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MAcIE] RAKOWSKI
(Lodz)

Uchwalanie budietu gminy w latach w 1990-2002
na przykladzie Lodzi

Erstellen des Etats der Gemeinden in den Jahren 1990-2002
am Beispiel von Lodz

1. Uwagi wstepne. 2. Ustawowa regulacja uchwalania budzetu gminy. 3. Procedura uchwalania
budzelu w przepisach uchwat Rady Miejskiej w Lodzi. 4. Prace nad budzelem Lodzi w $wietle
protokotéw obrad Rady Miejskiej. 5. Uchwaty w sprawie zmian budzetu miasta Lodzi. 6. Pod-
sumowanie.

1. Einleitende Bemerkungen. 2. Gesetzliche Regelung fiir alle Gemeinden zur Haushaltser-
stellung. 3. Vorgehensweise zur Erstellung des Etats in den Vorschriften des Stadtra-
tes. 4. Erstellung des Etats anhand von Protokollen der Sitzungen des Stadtrates:. 5. An-
derungsbeschliisse im Etat. 6. Zusammenfassung.

1

Realizacja zadan wladzy publicznej wymaga wydatkowania $rodkow
finansowych, a ich podzial pomigdzy poszczegOlne cele dokonywany jest
w budzecie, ktory stanowi plan przychodow i wydatkow w danym okresie.
W jednostkach samorzadu terytorialnego uchwata budzetowa jest jedna
z najwazniejszych uchwal, gdyz przez jej podjecie organ stanowiacy moze
limitowaé i kierunkowaé dziatalnoé¢ organu wykonawczego. Samorzad
terytorialny odrodzony w Polsce w 1990 r. odgrywa istotna rol¢ w realizacji
zadan publicznych, a badania nad jego ustrojem winny obejmowac rowniez
refleksje nad regulami podejmowania decyzji o przeznaczeniu zasobow lokalnej
wspolnoty'.

Przedmiotem naszego zainteresowania jest uchwalanie budzetu gminy.
Do roku 1998 gmina byta w Polsce jedynym szczeblem samorzadu terytorial-
nego, a wspolczeSnic ma znacznie szersze kompetencje niz powiat i woje-

1 Zob.: E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2004,
s. 197-202.
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wodztwo?. Badaniami objelismy lata 1990-2002 stanowiace wyraznie wy-
odrebniony okres w dziejach polskiego samorzadu; jego poczatek wyznaczaja
pierwsze po 1989 r. demokratyczne wybory do wiladz lokalnych®, a koniec
— wprowadzenie powszechnych wyboréw wojtéw, burmistrzéw i prezydentéow
miast®. Reforma z 2002 r. radykalnie zmienita relacje pomiedzy rada a organem
wykonawczym — odwolywalny w drodze referendum wojt (prezydent, burmistrz)
stat si¢ niezalezny od rady gminy, ale tez moze odtad nie posiadaé¢ politycznego
poparcia wigkszosci radnych. Analiz¢ prowadzimy na przykladzie Lodzi,
ktora do roku 2002 byla najwicksza polska gmina’.

Podstawowym celem pracy jest ustalenie, jaki organ — rada miejska czy
zarzad miasta — decydowal o tresci budzetu Lodzi. Dlatego badania
powinny obja¢ nie tylko obowiazujace normy prawne, ale réwniez prak-
tyk¢ prac nad uchwala budzetowa. Siggamy zatem z jednej strony — do
przepisdw obowiazujacych ustaw oraz uchwat Rady okreslajacych procedu-
r¢ uchwalania budzetu, z drugiej za§ — do dokumentéw z prac Rady
Miejskiej, w szczegélnosci do protokotow z jej sesji. Omawiamy kolejno:
regulacj¢ ustawowa, zasady uchwalania budzetu wynikajace z uchwal Ra-
dy, praktyke prac Rady, a takze przedstawiamy - jedynie w zarysie
— czgstotliwo$¢ i zakres zmian kolejnych uchwal budzetowych w trakcie
ruchu budzetowego®.

2

Zasady prac nad budzetem gminy zostaly okre§lone w ustawie z dnia
8 III 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie pod nazwa ustawy
0 samorzadzie gminnym) oraz w ustawach odnoszacych si¢ do finanséw
publicznych. Mimo licznych nowelizacji ustawy o samorzadzie terytorialnym
(us.t.) niezmienna pozostawala wyrazona w jej art. 51 zasada, Ze gmina
samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie budzetu gminy
uchwalanego na rok kalendarzowy. Przygotowanie projektu budzetu bylo

? Zob.: B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, Prawo
Sinanséw publicznych, Torun 2001, s. 135-138; E. Ch ojna-Duch, Polskie prawo..., s. 207-208;
Z. Leonski, Ustréj i zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd w Polsce. Istota,
Sformy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznaf 2001, s. 143-145.

* Pierwszym budzetem przyjmowanym przez nowe wladze samorzgdowe byt plan dochoddw
i wydatkow na rok 1991.

* Co wigzalo si¢ z odejsciem od kolegialnego charakteru organéw wykonawczych (zarzad 6w
gmin) ~ por.: Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa
2003, s. 354-363.

* Obok gminy Warszawa-Centrum.

¢ Tekst przywolywanych uchwat Rady Miejskiej dostepny jest na stronie internetowej Urzedu
Miasta Lodzi — www.uml.lodz.pl
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zadaniem przypisanym zarzadowi gminy (art. 52 ust. 1 us.t”), ktory do
dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy miat przedstawic
ten projekt — wraz z informacja o stanie mienia komunalnego i obja$nieniami
- radzie gminy oraz regionalnej izbie obrachunkowej (art. 52 ust. 2 u.s.t.).
Budzet mial byé uchwalony do konca roku poprzedzajacego rok budzetowy
(art. 52 ust. 3 u.s.t.). Na wypadek niedotrzymania tego terminu ustawodawca
postanowil, ze do czasu jego uchwalenia — nie poZniej niz do dnia 31 marca
— podstawe gospodarki budzetowej stanowi¢ miat przedtozony radzie projekt
budzetu, zas w przypadku nieuchwalenia budzetu przed koncem pierwszego
kwartalu — mial on by¢ ustalony przez regionalna izb¢ obrachunkowa (art.
53 ust. 21 3 u.s.t.). Ustawodawca przyznal radzie gminy prawo okreSlenia
procedury uchwalania budzetu oraz rodzajow i szczegélowosci materialow
informacyjnych towarzyszacych projektowi budzetu (art. 53 ust. 1 u.s.t).
W ustawie z dnia 5 1 1991 r. Prawo budietowe znalaz! si¢ rozdziat 5.
zatytulowany Opracowywanie i uchwalanie budzetu. Wbrew tytutowi nie zawierat
on jednak przepisow regulujacych tryb prac nad uchwata budzetowa rady
gminy. Przepisy takie znalazly si¢ dopiero w ustawie z dnia 26 X1 1998 r.
o finansach publicznych® (u.fp.). W art. 109 ust. 2 u.f.p. budzet jednostki
samorzadu terytorialnego zdefiniowano jako roczny plan dochodow i wydatkow
oraz przychodow i rozchodéw tej jednostki, a takze przychodow i wydatkow
zaktadow budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych
i $rodkéw specjalnych oraz funduszy celowych jednostki samorzadu terytorial-
nego’. Zgodnie z art. 119 u.f.p., przygotowanie projektu uchwaty budzetowej
i{ inicjatywa w sprawie zmian tej uchwaly nalezaly do wylacznej kompetencji
zarzadu gminy. Ustawodawca nakazal, by projekt budzetu (wraz z objas-
nieniami i informacja o stanie mienia komunalnego) zostal przedstawiony
radzie gminy (i wlasciwej miejscowo regionalnej izbie obrachunkowej) do
dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy (art. 121 ust. 1 u.f.p.).
Opinia regionalnej izby obrachunkowej o projekcie uchwaty budzetowej mialta
by¢ przedstawiona radzie gminy przed podjeciem tej uchwaly (art. 121 ust.
2 u.f.p.). Uchwala budzetowa winna by¢ przyjgta przed rozpoczeciem roku
budzetowego (to jest przed 1 stycznia), a w szczegblnie uzasadnionych
przypadkach — nie pozniej niz do dnia 31 marca roku budzetowego (art. 122
uf.p.); w tym ostatnim przypadku podstawa gospodarki finansowej gminy

7 Zgodnie z tym przepisem zarzad gminy miat uwzgledniaé wskazowki rady gminy, przy czym
nie wskazano, w jakim trybie i kiedy mialy by¢ one przedstawiane, oraz nie wyjasniono,
jak mialo wygladac ich uwzglednienie.

* Omawianej nizej w odniesieniu do gminy w realiach ustrojowych sprzed 2002 r.

