Uchwala Nr 69/2009
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu
z 26 sierpnia 2009 roku

w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly Nr LXV/310/2009 Rady Miejskiej
w Scinawie z dnia 29 lipca 2009 roku w sprawie procedury uchwalania budzetu
w tym rodzaju i szczegolowosci materialow informacyjnych towarzyszacych
uchwalaniu projektu budzetu oraz zakresu i formy informacji o przebiegu
wykonania budzetu oraz planu finansowego samodzielnego publicznego
zakladu opieki zdrowotnej, samorzadowej instytucji kultury za pierwsze
polrocze

Na podstawie art.18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 paZdziernika 1992 roku o regionalnych izbach
obrachunkowych (tekst jednolity Dz.U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577 ze zm.) oraz art. 91 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz.U. z 2001 roku Nr 142, poz. 1591
ze zm.), Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu uchwala, co nastepuje:

§1
Stwierdza sie w calosci niewaznos¢ uchwaly Nr LXV/310/2009 Rady Miejskiej
w Scinawie z dnia 29 lipca 2009 roku w sprawie procedury uchwalania budzetu
wtym rodzaju i szczegolowosci materialow informacyjnych towarzyszacych
uchwalaniu projektu budzetu oraz zakresu i formy informacji o przebiegu
wykonania budzetu oraz planu finansowego samodzielnego publicznego zakladu
opieki zdrowotnej, samorzadowej instytucji kultury za pierwsze poélrocze, z powodu
objecia procedura uchwalania budzetu etapu prac dotyczacych przygotowania
projektu budzetu i wykonywania budzetu oraz przepisania regulacji wynikajacych
wprost z przepiséw ustawy z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.) i ustawy o samorzadzie gminnym, co narusza
postanowienia art. 53 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 179 ustawy
o finansach publicznych oraz § 137 "Zasad techniki prawodawczej" stanowiacych
zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku
w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908).
§2

Uchwala wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Uzasadnienie

Uchwata Nr LXV/310/2009 Rady Miejskiej w Scinawie z dnia 29 lipca 2009
roku w sprawie procedury uchwalania budzetu w tym rodzaju i szczegdlowosci
materialow informacyjnych towarzyszacych uchwalaniu projektu budzetu oraz
zakresu i formy informacji o przebiegu wykonania budzetu oraz planu finansowego
samodzielnego publicznego zakladu opieki zdrowotnej, samorzadowej instytucji
kultury za pierwsze poélrocze - wplyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroctawiu Zespolu w Legnicy 7 sierpnia 2009 roku. W piSmie przewodnim
poinformowano, zZe przedmiotowa uchwala podjeta zostala 2z inicjatywy
Przewodniczacego Rady Miejskiej, a uwagi wnoszone przez Skarbnika Miasta
i Gminy na temat sprzecznych z prawem regulacji zawartych w uchwale nie zostaty
uwzglednione.

W dniu 19 sierpnia 2009 roku udzielono dodatkowych wyjasnien ( pismo Nr
FB/3014/38/2009 z 19 sierpnia 2009 roku), z ktérych wynika, ze podczas prac nad
projektem uchwaly doszlo rowniez do naruszen § 23 ust. 3 i 4 Regulaminu Rady
Miejskiej bedacego zalacznikiem nr 5 do Statutu Miasta i Gminy Scinawa (uchwata
nr VII/65/2003 Rady Miejskiej w Scinawie z dnia 12 czerwca 2003 roku, zmieniona
uchwala Nr XI/82/2003 z dnia 15 wrzesnia 2003 roku).
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Podczas prowadzonego postepowania nadzorczego Kolegium zapoznalo sie
rowniez z wyciagiem z protokolu Nr LXV/09 z Sesji Rady Miejskiej w Scinawie
z dnia 29 lipca 2009 roku w czeSci dotyczacej uchwalenia uchwaly Nr
LXV/310/20009.

