiza prawnej formy dzia-
tania organu stanowigcego gminy w przedmiocie wstrzymania wykonania
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przedsiewziecia, o ktérym mowa w ustawie z 20 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem trybu prowadzacego do zmaterializowa-
nia si¢ woli organu. Poruszane zagadnienie skoncentrowane jest wokoé! probleméow
zwigzanych z inicjatywa uchwalodawcza wobec tego aktu oraz przedmiotowym
aspektem powigzania go z uchwala w sprawie wieloletniej prognozy finansowej.
Istnieje bowiem prawna mozliwos¢ stanowienia o realizacji przedsiewzie¢ w dwoch
roznych aktach prawnych, przy czym nie ma wyraznie okreslonego obowiazku, aby
organy stanowigce zadbaly o spdjna tres¢ tych aktéw. Moze wobec tego dojs¢ do
trudnej sytuacji powodujacej negatywne konsekwencje dla jednostki samorzadu
terytorialnego w wymiarze finansowym. Opracowanie stanowi probe wskazania
najistotniejszych probleméw w tym obszarze wraz z propozycja rozwigzania lub
niedopuszczenia do ich zaistnienia.

RESOLUTION ON SUSPENDING THE IMPLEMENTATION OF A PROJECT —
STRUCTURAL AND PROCEDURAL ASPECTS

Summary

The main objective of this study is to analyze the legal measures the legislative body
of a Polish local authority may take to suspend the implementation of a project
under the Polish Public Finance Act (Ustawa z dnia 20 sierpnia 2009 1. o finansach
publicznych, Dz.U. 2023, Item 1270), with particular emphasis on the procedure
to carry out the decision made by the said legislative body. This issue is focused
on the legal problems related to the legislative initiative concerning the decision
and its connection with the local authority’s resolution on its multiyear financial
forecast. Polish law offers local authorities two different legal instruments to enact
provisions for the implementation of their projects. However, it does not lay down
a clear obligation on local authorities to make their application of the two different
instruments coherent. This may lead to a difficult situation with negative financial
consequences for the local authority. This study attempts to identify the most
relevant issues in this respect and proposes solutions and measures to prevent
potential problems.

Slowa kluczowe: uchwala; wstrzymanie wykonania przedsigwziecia; rada
gminy; wojt.

Keywords: resolution; suspension of project implementation; the council of
a Polish local authority; mayor.
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