9 Trafie E. Chojna-Duch zauwaza, ze z formalnoprawnego punktu widzenia budzet jest
zatacznikiem do uchwaly budzetowej — taz, Polskie prawo..., s. 215. Na temat pojgcia
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz zasad budzetowych zob.: ibidem, s. 214-219;
Finanse publiczne..., s. 365-388.
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mial by¢ projekt uchwaly przedstawiony radzie (art. 123 ust. 1 u.f.p.).
W pracach nad budZetem gminy nalezalo pamigta¢ o tresci art. 123 ust.
2 uf.p. stanowiacego, ze bez zgody zarzadu gminy rada nie mogla w projekcie
budzetu wprowadzi¢ zmian powodujacych zmniejszenie dochodéw lub
zwigkszenie wydatkow 1 jednoczesne zwigkszenie deficytu budzetu. W ustawie
zapisano rowniez szczegoélowo, jakie dane winny si¢ znalezé w uchwale
budzetowej (art. 124 u.f.p.)!°. W ustawie o finansach publicznych powtérzono
zatem w czgSci przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym (gminnym), co
uzna¢ wypada za oczywisty blad polskiego prawodawcy.

3

Lodzki prawodawca stosunkowo pozno skorzystal z ustawowej delegacii
do okreflenia szczegélowych zasad prac nad budzetem miasta. Zostaly one
wprowadzone uchwala Rady Miejskiej nr XV/151/95 z dnia 14 VI 1995 r.
w sprawie procedury uchwalania budzetu, rodzaju i szczegdlowosci materiatdow
informacyjnych towarzyszacych projektowi budzetu. Zgodnie z § 1 ust. 1 tej
uchwaty, do dnia 31 maja roku poprzedzajacego rok budzetowy Zarzad
Miasta Lodzi, po konsultacji z komisjami Rady Miejskiej, miat okreslié¢
i przedstawi¢ Radzie zalozenia do projektu budzetu w zakresie zadan wlasnych,
zawierajace: zalozenia polityki gospodarczej, spolecznej oraz inwestycyjnej;
okreslenie gléwnych kierunkow wydatkdw; kryteria okreSlajace wielkoscei
gtownych wydatkow; przyjecie (jezeli beda znane) wskaznikéw inflacji
dotyczacych przeszacowania dochodéw i wydatkdéw na poziomie przyjetym
do projektu budzetu panstwa. Zalozenia te miaty by¢ uchwalone przez Rade
do dnia 30 czerwca (ust. 2). Niejasny byl przepis § 1 ust. 3, z ktorego
mozna wywies¢, Ze jeSli z powodu braku informacji o wskazniku inflacji
zalozenia nie zostalyby uchwalone, to projekt budzetu mial by¢ przygotowany
w oparciu o pozostale kryteria. Zgodnie z § 2 ust 1 uchwaly, projekt
budzetu'' miat zawieraé: zalozenia do projektu'?, zestawienia tabelaryczne
dochodow (wedlug wazniejszych zrodel powstawania oraz wedlug dziatéw
1 rozdzialow klasyfikacji budzetowe;j) i wydatkow (wedtug dziatéw i rozdziatéw
klasyfikacji budzetowej), projekt zadan inwestycyjnych, objasnienia sposobu

' Zob.: E. Chojna-Duch, Polskie prawo..., s. 228-230; Zarys finansow publicznych i prawa
Jinansowego, red. W. Wojtowicz, Warszawa 2002, s. 107-109; B. Brzezinski, W. Ma-
tuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, Prawo finansow..., s. 139-140; Finanse
publiczne..., s. 388-390; C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne. Komentarz
do ustawy z dnia 26 listopada 1998 roku, Ziclona Gora 2000, s. 271-288.

! Literalna wykladnia tego przepisu prowadzi do absurdalnego wniosku, ze chodz jedynie
o projekt przygotowany na podstawie projektowanych zatozed — nieuchwalonych z powodu
braku prognozy inflacji.

' Nie jest dla nas jasne, co oznaczalo, iz projekt budzetu miat zawiera¢ zatozenia do tego projektu.
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ustalenia wielkosci planowanych dochodow i wydatkow, zestawienia przy-
chodow i rozchodow gospodarki pozabudzetowej i wplat do budzetu
(w odniesieniu do zakladéw budzetowych, gospodarstw pomocniczych, srodkow
specjalnych, funduszow celowych oraz instytucji kultury). Zestawienia
tabelaryczne oraz objasnienia obejmowaé mialy odrgbnie zadania wiasne,
zadania z zakresu administracji rzadowej zlecone gminie oraz zadania
przekazane w ramach programu pilotazowego. Do dnia 15 listopada roku
poprzedzajacego rok budzetowy Zarzad Miasta Lodzi zobowiazany byt
przedlozyé Radzie Miejskiej (i przesta¢ do lodzkiej Regionalnej Izby Ob-
rachunkowej) projekt budzetu wraz z informacja o stanie mienia komunalnego
(§ 4 ust. 11 3).

Komisjom Rady Miejskiej przyznano zaledwie czternastodniowy termin
na zaopiniowanie projektu budzetu'®. Opinie Komisji mialy by¢ przekazywane
Komisji Finansow, Budzetu i Polityki Podatkowej, ktéra po zapoznaniu si¢
z nimi do dnia 7 grudnia przedstawiala swoja opini¢ o projekcie (§ 5 ust.
1 i 3). W uchwale okreslono termin, w ktéorym Przewodniczacy Rady Miejskiej
zwolywal sesj¢ budzetowa; mialo to nastapiC w terminie umozliwiajgcym
uchwalenie budzetu do kovica roku poprzedzajqcego rok budzetowy, nie pdzniej
jednak niz do dnia 31 marca roku budzetowego (§ 5 ust. 4).

Obok trybu prac nad projektem budzetu, w uchwale okre§lono réwniez
zasady opracowania ukladu wykonawczego budzetu (§ 6), planoéw finansowych
jednostek organizacyjnych Urzedu Miasta Lodzi, jednostek budzetowych
i plany finansowe gospodarki pozabudzetowej (§ 7-10). Zalacznikami do
uchwaly byly: terminarz prac nad opracowaniem projektu budzetu oraz
wzor informacji o stanic mienia komunalnego. Jedyna nowelizacja uchwaty
nie dotyczyla terminéw i trybu prac nad projektem budzetu'*.

Omawiana wyzej uchwala obowiazywala zaledwie dwa lata, a zastapila
ja uchwata nr LXII1/619/97 z dnia 18 VI 1997 r. pod takim samym - jak
poprzednia — tytulem. Nowy akt stanowil jedynie modyfikacj¢ pierwszego.
Odtad zalozenia do projektu budzetu mialy by¢ przez Zarzad Miasta
przedstawiane do dnia 15 czerwca, a przyjmowane przez Rade do 15 lipca
(§ 1)"°. Projekt budzetu mial by¢ przesylany do zaopiniowania nie tylko

13 Na zaopiniowanie innych projektow uchwat Rady komisje miaty 15 dni - § 18 ust. 3 zalacznika
do uchwaly nr V/77/90 Rady Miejskiej w Lodzi z dn. 21 X1 1990 r. w sprawie ustanowienia
Regulaminu Pracy Rady Miejskiej w L.odzi [dalej: regulamin 1990] po zmianach wprowadzonych
uchwata nr XXVIII/271/91 Rady Miejskiej w Lodz z dn. 11 XII 1991 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Pracy Rady Miejskiej w Lodz.

4 Zob. uchwale nr XXIX/336/96 Rady Miejskiej w Lodzi z dn. 6 III 1996 r. w sprawie
zmiany uchwaly Nr XV/151/95 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 14 czerwca 1995 roku
w sprawie procedury uchwalania budzetu, rodzaju i szczegotowosci materialéw informacyinych
towarzyszacych projektowi budzetu.

'S Zrezygnowano rowniez z uzaleiniania przyjecia zalozeri od otrzymania danych o wysokosci
prognozowanej inflacji.
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komisjom Rady, ale takze jednostkom pomocniczym (osiedlom i solectwom);
zrezygnowano rowniez z okreSlenia terminu przedstawienia opinii (§ 5)'.

W czerwcu 1998 r. przywotang uchwale znowelizowano w taki sposéb,
ze przestala mie¢ ona charakter ogdlny, a okreslala jedynie zasady prac
nad budzetem na rok 1999 (co wynikalo wprost takze ze zmienionego
tytulu tego aktu)'’. Zmiana byla powazna, gdyz zalozenia do projektu
budzetu nie byly juz uchwalane przez Rade Miejska na wniosek Zarzadu
Miasta, ale przez Zarzad, ktoéry mial to uczyni¢ do dnia 15 lipca roku
poprzedzajacego rok budzetowy (§ 1 pkt 1). W projekcie budzetu miato
si¢ rowniez znalez¢ zestawienie Srodkéw wyodrebnionych do dyspozycji
Jjednostek pomocniczych miasta Fodzi (§ 1 pkt 2 zmieniajacy § 2 ust.
1 uchwaly).