W badanej uchwale zawarto nastepujace regulacje:

1) w§2:
" Burmistrz przygotowuje i przedstawia projekt uchwaly budzetowej wraz
z objasnieniami oraz informacja o stanie mienia komunalnego.";

2)w§3:

"l. W celu opracowania projektu budzetu Burmistrz w terminie do 15 wrzes$nia
przesyla informacje do poszczegdlnych jednostek organizacyjnych oraz referatow
Urzedu w sprawie opracowania materialow planistycznych na kolejny rok
budzetowy wraz z zasadami planowania wydatkéw budzetowych,

2. Burmistrz zobowiazuje kierownikoéw jednostek organizacyjnych oraz kierownikow
komérek organizacyjnych Urzedu do opracowania wycinkowych materiatow
planistycznych w terminie do 15 pazdziernika (...),

4. Skarbnik Miasta i Gminy opracowuje zbiorcze zestawienie wydatkow, dochodow,
przychodow i rozchodéw i na tej podstawie w porozumieniu z Burmistrzem ustala
kwoty do dyspozycji na kolejny rok budzetowy.";

3) w § 4:

"1.Podmioty niezaliczone do sektora finansoéw publicznych i niedzialajace w celu
osiagniecia zysku moga otrzymac dotacje z budzetu gminy na zasadach okreslonych
w odrebnych uchwatach Rady Miejskiej w Scinawie.

2.Jednostki sektora finansé6w publicznych moga sktada¢ wnioski o dofinansowanie
zadan z budzetu gminy do referatow merytorycznych w terminie do 30 wrzesnia.";

4)w § 5:

" Materialy planistyczne opracowane przez kierownikow jednostek organizacyjnych
oraz kierownikow komorek organizacyjnych Urzedu powinny zawierac:

1) przewidywane wykonanie roku biezacego,

2) prognozowane dochody w podziale na dzialy, rozdzialy i paragrafy klasyfikacji
budzetowej dochodow z wyodrebnieniem:

a) dochodow biezacych

b) dochodéw majatkowych

3) prognozowane wydatki w podziale na dzialy i rozdzialy klasyfikacji budzetowe;j
wydatkoéw z wyodrebnieniem:

a) wydatkow biezacych w tym: wynagrodzen i pochodnych od wynagrodzen, dotacji,
wydatkow na obstuge dtugu, wydatkow finansowanych ze srodkow UE,

b) wydatkéw majatkowych,

c) wydatkow zwigzanych z wieloletnimi programami inwestycyjnymi.

4) materialy planistyczne dotyczace =zakladow budzetowych i gospodarstw
pomocniczych powinny zawiera¢ plany przychodow i wydatkow,

5) kierownicy jednostek budzetowych gminy, ktorzy tworza dochody wlasne
przedstawiaja plan dochodow wlasnych i wydatkow nimi finansowanych.";

S) w § 6:

"1, Na podstawie otrzymanych materialow planistycznych, otrzymanych wnioskow,
jak rowniez skalkulowanych dochodéw wlasnych budzetu gminy, dotacji celowych
i subwencji z budzetu panstwa - Skarbnik weryfikuje szacunkowe wielkosci
finansowe. Nastepnie w terminie do 30 pazdziernika roku poprzedzajacego rok
budzetowy opracowuje zbiorcze zestawienie dochodow i wydatkow do projektu
budzetu i przedklada Burmistrzowi wraz z informacja o stanie mienia komunalnego
i prognozg tacznej kwoty dtugu na koniec roku budzetowego i lata nastepne.
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2. Informacje o stanie mienia komunalnego opracowuje Referat Gospodarki
Gruntami, Planowania Przestrzennego, Nieruchomosci i Rolnictwa i w terminie do
15 pazdziernika przekazuje Skarbnikowi Miasta i Gminy.";

6) w § 8:

"l. Projekt uchwaly budzetowej wraz z objasnieniami, prognoza dlugu oraz
informacja o stanie mienia gminy Burmistrz przedklada Radzie Miejskiej w terminie
do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy.