Nowa uchwalg¢ proceduraing — stanowiaca modyfikacje uchwat poprzednich
— podjeto w dniu 21 VII 1999 r."* Uchwala w sprawie zalozetr do projektu
budzetu miala by¢ podjeta przez Zarzad Miasta do dnia 25 lipca roku
poprzedzajacego rok budzetowy, a nastgpnie przestana Komisji Finansow,
Budzetu i Polityki Podatkowej do zaopiniowania (§ 1). W uchwale okresiono,
w jakim ukladzie mial by¢ przygotowany projekt budzetu przedkiadany
Radzie — wraz z informacja o stanie mienia komunalnego — do dnia
15 listopada (§ 2, 3 i 4 ust. 1). Przedlozony Radzie Miejskiej projekt budzetu
mial by¢ niezwlocznie przestany do zaopiniowania komisjom Rady, przekazany
radnym oraz jednostkom pomocniczym i udostgpniony do publicznego wgladu
(§ 4 ust. 2 1 3). W terminie siedniu dni od dnia przekazania Radzie projektu
uchwaly budzetowej Zarzad winien przekaza¢ podleglym jednostkom informacje

16 Stosowac zatem nalezalo przepisy Regulaminu Pracy Rady Miejskiej okreslajace tryb opiniowania
projektéw uchwat — § 18 ust. 3 zalgcznika nr 7 (Regulamin Pracy Rady Miejskiej w Fodzi)
do uchwaly Rady Miejskiej w Lodzi nr X1./428/96 z dn. 4 IX 1996 r. w sprawie Statutu
Miasta fodzi — Dz. Urz. Woj. Lédzkiego nr 23 poz. 148 [dalej: regulamin 1996]; przywotany
przepis glosil, ze brak stanowiska komisji w ciagu 15 od daty przekazania jej projektu
uchwaly jest réwnoznaczny z opinia pozytywna, za$ opinia negatywna musi by¢ przedstawiona
w formie pisemne;j.

7 Uchwata nr XC/872/98 Rady Miejskiej w Lodzi z dn. 3 VI 1998 r. zmieniajaca uchwate
w sprawie procedury uchwalania budzetu, rodzaju i szczegdtowosci materiatlow informacyjnych
towarzyszacych projektowi budzetu.

'8 Uchwata nr X1X/323/99 Rady Miejskiej w Lodzi w sprawie procedury uchwalenia budzetu,
rodzaju i szczegdlowosci materiatdw informacyjnych towarzyszacych projektowi budzetu miasta
todz. Drobnej zmiany tresci tego aktu dokonano uchwala nr XXIII1/467/99 z dn. 20 X
1999 r. w sprawie zmian budzetu oraz zmian w budzecie miasta L.odz na 1999 r. w zakresie
zadan wlasnych oraz Uchwaly Nr XIX/323/99 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 21 lipca
1999 r. w sprawie procedury uchwalania budZetu, rodzaju i szczegblowosci materiatow
informacyjnych towarzyszacych projektowi budzetu miasta Lodz. I ta uchwata nie obowigzywata
dhigo; zastapila ja uchwala nr XVI/194/03 z dn. 25 VI 2003 r. w sprawie procedury
uchwalania budzetu, rodzaju i szczegélowoSci materialéw informacyjnych towarzyszacych
projektowi budzetu miasta Lodzi.
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niezbedne do opracowania ich plandéw finansowych, a jednostki te miaty
przygotowaé projekty swoich planow finansowych w terminie 30 dni od
otrzymania danych, nie pozniej niz do dnia 22 grudnia (§ 4 ust. 51 6).
W § S uchwaly okreslono zadania komisji i jednostek pomocniczych: mialty
one przygotowa¢ opinie o projekcie budzetu, a Komisja Finanséw, Budzetu
i Polityki Podatkowe] — po zapoznaniu si¢ tymi opiniami — przygotowywala
opini¢, ktora miata byé przedstawiona Zarzadowi Miasta. Uchwalodawca
powtorzyt ustawowa zasade rownowagi budzetowej, stanowiac, ze we wszelkich
wnioskach zmierzajacych do wprowadzenia nowego wydatku lub zwigkszenia
wydatkow przewidzianych w projekcie budzetu nalezalo wskaza¢ zrddlo ich
sfinansowania (§ 5 ust. 2). Sesja budzetowa miala by¢ zwolana w terminie
umozliwiajacym uchwalenie budzetu przed rozpoczgciem roku budzetowego,
nie poznie] niz do 31 marca roku budzetowego, a przed uchwaleniem budzetu
Zarzad mial przedstawi¢ Radzie opini¢ Regionalnej Izby Obrachunkowej
o projekcie uchwaty budzetowej (§ 6 i 7). W kolejnych przepisach okreSlone
zostaly w szczegblnosci zasady opracowania ukladu wykonawczego uchwa-
lonego budzetu oraz plandéw finansowych jednostek i zadan budzetowych
(§ 9-13). Zatacznikiem do omawianej uchwaly byl Terminarz prac nad
opracowaniem projektu budietu.

Nalezy zasygnalizowa¢, ze blgdem uchwal okreslajacych procedurg prac
nad budzetem Lodzi, w tym zwlaszcza uchwaly z 1999 r., bylo powtarza-
nie przepisow obowiazujacych ustaw. Zasadnicze pytanie, ktore nalezy
postawi¢ po analizie przepisow omawianych wyzej uchwal, sprowadza si¢
do wyjaénienia, czy w praktyce byly one przestrzegane. Odpowiedz nie
jest latwa, gdyz dla lat 1991-1998 nie zachowala si¢ dokumentacja po-
zwalajaca na ustalenie, czy zachowano terminy przekazania projektu bu-
dzetu. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w zadnej z debat budzetowych nie
wskazywano na naruszenie regul wynikajacych z uchwal proceduralnych,
a gdyby wystapily uchybienia — to najprawdopodobniej zostalyby one
wytkniete przez radnych opozycji. W latach 1999-2001 projekt budzetu
wnoszony byt do Rady w dniu 15 listopada, a wigc za kazdym razem
w ostatnim dniu ustawowego terminu®’.

Zauwazyé rOwniez trzeba, ze wnoszone w terminie projekty kolejnych
budzetéw byly — jeszcze przed dniem sesji budzetowej — modyfikowane przez
Zarzad Miasta, ktéry przedkladal Radzie obszerna autopoprawke®.

1 Na podstawie informacji udzielonej przez pracownikéw Biura Rady Miejskiej UML.

® 7darzato sie, ze Zarzad dokonywal wigcej niz jednej autopoprawki — zob.. Protokol
z XXIX Sesji Rady Miejskiej w Lodzi w dniu 6 marca 1996 r. [dalej: Protokét z 6 marca
199 r.], s. 30.
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Protokoly sesji 16dzkiej Rady Miejskiej pozwalaja na odtworzenie przebiegu
najwazniejszego etapu przyjmowania budzetu miasta, to jest debaty podczas
sesji Rady. Dane ilustrujace przyjmowanie przez Rade budzetu Lodzi
w kolejnych latach badanego okresu przedstawione zostaly w tabeli 1. Przed
ich analiza nalezy podkres$li¢, ze nie w kazdym przypadku mozliwe bylo
precyzyjne ustalenie danych i oddanie za pomoca liczb bogactwa debaty
budzetowej. Nie ma watpliwosci w okreSleniu: daty uchwalenia budzetu
Miasta, osoby przedstawiajacej projekt budZetu na sesji Rady, osob od-
powiadajacych na zadane przez radnych pytania oraz osoby podsumowujace;
dyskusje. Trudno jednak jednoznacznie ustali¢ liczb¢ radnych wystepujacych
w debacie; w tabeli 1 — co do zasady — nie uwzgledniono zglaszanych
wnioskéw formalnych, chyba ze zgloszeniu wniosku o charakterze formalnym
towarzyszylo uzasadnienie, w ktorym moéwca odnosit sig do tresci projektu
budzetu?. Nietatwo okre§li¢ liczbe poprawek zglaszanych przez radnych,
kluby i komisje, gdyz cze$¢ z nich — nazywana przez zglaszajacych poprawkami
— stanowila jedynie oceny lub postulaty. Zglaszajacy proponowali bowiem
jedynie zwickszenie wydatkéw w poszczegblnych pozycjach budzetu, nie
wskazujac zrodet ich pokrycia, zatem z uwagi na oczywiste naruszenie zasady
rOwnowagi budzetowej takie poprawki nie powinny byly by¢é poddane pod
glosowanie”. W tabeli 1 uwzgledniono jednak te z pseudopoprawek, ktore
— mimo oczywistych wad formalnych — staly si¢ przedmiotem glosowania Rady.

Y.6dzkiej Radzie Miejskiej w badanym okresie jedynie dwukrotnie udalo
sic uchwali¢ budzet przed rozpocz¢ciem roku budzetowego: budzet na rok
1997 przyjeto w dniu 30 XII 1996 r., a na rok 2001 — 28 grudnia roku
poprzedniego. Az szeSciokrotnie budzet przyjmowano dopiero w marcu, przy
czym najpozniej — 27 marca — w roku 1991. Podstawowa przyczyna uchwalania

3 protokol z VIII Sesji Rady Miejskiej w Lodzi w dniu 28 grudnia 1994 r. [dalej: Protokél
z 28 grudnia 1994 r.}, s. 33-34, 37-38. Zdarzalo si¢ rowniez — zwlaszcza w pierwszej kadencji
Rady — Ze radni wyglaszali swe opinie na temat budzetu lub pytania dopiero przy okazji
prezentowania poddawanych pod glosowanie poprawek — Protokd! z XIV Sesji Rady Miejskiej
w Lodzi w dniu 27 marca 1991 r. [dalej: Protokdél z 27 marca 1991 r.), s. 10-15; Protokdt
z LXXII Sesji Rady Miejskiej w Lodzi w dniu 23 marca 1994 r. [dalej: Protokél z 23 marca
1994 rl], s. 44.

2 Ciekawostke stanowi¢ moze prezentowana przez radnego Ryszarda Mroza poprawka Komisji
Kultury do projektu budzetu na rok 1991, ktéra nie dotyczyla planowanych dochoddw
i wydatkéw, ale mylnego podania kwoty wykonania wydatkéw budzetowych za 1990 — Protokdt
z 27 marca 1991 r., s. 13. W kolejnych latach réowniez zdarzalo sig, ze komisje Rady
zglaszaly poprawki, ktore zmierzaly do zwigkszenia jedynie wydatkdéw budzetu; bylo tak
w szczegoblnosci w grudniu 1996 r., co trafnie podnosit w dyskusji radny Andrzej Jedrzejczak
(UW) apelujacy o przestrzeganie prawa budzetowego — Protokdt z XLIX Sesji Rady Miejskiej
w fodzi w dniu 30 grudnia 1996 r., s. 32-35.
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budzetu miasta juz w trakcie roku budzetowego bylo uzaleznienie budzetu
gminy od $§rodkéw przekazywanych z budzetu panstwa; okreslenie dochodéw
i wydatkow gminy mozliwe bylo zatem dopiero po uzyskaniu danych
o wysokosci planowanych na rok kolejny dotacji i subwencji. Raz — przy
stanowieniu budzetu na rok 2001; podj¢cie uchwaty budzetowej poprzedzato
podjecie uchwaly w sprawie Wicloletniego Programu Inwestycyjnego Miasta
Y odzi na lata 2001-2004, ktora okreslata wysokoé¢ wydatkow inwestycyjnych
gminy na czas dhuizszy niz dany rok budzetowy®.

Tryb prac Rady Miejskiej nad projektami uchwal (zatem rdéwniez nad
projektem budzetu) okreslony zostal w regulaminie obrad Rady, szczegélowo
dopiero w tym uchwalonym w 1996 r. Zgodnie z jego przepisami, w pierwszej
kolejnosci glos zabieral projektodawca (w przypadku budzetu — przedstawiciel
Zarzadu Miasta) w celu prezentacji projektu i udzielenia odpowiedzi na
zgloszone pytania. Nastgpnie wystgpowali przedstawiciele komisji Rady, dale;:
przedstawiciele klubow radnych, poszczegdlni radni i inni uczestnicy sesji.
Przed glosowaniem przedstawiciel Komisji Uchwat i Wnioskéw przedstawiat
zgloszone wnioski (propozycje poprawek), a projektodawca zabieral glos,
ustosunkowujac si¢ do tych wnioskéw i podniesionych w dyskusji zastrzezen?.

Range debaty budzetowej podkreslat fakt, ze zazwyczaj projekt budzetu
prezentowany byl przez Prezydenta Miasta Lodzi. Jedynie w latach 1997-1998
Prezydent Marek Czekalski (UW) zrezygnowal z przedstawiania projektu
uchwaly budzetowej i udzielania odpowiedzi na pytania radnych. W roku
2002 projekt referowaly az trzy osoby: Prezydent Krzysztof Panas (SLD),
jeden z wiceprezydentéw i skarbnik miasta. Trudno nie dostrzec, Ze staltym
clementem prezydenckich wystapien — zwlaszcza w okresie rzadéw SLD
— bylo podkreslanie szczego6lnie trudnej sytuacji gospodarczej w danym roku,
wskazywanie na recesj¢ i kryzys finansdéw publicznych?.

Z danych zebranych w tabeli 1 wynika, Ze z czasem wyraznie wzrastala
liczba pytan zglaszanych do referenta projektu uchwaly w trakcie debaty
budzetowej. W pierwszej kadencji Rady pytanie zadal tylko jeden radny,
w roku 2001 pytajacych byto dziesieciu, za§ w roku 1998 — az czternastu®.

® Uchwata Rady Miejskiej w Lodzi nr L1/1111/2000 z dn. 28 XII 2000 r. w sprawie Wieloletniego
Programu Inwestycyjnego Miasta Lodzi na lata 2001-2004; Protokd! z LI Sesji Rady Miejskiej
w Lodzi w dniach 27 i 28 grudnia 2000 r. [dalej: Protokdl z 27 i 28 grudnia 2000 r.], s. 69-88.
§ 23 regulaminu 1996; por.: § 12-15 regulaminu 1990.

Protokol z X Sesji Rady Miejskiej w Lodzi w dniu 10 marca 1999 r. [dalej: Protokdl z 10
marca 1999 r.), s. 5; Protokdl z 26 stycznia 2000 r., s. 45; Protoké! z 27 i 28 grudnia
2000 r., s. 112 i zalacznik nr 38; Protokdél z LXXVI Sesji Rady Miejskiej w Eodzi w dniu
20 marca 2002 r. [dalej: Protokét z 20 marca 2002 r.], s. 5-6.

Przelomowa okazala si¢ by¢ sesja budzetowa w dn. 28 1 1998 r. — niemal 50 pytan zadali
radni Lodzkiego Porozumienia Obywatelskiego, kidrzy kilka miesigcy wezesniej przeszli do
opozycji wobec prezydenta M. Czekalskiego — por.: Burzliwy budiet, Wiadomosci Dnia, 29 I
1998 r.; KA, Budzet uchwalony, Dziennik Lodzki, 29 1 1998 r.

2.
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Liczba wyglaszanych pytan zdecydowanie przekraczala liczbe pytajacych;
niektorzy radni zadawali cale sekwencje pytan”. Dochodzito wrgez do swoistych
przestuchan referenta projektu budzetu, a tre$¢ udzielanych odpowiedzi dawata
okazje do sformulowania kolejnych zapytan. Przykladem takiej sytuacji moga
by¢ pytania radnego AWS Michala Krola zadawane Prezydentowi Tadeuszowi
Matusiakowi (SLD) na sesji 28 XII 2000 r.; pytajacy domagat si¢ umozliwienia
mu zadawania kolejnych pytan po kazdej z odpowiedzi Prezydenta i odmawiat
lacznego przedstawienia wszystkich przygotowanych pytan. Dla uspokojenia
temperamentu méwcy konieczne stato si¢ zarzadzenie przerwy w obradach®.

Z tabeli 1 wynika rowniez, ze zdecydowanie czgSciej pytania zadawane
byly przez radnych opozycji. Méwcy ograniczali si¢ nie tylko do zadania
wyjasnien lub dodatkowych informacji, ale wystapienie w fazie pytan
wykorzystywano czesto do wygloszenia — zazwyczaj wyraznie negatywnych
~ opinii o przedlozonym projekcie. Dowodzi to, Ze zadawanie pytan
— poczynajac od roku 1998 — bylo narzedziem wykorzystywanym przez
opozycje do publicznej krytyki projektu budzetu, obnazenia jego stabosci
i proba wykazania niekompetencji cztonkéw Zarzadu Miasta i ich pod-
wladnych.

Wzrastajaca liczba pytan zadawanych przez radnych i coraz wigksza ich
szczegolowosé skutkowala tym, ze odpowiedzi udzielal nie tylko Prezydent
lub skarbnik miasta, ale rowniez czlonkowie Zarzadu Miasta i dyrektorzy
(wicedyrektorzy) wydziatéw Urzgdu Miasta Lodzi — to jest osoby dysponujace
wiecksza wiedza o poszczegblnych dziedzinach lokalnej administracji. Juz
w 1998 r. — wobec wyraznego wzrostu liczby zadanych pytan — odpowiedzi
w imieniu Zarzadu Miasta udzielalo az szesnascie osoOb, w tym dwunastu
dyrektor6w lub wicedyrektoréw wydzialow Urzgdu Miasta.

Po zakonczeniu fazy pytan nastgpowala prezentacja opinii komisji Rady.
Zaskakujaco czgsto przedstawiciele komisji ograniczali si¢ do wygloszenia
oswiadczenia, ze projekt budzetu zostal zaopiniowany pozytywnie”. Na
posiedzeniach komisji glosowano zazwyczaj jedynie wniosek o pozytywne
zaopiniowanie projektu budzetu (w zakresic zadan komisji), a nie tekst
stanowiska bedacego obszerniejsza opinia o projekcie. Dochodzito (rzadko)
réwniez do sytuacji, w ktorych przewodniczacy komisji, wypowiadajac sig
w jej imieniu, wyglaszal — niemajaca oparcia w stanowisku komisji — swoja

7 W czasie prac nad budzetem na rok 1998 radna Grazyna Korasiewicz (LPO) w czasie
jednego wystapienia zadata dwanalcie pytan — Protoké! z LXXVIII Sesji Rady Miejskiej
w Lodzi w dniu 28 stycznia 1998 r. [dalej: Protokdl z 28 stycznia 1998 r) s. 10, a cztery
lata poiniej — dziewigé — Protokol z 20 marca 2002 r., s. 14-15.

% Radny Krél zadat wowezas facznie niemal 30 pytan — Protokdl z 27 i 28 grudnia 2000 r., s. 89-96.