2. Opracowany projekt budzetu wraz z objasnieniami, Burmistrz przedstawia RIO,
celem jego zaopiniowania w terminie okreslonym w ust.1.";

7)w§11:

"3. Do czasu uchwalenia uchwaly budzetowej podstawa gospodarki finansowej jest
projekt uchwaty budzetowe;j.

4. W przypadku nie przedstawienia przez Burmistrza w okreslonym terminie
ostatecznego projektu uchwaly budzetowej przedmiotem obrad sesji budzetowej jest
przedstawiony pierwszy projekt uchwaly budzetowej z naniesionymi wnioskami
Komisji Budzetu, Finansow i Strategii Gospodarczej.";

8) w § 14:

"1. Uchwatla budzetowa powinna by¢ uchwalona przez Rade Miejska do 31 grudnia
roku poprzedzajacego rok budzetowy.

2. W przypadku nie uchwalenia budzetu przez Rade przed koncem roku
poprzedzajacego rok budzetowy, przedstawiony przez Burmistrza projekt budzetu
stanowi podstawe gospodarki budzetowej Gminy - jednak nie dluzej niz do 31
marca roku nastepnego.";

9)w § 15:

"l. Ostatecznym terminem uchwalania budzetu przez Rade Miejska jest dzien 31
marca roku budzetowego.

2. W razie nie uchwalenia budzetu w terminie, o ktérym mowa w ust. 1 Regionalna
Izba Obrachunkowa w terminie do 30 kwietnia roku budzetowego ustala budzet
Gminy w zakresie obowigzkowych zdan wlasnych oraz zadan zleconych.

3. Do dnia ustalenia budzetu przez Regionalna Izbe Obrachunkowa podstawa
gospodarki finansowej gminy jest projekt budzetu przedtozony Radzie Miejskiej.";

10) w § 16:
"Burmistrz w terminie 7 dni od podjecia uchwaly budzetowej przedklada ja
Regionalnej Izbie Obrachunkowe;j.";

11)w§ 17:

"l. Burmistrz w terminie 21 dni od dnia uchwalenia uchwaly budzetowej jest
zobowiazany:

- opracowywania ukladu wykonawczego budzetu gminy w podziale na dzialy,
rozdzialy i paragrafy klasyfikacji dochodéw i wydatkow,

- przekazania podleglym jednostkom informacji o ostatecznych kwotach dochodow
i wydatkow tych jednostek oraz wysokosci dotacji i wplat do budzetu,

- opracowania planu finansowego zadan z zakresu administracji rzadowej oraz
innych zadan zleconych Gminie ustawami, przyjmujac jako podstawe tego planu
kwote dotacji przyznanych na ten cel w danym roku budzetowym oraz wielkosc
dochodéw zwiazanych z realizacja tych zadan, ktore podlegaja przekazaniu do
budzetu Panstwa.

2. Jednostki organizacyjne Gminy dostosowuja projekty planow do uchwaly
budzetowej.
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3. W planie finansowym Urzedu ujmuje sie wszystkie wydatki budzetowe nie ujete
w planach finansowych innych jednostek budzetowych podleglych Gminie, w tym
wydatki zwigzane z funkcjonowaniem Rady Miejskiej. Ujmuje sie w nim takze:

- dotacje dla zakladow budzetowych i gospodarstw pomocniczych jednostek
budzetowych oraz instytucji kultury,

- pozostale dotacje i Srodki przekazywane na rzecz budzetéw innych jednostek
samorzadu terytorialnego i zwiazkoéw komunalnych,

- wplaty na rzecz zwiazkow jednostek samorzadu terytorialnego,

- platnosci oraz sktadki wplacane na rzecz instytucji krajowych i zagranicznych.";
12) w § 18:

"l. Informacja o stanie mienia gminnego, o ktorej] mowa w § 8 pkt. 1 powinna
zawieraC nastepujace elementy:

- dane dotyczace przystugujacych Gminie praw wlasnosci,

- dane dotyczace innych niz wlasnos¢ praw majatkowych, w tym w szczegdélnosci
o ograniczonych prawa rzeczowe, uzytkowaniu wieczystym, wierzytelnosciach,
udziatach w spotkach, akcjach oraz o posiadaniu,

- dane o zmianach w stanie mienia Gminnego w zakresie praw wlasnosci i innych
niz wlasnos¢ praw majatkowych, od dnia zloZenia poprzedniej informacji,

- dane o dochodach uzyskanych z tytulu wykonywania praw wtasnosci i innych
praw majatkowych oraz z wykonywania posiadania,

- inne dane i informacje o zdarzeniach majacych wplyw na stan mienia gminnego.";

13) w § 19:

"l. Burmistrz w terminie do 31 sierpnia roku budzetowego przedstawia Radzie
Miejskiej oraz Regionalnej Izbie Obrachunkowej informacje o przebiegu wykonania
za | poélrocze budzetu gminy oraz planu finansowego samodzielnego publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej oraz samorzadowej instytucji kultury (...).

3. Samorzadowy publiczny zaklad opieki zdrowotnej oraz samorzadowa instytucja
kultury w terminie do 31 lipca roku budzetowego przedkladaja informacje
o przebiegu wykonania planu finansowego za pierwsze polrocze stanowiaca
wykonanie rachunku zysku i strat, bilansu oraz RbZ i RbN wraz z czescig opisowa".

W zwiazku z powyzszym Kolegium zwazylo, co nastepuje:

Zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym procedure uchwalania
budzetu oraz rodzaje i szczegdélowosS¢ materiatow informacyjnych towarzyszacych
projektowi okresla rada gminy. Oznacza to, ze organ stanowiacy winien okreslic:

— kolejnos¢ prac nad projektem budzetu w czasie od otrzymania projektu budzetu
od burmistrza do czasu uchwalenia budzetu oraz

— rodzaje i szczegbélowos¢é materialow informacyjnych przedktadanych wraz
z projektem uchwaty budzetowe;j.

Z powyzszego wynika, ze organ stanowiacy nie jest uprawniony do nakladania
obowigzkéw mna burmistrza, skarbnika, pracownikow urzedu i kierownikow
jednostek organizacyjnych gminy w zakresie przygotowania projektu budzetu,
ustalania wytycznych i wskazowek do okreslonych czynnosci wykonywanych
podczas opracowywania projektu budzetu, jak roéwniez ustalania terminow dla
burmistrza i podleglych mu shuzb.

Z kolei z art. 179 ustawy o finansach publicznych, jak rowniez art.52 ust.1
ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze przygotowanie projektu uchwaly
budzetowej to wylaczna inicjatywa organu wykonawczego.

Na gruncie tych przepisow (ustawy o finansach publicznych i o samorzadzie
gminnym) to burmistrz winien okreslic obowiazki dla podleglych pracownikow
i kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych w zakresie opracowania
projektu budzetu, ustali¢ wytyczne i okresli¢ terminarz prac.

Bezspornym jest rowniez, iz poza zakresem spraw przewidzianych do
stanowienia w ramach procedury uchwalania budzetu - sa obowigzki organu
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wykonawczego na etapie wykonywania budzetu okreslone w art.186 ustawy

o finansach publicznych.

Tak wiec, postanowienia Rady Miejskiej wymienione w pozycjach 2, 4, 51 11
niniejszego uzasadnienia w istotny sposoéb naruszajg art. 53 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 179 ustawy o finansach publicznych.