® Protokol z 28 stycznia 1998 r., s. 21-22; Protoké! z XXX Sesji Rady Miejskiej w Lodzi
w dniach 26 i 31 stycznia 2000 r. [dalej: Protokdl z 26 stycznia 2000 r.)], s. 26-27; por.:
Jan., Niekochane wydatki, Super Express, 25 H1 1994 r.
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opini¢ na temat projektu®. Z tabeli 1 wynika, ze komisje nieczesto zglaszaly
propozycje poprawek do projektu budzetu. W III kadencji Rady komisje
przedstawily tylko dwie poprawki, a w jednym przypadku (2002 r.) opinia
o projekcie budzetu byla negatywna®. Zwiaszcza po 1998 r. komisje
w zdecydowanej wigkszosci pozytywnie ocenialy projekt budzetu, co wigzaé
nalezy z przejmowaniem w Radzie mechanizméw demokracji parlamentarne;.
Rzadzaca miastem wigkszo$¢ (SLD — 44 mandaty w Radzie) miata przewage
glosow nie tylko w calej Radzie, ale rowniez w powolywanych przez Rade
komisjach. Ugrupowanie stanowiace polityczne zaplecze Zarzadu Miasta moglo
zatem zapewni¢ pozytywne opinie poszczegblnych komisji. W 1 i IT kadencii
Rady podzial na wladze i opozycje byl mniej ostry, a ugrupowania rzadzace
nie mialy przewagi we wszystkich komisjach.

Przy prezentacji stanowisk klubow radnych nalezalo si¢ spodziewaé, ie
opini¢ w kluczowej dla miasta sprawie przedstawi kazde z ugrupowan.
W praktyce zdarzalo si¢ jednak (budzety na lata: 1992, 1993, 1997 oraz
1999), ze nie wszystkie kluby ujawnialy swoje stanowiska; przyczyna tego
mogt by¢ albo brak wspolnej opinii cztonkéw klubu na temat projektu
budzetu, albo tez przygotowanie stanowiska klubowego przekraczalo moz-
liwosci radnych. W pracach nad budzetem na rok 1994 jeden moéwca
przedstawil wspdlne stanowisko dwoch klubéw radnych (z propozycjami
poprawek). Na sesji w dniu 20 III 2002 r. niezwykly pomyslt zglosili radni
AWS, domagajac si¢, by stanowisko klubowe moglo byé prezentowane nie
przez jednego mowce, ale przez wielu czlonkéw klubu. Precedens mogta
stanowi¢ debata nad budzetem na rok 1998, gdy dwoje moéwcow przedstawialo
opini¢ Klubu Lodzkiego Porozumienia Obywatelskiego®™. W roku 2002
przewodniczacy Rady — postgpujac analogicznie do regut debaty sejmowej
- do przedstawienia opinii Klubu dopuscit tylko jednego méwcee, a pozostali
zabrali glos w dalszej czgsci dyskusji®.

Debata tzw. indywidualna bywata bardziej lub mniej ozywiona. W I kaden-
cji glos zabieralo $rednio dziewigciu moéwcdw, w II — Srednio szesnastu,
a w III — czternastu. Jedynie co szésty mowca zglaszal propozycje zmian
w przedstawionym projekcie uchwaly. Zdecydowana wigkszo$¢ przemawiajacych
radnych ograniczala si¢ zatem albo do obrony projektu budzetu, albo do
jego do$¢ ogolnikowej krytyki. Formulowano rdéwniez zadania zwiekszenia

*® Protokél z 6 marca 1996 r., s. 35-37.

* Na sesji w dn. 28 1 1998 r. przedstawiono rowniez wnioski mniejszoéci do stanowiska
Komisji BudZetu, Finanséw i Polityki Podatkowej, ktére byly jednoczeénie propozycjami
poprawek — Protokol z 28 stycznia 1998 r., s. 20-21. Trzy lata pozniej przewodniczacemu
jednej z komisji zarzucono, ze nie przedstawil wniosku mniejszosci — Protokd! z 27 i 28
grudnia 2000 r., s. 101.

3 Protokd! z 28 stycznia 1998 r., s. 22-23.

¥ Protokdl z 20 marca 2002 r., s. 24-25 i s. 31-32.
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wydatkow w poszczegolnych dzialach budzetu, nie wskazujac zrodet ich
pokrycia; byly to zatem jedynie postulaty pod adresem wnoszacego projekt
budzetu Zarzadu Miasta, ktoére w dniu podejmowania uchwaly budzetowej
nie mogly by¢ juz spetnione. Ciekawostka debaty budzetowej byto odczytywanie
glosu nieobecnego radnego przez jego klubowego kolege™.

W tzw. podsumowaniu dyskusji przedstawiciel Zarzadu Miasta (Prezydent
ewentualnie skarbnik) odnosit si¢ do wygloszonych wystapien i zgtoszonych
propozycji poprawek. Wniesione poprawki mogly by¢ rowniez przyjete przez
Zarzad Miasta jako autopoprawki, zatem bez glosowania Rady dochodzito
do modyfikacji projektu budzetu’>. W badanym okresie przyjeto lacznie
dziesig¢ autopoprawek, z czego az pig¢ w roku 1998. Opisany sposob
modyfikacji projektu uchwaly budzetowej budzi daleko idace watpliwosci.
Zarzad Miasta — jako organ kolegialny — zmiany swojej uchwaly o wniesieniu
projektu budzetu moégt dokona¢ jedynie w drodze kolejnej uchwaly. Moglo
to nastgpi¢ tylko podczas posiedzenia Zarzadu, o ktorym powiadomieni
byli wszyscy jego czlonkowie, a takze przewodniczacy Komisji Rewizyjnej
Rady Miejskiej®. Watpliwe jest, by podczas sesji budzetowej Rady odbywato
sic posiedzenie Zarzadu Miasta; nie istnieja protokoty z takich posiedzen
Zarzadu. W praktyce o$wiadczenie o przyjeciu autopoprawki skladal referujacy
projekt uchwaty Prezydent miasta lub skarbnik, co najwyzej po konsultacji
z niektorymi (obecnymi na sali) czlonkami Zarzadu.

Przywolane wyzej watpliwosci sprawily, Ze poczynajac od 2000 r. za-
przestano przyjmowania autopoprawek po dyskusji nad projektem budzetu.
Odtad przedstawiciel Zarzadu (bezposrednio przed glosowaniem w sprawie
przyjecia danej poprawki) wypowiadal si¢, czy popiera zgloszona propozycje
zmiany uchwaly, czy tez wnosi o jej odrzucenie. Dla radnych popierajacych
Zarzad Miasta glos ten stanowit wyrazna wskazowke, czy propozycje poprzec,
czy opowiedzieé si¢ za jej oddaleniem®.

Zauwazyé nalezy, ze w tabeli 1 podano nie laczna liczbe zgtoszonych
na sesji propozycji poprawek, ale liczbg¢ glosowan w sprawie ich przyjecia.
Nie uwzgledniono zatem tych wnioskow, ktore zostaly wycofane przed
glosowaniem. W przypadku przyjecia wniosku najdalej idacego nie glosowano
innych poprawek w tym zakresie, zatem ich réwniez nie uwzgledniono
w tabeli 1. W przypadku zgloszenia kilku tozsamych poprawek przeprowadzano

3 Protokdl z 26 stycznia 2000 r., s. 33.

3 Dla przykladu zob.: Protokd! z 28 stycznia 1998 r., s. 53 i 56. Do autopoprawek nie
zaliczono przypadkéw przyjecia propozycji przez Zarzad do realizacji po uchwaleniu budzetu;
stanowily one jedynie niewiazace deklaracie i nie skutkowaly zmiana tresci uchwaty budzetowej,
dla przykladu: Protokcé! z 23 marca 1994 r., s. 43.

3 Por.: § 35 ust. 3 i1 4 do uchwaly Rady Miejskiej w Lodzi nr XL/428/96 z dn. 4 1X 1996 r.
w sprawie Statutu Miasta Lodzi.

37 Zob. nizej.
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jedno glosowanie, a w tabeli 1 stan taki wykazano jako jedna poprawke.
Ograniczenia takie byly konieczne ze wzglegdu na niemoZzno$¢ ustalenia
liczby wszystkich poprawek zglaszanych w dniu sesji. Mogly by¢ one
wniesione na pisSmie bezposrednio do Komisji Uchwal i Wnioskow, a jesli
zostaly nastepnie wycofane — brak na ich temat wzmianki w protokole sesji.
Na podstawie nie zawsze doskonalego protokotu sesji* nie w kaidym
przypadku mozna ustali¢ dalsze losy poprawek prezentowanych w dyskusii
budzetowe;.

Zebrane dane pozwalaja na sformulowanie tezy, Zze zgloszone wnioski
o dokonanie przesunig¢ w projekcie budzetu mialy niewielkie szanse powo-
dzenia. Do modyfikacji projektu budzetu wbrew stanowisku Zarzadu Miasta
po raz ostatni doszlo na sesji w dniu 28 XII 1998 r. W kolejnych latach
skutecznie przeglosowano zaledwie trzy poprawki (do budzZetu na rok 2000
- jedna, na rok 2001 — dwie), a przed rozpatrzeniem kazdej z nich
przedstawiciel Zarzadu Miasta zachgcal do przyjecia zmian w budzecie (nie
istniala juz wowczas praktyka wprowadzania przez Zarzad autopoprawek
— zob. wyzej). W przywolanych przypadkach wyltoniony przez SLD Zarzad
Miasta poparl poprawki zgloszone przez radnych SLD, a nastgpnie ten
najwigkszy klub w Radzie skutecznie przeglosowat ich przyjecie. W przypadku
wnioskow opozycji Zarzad Miasta konsekwentnie i skutecznie apelowat o ich
oddalenie. Za przyklad moga postuzy¢ prace nad budzetem miasta na 1999 r.:
jedyna poprawka zgloszona z law SLD zostala przyjeta przez Zarzad Miasta
jako autopoprawka, a 13 wnioskéw przedstawionych przez radnych AWS
zostato kolejno odrzuconych®. Poprawki przedstawiane przez radnych SLD
mogly by¢ w praktyce przyjete jedynie po ich zaaprobowaniu przez Zarzad
— w roku 2002 dwa wnioski Zbigniewa Gajewskiego z SLD zostaly odrzucone,
gdyz wnidst o to skarbnik miasta®.

Na podstawie protokolow z sesji Rady nie jest mozliwe ustalenie, czy
poprawki dotyczyly tresci uchwaty budzetowej, czy tez czesci opisowej budzetu,
ktora nie stanowila integralnej czgsci tej uchwaly*’. Co ciekawe, wiele poprawek
dotyczylo wlasnie czgSci opisowej i byly one poddawane pod glosowanie,
mimo ze ich przyjecie nie mialo Zadnego znaczenia — nie zmienialy sie
kwoty zapisane w zalacznikach do uchwaly budzetowej, a po przyjeciu
budzetu czg$¢ opisowa nie miala mocy obowiazujacej.

* W Protokole z XXX Sesji Rady Miejskiej w Lodzi w dniu 25 marca 1992 r. [dalej: Protokdl
z 25 marca 1992 rl], s. 22, podano na przyktad, ze jeden z radnych zglosit autopoprawke
Zarzqdu, co jest oczywistym nonsensem.

¥ Protokot z 10 marca 1999 r., s. 42-45; por.: Protokd! z 20 marca 2002 r., s. 53-56. Podobnie
bylo przy budzecie na rok 2001 — Protokdl z 27 i 28 grudnia 2000 r., s. 114-116.

® Protokd! z 20 marca 2002 r., s. 53.

‘! Dopiero w przypadku budZetu na rok 2004 i 2005 czesé opisowa stala sie zalacznikiem do
budzetu.



Uchwalanie budzetu gminy w latach w 1990-2002... 475

Opisany wyzej stan rzeczy dowodzi, ze pracach nad iodzkim budzetem
sprawnie dzialaly mechanizmy demokracji parlamentarnej. W latach 1990-2002
o powolaniu zarzadu gminy decydowala wyloniona w Radzie wigkszo$¢;
zarzad trwal, dopdki ta wickszo$¢ istniata*?. Takze w Lodzi zadaniem i wola
radnych wchodzacych w skfad wigkszosci bylo wspieranie w toku prac Rady
projektow wniesionych przez organ wykonawczy. W sprawie tak waznej,
jak przyjecie budzetu, mobilizacja strony rzadzacej byla najwigksza, a radnych
zazwyczaj wiazala dyscyplina — tak co do poparcia calego budzetu, jak
réwniez co do glosowania przeciw poprawkom negatywnie zaopiniowanym
przez Zarzad®. W takiej sytuacji opozycja z uwagi na to, Ze dysponuje
jedynie mniejszoscia gtosdéw, nie ma mozliwosci skutecznego przeglosowania
swoich wnioskow (zwlaszcza w sprawach najwazniejszych); zglasza je mimo
to, odwolujac sie w ten sposdb do opinii publicznej i prezentujac swoje
stanowisko. Gdy jednak wnoszeniu propozycji poprawek towarzyszy Swia-
domo$¢ ich nieskutecznosci, istnieje ryzyko i pokusa daleko idacego populizmu.
W przypadku prac nad budzetem niebezpieczefstwo to jest jednak mniejsze
— zasada robwnowagi budzetowej wymaga, by wnioskodawca wskazat zrodlo
pokrycia proponowanych wydatkow.

Glosowanie nad budietem jest — obok podejmowania decyzji o ab-
solutorium dla Zarzadu Miasta — jednym z dwoch najwazniejszych glosowan
w Radzie Miejskiej, nalezalo zatem spodziewa¢ si¢ licznego udziatu radnych
w takim glosowaniu. Mimo to w I kadencji Rady nawet przy podejmowaniu
decyzji o przyjeciu budzetu absencja byla wysoka, w latach 1991-1993 nie
brato udzialu w glosowaniu co najmniej po 20 radnych (przy 80-osobowym
skladzie Rady). Natomiast przy przyjmowaniu budZetow na lata 1996,
1998-2000, 2002 w ostatecznym glosowaniu wziglo udziat przynajmniej 70
radnych, a jeszcze wyzsza byla liczba obecnych tego dnia na sesji Rady
(az 78 w latach 1999-2000). Wyjasnienia wymaga mala liczba uczestnikow
glosowania nad budzetem na rok 1997 (zaledwie 47). Przyczyna bylo nie
lenistwo radnych, ale demonstracja radnych prawicy (opozycyjnych wobec
Zarzadu Miasta czlonkéw klubow EPO-Liga Lodzka, Przymierze Konser-
watywne oraz kola ROP), ktorzy nie wzigli udzialu w glosowaniu, protestujac
wobec niepowotania w sklad Komisji Rewizyjnej zgloszonej kandydatki®.

42 Por.: art. 28 us.t.

* Na brak realnego wplywu pa tre§¢ uchwaly budzetowej radni opozycii skarzyli si¢ juz
w 1 kadencji samorzadu — zob.: G. Matuszak, Zapiski radnego, Lodz 1992, s. 51. Na
to, ze poprawki opozycji byly — co do zasady — oddalane, zwracano tez uwage w lokalnej
prasic — zob.: kow. [T. Kowalski], Miliard zlotych do wydania, Express Ilustrowany, 29
1 1998; k ow. [T. Kowalskil, Podzielili miejskq kase, Express llustrowany, 27 I 2000 r.

“ 7Zob.: kow. [T. Kowalski], Podwyzki, podwyzki..., Express Ilustrowany, 31 XII 1996; TOP,
MS [T. Patora, M. Stelmasiak], Bez opozycji, Gazeta Lodzka, 31 XII 1996; woj., Budzet
dla Fodzi, Wiadomosci Dnia, 31 XII 1996.
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W badanym okresie niemal wszystkie budzety Yodzi przyjmowane byly
wyrazna wigkszoScig glosoéw. Jedynie budzet na rok 1994 przyjeto przewaga
zaledwie siedmiu gloséw, a budzet na rok 2002 — 12 gloséw. Budzety na
lata: 1991, 1992, 1995 przyjeto bez glosdw przeciwnych. Zauwazyé nalezy
rowniez, ze z czasem malala liczba radnych niemajacych wyraznego stanowiska
w przedmiocie budzZetu (za lub przeciw). Poczynajac od glosowania nad
budzetem na 1997 r., liczba radnych wstrzymujacych si¢ od glosu byla
minimalna.

Protokoly sesji budzetowych Rady pozwalaja na stwierdzenie, Ze stop-
niowo rosla jako$¢ prac nad projektem budzetu i $wiadomos$¢ radnych
(w tym kolejnych przewodniczacych Rady) co do treéci norm okreslajacych
tryb podejmowania tej najwainiejszej w samorzadzie uchwaty. W pracach
nad budzetem miasta na 1991 r. moglo si¢ jeszcze zdarzyé, ze pozytywnie
przeglosowana przez Rade poprawka, wniesiona przez Komisje Zdrowia
1 Opieki Spolecznej, zostata nastgpnie (bez zmiany uchwaly komisji) wyco-
fana przez przewodniczaca Komisji radna Ewe Kralkowska®. Podczas tej
samej sesji radny Grzegorz Matuszak deklarowal, ze radni SARP beda
usatysfakcjonowani, gdy zglaszany przez nich postulat znajdzie si¢ w...
protokole sesji®. Przy uchwalaniu kolejnego budzetu zajmowano si¢ popraw-
kami, ktore zmierzaty do zmiany nie tyle kwot budzetu, co procentowych
wskaznikow wydatkow na poszczegblne cele”’. Na tej samej sesji razaco
naruszono regulamin Rady przy rozpatrywaniu poprawek — prowadzacy
obrady nie poddat pod glosowanie wniosku o przyjecie poprawki, ale
przeprowadzil alternatywne glosowanie nad projektem wniesionym przez
Zarzad (i to w pierwszej kolejnosci) i poprawka zgloszona przez radnego®.
Przy okazji przyjmowania budzetu zglaszano tez wnioski, ktoérych materia
nie nalezala do zakresu kompetencji Rady Miejskiej; proponowano np.
zmodernizowanie oSwietlenia ulic przez likwidacje 4 z 6 lamp w rozecie
[latarni], co mialo pozwoli¢ na zwigkszenie $rodkéw na remonty drog®.
W roku 1994 poddano pod glosowanie kwestie, czy zgloszona propozycja
poprawki moze by¢ poddana pod glosowanie; watpliwosci dotyczyly jei
zgodnosci z prawem?™.

W kolejnych kadencjach roéwniez nie wszyscy radni byli wiadomi, jakie
prawne reguly rzadza przyjmowaniem budzetu. Na sesji w styczniu 2000 r.
radna SLD Ewa Tomaszewska-Grzanek zglosila poprawke do uzasadnienia

3 Protokél z 27 marca 1991 r., s. 10-12.

6 Ibidem, s. 12.

1 Protokdt z 25 marca 1992 r., s. 22.

% Ibidem, s. 21-22.

* Protokdl z 23 marca 1994 r., s. 49.

% Za poddaniem wniosku pod glosowanie nie opowiedziat si¢ nawet wnioskodawca — Protokdl
z 28 grudnia 1994 r., s. 53.
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projektu uchwaly, nie zdajac sobie sprawy, ze uzasadnienie to jedynie material
pomocniczy towarzyszacy projektowi do chwili podjecia uchwaty®.

Warto dostrzec, ze w badanym okresie zaistniala tez sytuacja, w ktorej
zakwestionowano mozliwo$§¢ rozpatrywania projektu budzetu. Na sesji w dniu
10 III 1999 r. radni opozycyjnego Klubu AWS wskazali, ze co prawda
projekt budzetu zostal dorgczony czlonkom Rady w dniu 29 XII 1998 r.,
ale dopiero na kilka dni przed sesja dostarczono radnym tekst obszernej
autopoprawki, i w takim okresie radni nie byli w stanie zapoznaé sig
z praktycznie nowym budzetem. Mimo takiego uzasadnienia wniosek o zdjecie
projektu uchwaly budzetowej z porzadku obrad zostat przez Rade oddalony®.

Protokoly sesji budzetowych pozwalaja rowniez na ustalenie, w jakim
zakresie (i z jakim skutkiem) korzystano podczas sesji budzetowych z pomocy
zatrudnionych w Urzedzie Miasta radcow prawnych. W pierwszej kadencji
Rady z ustnych opinii korzystano zdecydowanie najczgSciej i nie wywolywaty
one kontrowersji, natomiast po roku 1994 r. radcow prawnych proszono
o pomoc rzadko (jedynie trzykrotnie) i z reguly z miernym efektem. Podczas
przyjmowania budzetu na rok 1995 radca prawny z rozbrajajaca szczeroScia
o$wiadczyla, ze nie potrafi odpowiedzie¢ na zadane pytanie, gdyz nie jest
fachowcem, jesli chodzi o prawo budietowe i finanse™. Na sesji budzetowej
w marcu 1999 r. radca prawny pouczat radnych, Ze nie moga oni zglasza
poprawek do projektu budzetu, co nalezy — jego zdaniem — wylacznie do
Zarzadu Miasta, a wnioski, ktére wyplynq od Klubéw Radnych lub od radnych
Zarzqd Miasta, bedzie musial przyjaé i wprowadzi¢ na sesje™.

5

W tabeli 2 przedstawiono dane ilustrujace proces zmian uchwaly budzetowej
w kolejnych latach badanego okresu. Nietrudno dostrzec, ze w II kadencji
Rady Miejskiej wyraznie wzrosta liczba nowelizacji uchwaly budzetowe;.
W latach 1991-1992 bylo zaledwie kilka zmian rocznie, w latach 1993-1994
— kilkanascie, a w kolejnych latach liczba zmian zazwyczaj przekraczala 20,
osiagajac 29 w roku 2001. Wskazanie wszystkich przyczyn wzrostu czgstot-
liwoéci nowelizacji budzetu wymagaloby poglebionych badan, a analizie tresci
kolejnych podejmowanych przez Rade uchwat towarzyszy¢ winno ustalenie
zmian prawa budzetowego. Nalezaloby nadto zbada¢ — wynikajacy z kolejnych

S\ Protokol z 26 stycznia 2000 r., s. 34; wniosku radnej nie poddano pod glosowanie — ibidem,
s. 52-53.

2 Protokdl z 10 marca 1999 r., s. 2-3; por.: k., Budiet uchwalony, Wiadomosci Dnia, 11 III
1999; Wiol. [W. Gnacikowska), £5d? ma budiet, Gazeta Lodzka, 11 HI 1999.

3 Protokol z 28 grudnia 1994 r., s. 52-53.

S Protokdl z 10 marca 1999 r., s. 7; dopiero po interwencji wiceprzewodniczacego Rady doszlo
to korekty tej opinii — ibidem, s. 12.
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uchwal budzetowych — zakres upowaznienia Zarzadu Miasta do samodzielnego
dokonywania przesunig¢ w budzecie (bez koniecznosci wnoszenia projektu
uchwaly Rady Miejskiej). Podstawowa jednak przyczyna koniecznosci czgs-
tszego niz poczatkowo nowelizowania budzetu byl znaczacy wzrost Srodkow,
ktoérymi dysponowat samorzad oraz rozszerzanie katalogu powierzonych mu
zadan. Od 1999 r. budzet Lodzi (jako miasta na prawach powiatu) byl
jednoczesnie planem finansowym gminy i powiatu.

Dla badanych nowelizacji uchwaly budzetowej przyjeto rozroznienie na
zmiany w budzecie i zmiany budzetu. To rozwiazanie stosowane bylo przez
tédzkiego prawodawcg w tytulach kolejnych uchwal. Zmiany w budzecie
oznaczaja zwickszenie lub zmniejszenie globalnej kwoty dochodéw lub
wydatkéw budzetu, z czym moglo si¢ wiaza¢ wprowadzenie nowych tytutow
(badz skreslenie istniejacych) lub zmiana przypisanych do nich kwot. Zmianami
w budzecie sa przesuni¢cia migdzy jednostki klasyfikacji budzetowej, bez
zmiany ogblnej sumy budzetu. Czgs¢ uchwat skutkowata jednoczesnie zmianami
budzetu i zmianami w budzecie; przesunigcia mi¢dzy dzialami lub rozdziatami
byly dokonywane niezaleznie od zwigkszenia lub zmniejszenia sumy dochodow
lub wydatkéw budzetu®. Z tabeli 2 wynika, Ze liczba uchwal w sprawie
zmian budzZetu nie odbiegala wyraznie od liczby uchwat dotyczacych zmian
w budzecie. Zauwazy¢ mozna rOwniez, ze zmiany w budzZecie nie zawsze
byly dokonywane uchwala podejmowana jedynie w tym celu, a niejednokrotnie
towarzyszyly uchwalom dotyczacym innych spraw, dla realizacji ktdrych
bylo konieczne zapewnienie $rodkow budzetowych. Uchwaly tego rodzaju
byly podejmowane dopiero po roku 1997, a najwigksza ich liczbg — dziewig¢
— odnotowano w roku 1998%.

Lodzki prawodawca juz w tytulach uchwat nowelizujacych budzet wska-
zywal zazwyczaj, czy zmiana nastgpuje w zakresie zadan wiasnych czy zadaf
zleconych”. Od roku 1999 wyodrebniano takze uchwaly zmieniajace budzet

5 Na przykiad: uchwata Rady Miejskiej w Lodzi nr LXI1/1433/01 z dn. 27 VI 2001 r.
w sprawie zmian budzetu miasta Lodzi na 2001 r. w zadaniach z zakresu administracji
rzadowej zleconych gminie; uchwata Rady Miejskiej w Lodzi nr LX111/1434/01 z dn. 27 VI
2001 r. w sprawie zmian w budzecie miasta Lodzi na 2001 rok w zakresie zadan wykonywanych
na podstawie porozumien (uméw) z jednostkami samorzadu terytorialnego; uchwala Rady
Miejskiej w Lodzi nr LXII1/1435/01 z dn. 27 VI 2001 rok w sprawie zmian budzetu oraz
zmian w budzecie miasta Lodzi na 2001 r. w zakresie zadani wlasnych.

6 Na przyklad: uchwata Rady Miejskiej w Lodzi nr XXVIII/617/99 z dn. 30 XII 1999 r.

w sprawie nabycia akcji spotki dzialajacej pod firma Bank Przemystowy Spoika Akcyjna

z siedzibg w Lodz oraz zmian w budzecie miasta Lodzi na 1999 rok w zakresie zadan

wlasnych; uchwata Rady Miejskiej w Lodzi nr LXV/1484/01 z dn. 5 IX 2001 r. w sprawie

udzielenia pomocy finansowej i rzeczowej powodzianom oraz zmian w budzecie miasta todz
na 2001 rok w zakresie zadan wiasnych.

Na przykiad: uchwata Rady Miejskiej w Lodzi nr XVI/290/99 z dn. 2 VI 1999 r. w sprawie

zmian budzetu oraz zmian w budzecie miasta Lodzi na 1999 rok w zakresie zadan wiasnych;

uchwata Rady Miejskiej w Lodzi nr XVI/291/99 z dn. 2 VI 1999 r. w sprawie zmian

5

e}
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w zakresie porozumien — z organami administracji rzadowej (czyli w zakresie
zadan zleconych) lub z jednostkami samorzadu terytorialnego (czyli w zakresie
zadan wlasnych)®. Przed rokiem 1996 podejmowano uchwaly zmieniajace
budzet jednocze$nic w zakresie zadaf zleconych i zadan wlasnych®. Liczby
w tabeli 2 wskazuja, ze — co do zasady — zmiany uchwaly budzetowej
w zakresie zadan wlasnych byly okoto dwukrotnie czgstsze niz zmiany
w zakresie zadan zleconych.

W tabeli 2 zebrano dane pozwalajace na ustalenie, w ktorej czesci roku
budzetowego dokonywano najwigce] zmian gminnego planu przychoddw
i wydatkéw. Niewielka liczba nowelizacji w pierwszym kwartale wynikala
w szczegoblnosci z tego, ze nierzadko budzet przyjmowano dopiero w marcu.
Z kolei duza liczba zmian dokonywanych w ostatnich dniach roku wynikata
czesto z koniecznosci wlaczenia do budzetu (i odpowiedniego rozdysponowania)
kwot dotacji i subwencji przekazywanych w koncu roku przez organy
administracji rzadowej. W zestawieniu wskazano réwniez liczb¢ uchwatl,
w ktorych zmiany budzetu wynikaty z wlaczenia do budzetu nowych kwot,
w szczegblnosci w wyniku zwigkszenia dotacji przyznawanych przez organy
administracji rzadowej; z podobnych przyczyn bywalo konieczne rowniez
zmniejszenie kwot dochodow i wydatk6w®. Wyodrebnienie tej grupy uchwat
ma na celu wykazanie, ze czgsto zmiana budzetu wynikala z przyczyn
niezaleznych od wiladz gminy, a przy uchwalaniu budzetu nie dalo si¢
przewidzie¢ pdzniejszych zmian dotacji lub wysokosci innych kwot wtaczanych
do budzetu. Nalezy jednak zasygnalizowaé, ze w wigkszosci nalezacych do
tej grupy uchwal — zwlaszcza w zakresie zadan wlasnych — przy okazji

budzetu oraz zmian w budzecie miasta £.odzi na 1999 rok w zadaniach z zakresu administracji
rzagdowej zleconych gminie i wykonywanych przez powiat.
Na przyktad: uchwata Rady Miejskiej w Lodzi nr LXVIII/1551/01 z dn. 25 X 2001 r.
w sprawie zmian budzetu miasta w Lodz na 2001 rok w zadaniach wykonywanych na
podstawie porozumien z organami administracji rzadowej; uchwala Rady Miejskiej w Lodz
nr LXXX/1830/02 z dn. 22 V 2002 r. w sprawie zmian budzetu oraz zmian w budzecie
miasta Lodzi na 2002 rok w zakresie zadad wykonywanych na podstawie porozumien
(uméw) z jednostkami samorzadu terytorialnego. Na temat zadan wlasnych i zleconych
gminy oraz zadan zleconych wykonywanych na podstawie porozumien (zadaf powierzonych)
— zob.: Zarys finanséw publicznych..., s. 90-91.
Na przyklad: uchwata Rady Miejskiej w Lodzi nr LXVII/592/93 z dn. 15 XII 1993 r.
w sprawie zmian w budzecie miasta L.odzi na 1993 rok w zakresie zadan wiasnych i zleconych
Gminie z zakresu administracji rzadowej; uchwala Rady Miejskiej w Lodzi nr XIV/149/95
z dn. 31 V 1995 r. w sprawie zmian budzetu oraz zmian w budiecie miasta Lodz na 1995
rok w zakresie zadan wlasnych, zleconych oraz programu pilotazowego.
® Na przyklad: uchwata Rady Miejskiej w Eodzi nr LXVIII/671/97 z dn. 24 IX 1997 r.
w sprawie zmian budzetu miasta Lodzi na 1997 rok w zakresie zadah wiasnych; uchwata
Rady Miejskiej w Lodzi nr LXXXIV/1862/02 z dn. 17 VII 2002 r. w sprawie zmian budzetu
oraz zmian w budzecie miasta Lodzi na 2002 rok w zadaniach z zakresu administracii
rzadowej wykonywanych przez powiat.
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zmian budzetu dokonywano réwniez zmian w budzecie, wynikajacych jedynie
z woli wladz samorzadowych, a nie wprost z czynnikéw zewnetrznych.
Dla uzupelnienia obrazu nowelizacji uchwaty budzetowej wyodrebniono
kategori¢ uchwat obszernych, zaliczajac do niej te uchwaly, w ktorych wigksza
od dziesigciu byla liczba tytuldow budzetu, w ktérych nastepowala zmiana
przypisanych do nich kwot®. Jedynie w latach 1994-1995 i 1997 obszerna
byla ponad polowa uchwal w sprawie nowelizacji uchwaly budzetowe;.

6

Badania nad uchwatami budzetowymi podejmowanymi w Lodzi prowadza
do wniosku, Ze okreslenie struktury dochodow i wydatkow gminy pozostawato
tym zadaniem, ktore czlonkowie wladz miasta postrzegali jako szczegodlnie
wazne i ktore czgsto wywolywalo spory i emocje. Co prawda podjecie uchwaty
budzetowej nalezato do kompetencji Rady Miejskiej, ale w praktyce o tresci
budzetu decydowal Zarzad Miasta, a jego pozycja umacniata si¢ w kolejnych
kadencjach Rady. Zarzad — zgodnie z przepisami obowiazujacych ustaw
— przedstawial projekt uchwaly budzetowej, a wigkszo$¢ radnych, ktora
zdecydowala o wyborze Prezydenta i Zarzadu, popierata wniesiony projekt,
dazac do pozytywnego zaopiniowania go przez komisje Rady, a przede
wszystkim odrzucajac zglaszane przez opozycj¢ poprawki do projektu uchwaty.
Po ugruntowaniu podziatu na wigkszo$¢ i opozycje w potowie drugiej kadencji
Rady — zmiany budzetu w dniu sesji Rady nast¢powaly jedynie za zgoda
Zarzadu Miasta, ktory badz dokonywal stosowanej autopoprawki, badz
zachecal do przyjecia poprawki. Uprawnione zatem wydaje si¢ (przynajmniej
w przypadku duzych miast) poszukiwanie analogii pomigdzy ustrojem
samorzadu gminnego przed rokiem 2002 a systemem rzadéw parlamentarno-
-gabinetowych. W trakcie prac nad budzetem ujawnial si¢ bowiem wyraznie
podzial na wigkszos¢ popierajaca Zarzad Miasta (a wigc 1 wniesiony projekt
budzetu) oraz opozycje, ktora wplyw na tre§¢ budzetu mogla mie¢ jedynie
pod warunkiem, ze udato si¢ jej przekona¢ cztonkéw Zarzadu do zglaszanych
propozycji. Nietrudno rowniez dostrzec, ze decyzje w sprawie podzialu
gminnych funduszy podejmowali nie tyle radni (nawet nalezacy do wigkszosci),
ale Zarzad Miasta. W praktyce bowiem to wlasnie stanowisko Prezydenta
i czlonkéw Zarzadu przesadzalo o przyjeciu lub odrzuceniu poprawek
zglaszanych do uchwaly budzetowej.

® Na przyktad: uchwala Rady Miejskiej w Lodzi nr XVII/176/95 z dn. 12 VII 1995 r.
w sprawie zmian budZetu oraz zmian w budzecie miasta fodzi na 1995 rok w zakresie
zadan whsnych i zleconych gminie z zakresu administracji rzadowej; uchwata Rady Miejskiej
w Lodzi nr XLIX/1053/2000 z dn. 22 XI 2000 r. w sprawie zmian budZetu oraz zmian
w budzecie miasta Lodzi na 2000 rok w zakresie zadan wlasnych.
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Mimo tak wyraznej dominacji Zarzadu Miasta przy uchwalaniu budzetu,
ryzykowny wydaje si¢ wniosek, ze Rada Miejska stala si¢ jedynie pozbawiong
realnej wladzy fasada. To jednak radni zdecydowali o wyborze Prezydenta
i pozostalych czlonkéw Zarzadu, i nadal posiadali prawo ich odwotania.
Przewaga wladzy wykonawczej jest zreszta cecha wspolczesnej demokraciji
parlamentarno-gabinetowej; o postawie wigkszosci w izbie decyduja w praktyce
czlonkowie rzadu (z reguly liderzy ugrupowan sprawujacych wiladze).

Uchwalony budzet nie byt trwaty; nawet kilka razy w miesiacu dokonywano
zmiany kwot dochodow i wydatkow, co w wielu wypadkach wynikalo
z konieczno$ci wlaczenia do budzetu kwot przypadajacych gminie z budzetu
panstwa. Liczba nowelizacji budzetu rosla z uplywem czasu, co wiazac
nalezy z rozszerzaniem katalogu zadan gminy i globalnej sumy budzetu.
Podejmowanie uchwal budzetowych odbywalo si¢ bez istotnych naruszen
prawa — tak obowiazujacych ustaw, jak i regulaminu Rady Miejskiej oraz
uchwat Rady okreslajacych procedure prac nad budzetem. W odniesieniu do
tej ostatniej kategorii aktow zauwazyC nalezy, ze w Lodzi nie udalo si¢
stworzyC trwalej uchwaly uszczegdtowiajacej zasady opiniowania i przyjmowania
budzetu, a te obowiazujace zmieniano zbyt czgsto.