Inna nieprawidlowoscia w badanej uchwale jest powtorzenie wiekszosci
regulacji wynikajacych z przepisow ustawy o finansach publicznych i ustawy
o samorzadzie gminnym. I tak tresc:

— 8§ 2 uchwaly - powtarza regulacje zawarte w art. 179 ustawy o finansach
publicznych,

— § 8 uchwaly - odzwierciedla art. 181 ust. 1 ustawy o finansach publicznych
i art. 52 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym,

— § 11 ust. 3 i 4 uchwaly - to zapisy pochodne z art. 183 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych i art. 53 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym,

— § 14 ust. 1 i 2 uchwaly - powtarza zapisy z art. 182 ustawy o finansach
publicznych oraz art. 52 ust. 3 i art. 53 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym,

— § 15 uchwaly - to regulacja z art. 183 ust. 3 ustawy finansach publicznych oraz
art. 53 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym,

- § 16 wuchwaly - mowi o obowiazku przedlozenia Regionalnej Izbie
Obrachunkowej uchwaty budzetowej - czyli powolana zostata tres¢ art. 90 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym,

— 8§ 17 uchwaly - to przepisana tres¢ art. 186 ustawy o finansach publicznych,
obejmujaca okreslone w rozdziale 3 dzialu IV wymienionej ustawy obowiazki
organu wykonawczego na etapie wykonywania budzetu,

— § 18 uchwaly - zawiera elementy informacji o stanie mienia komunalnego
przepisane z art. 180 ustawy o finansach publicznych,

— § 19 uchwaly - w ust. 1 uchwaly powiela art. 198 ust.1, a w ust. 3 - art. 197 pkt
1 ustawy o finansach publicznych.

Wyszczegbdlnione powyzej postanowienia Rady Miejskiej zawarte w uchwale
proceduralnej podjete zostaly bez podstawy prawnej, albowiem organ stanowiacy
nie jest uprawniony do ustalania miedzy innymi obowiazkow, praw i terminow
w sytuacji, gdy objete sa one regulacja ustawowa. Powtarzajac przepisy ustawy
naruszono roéwniez obowiazujaca zasade techniki prawodawczej, zawarta w § 137
"Zasad techniki prawodawczej' stanowiacych zalacznik do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", z ktorego wynika, ze
"W uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych umow
miedzynarodowych i rozporzadzen".

Stanowisko to potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego.
W wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r., II SA/Wr 1179/98 (OwSS 2000, nr 1,
poz. 17) NSA orzekl, ze "uchwala rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co
jest juz zawarte w obowiazujacej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajaca
prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtorzony przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtoérzono, co moze prowadzic¢
do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy". Stanowisko takie zawiera
rowniez wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 1994 roku, SA/Gd 1260/94, OwSS 1996, nr
2, poz.47.

Ponadto w badanej uchwale stwierdzono:

— naruszenie art. 183 ust. 2 ustawy o finansach publicznych z ktérego wynika, ze
bez zgody zarzadu (wéjta. burmistrza) organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze wprowadzi¢ w projekcie uchwaty budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego zmian powodujacych zmniejszenie dochodow lub
zwickszenie wydatkow i jednoczesnie zwiekszenie deficytu budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Tymczasem w § 11 ust.4 uchwaly (pkt 7
uzasadnienia) postanowiono, ze w przypadku nieprzedstawienia przez
Burmistrza w okreslonym terminie ostatecznego projektu uchwaty budzetowej -
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przedmiotem obrad sesji budzetowej jest przedlozony Radzie pierwszy projekt
uchwaly budzetowej z naniesionymi wnioskami Komisji Budzetu, Finansow
i Strategii Gospodarczej. Oznacza to, ze Rada Miejska dopuscila, wbrew
zakazowi wynikajacemu z cytowanego przepisu, do dokonywania przez Komisje
Rady wszelkich zmian w przedlozonym przez Burmistrza projekcie budzetu;

— bezprzedmiotowos¢ § 4 ust. 1 i 2 uchwaly (pkt 3 uzasadnienia), poniewaz
mozliwos¢ finansowania lub dofinansowania zadan gminy realizowanych przez
podmioty niezaliczane do sektora finansow publicznych i niedzialajace w celu
osiagniecia zysku wynika bezposrednio z podjetych uchwal lub przepisow
ustaw, w tym ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (Dz.U. Nr 96, poz.873 ze zm.), a mozliwos¢ i tryb
dofinansowania z budzetu gminy zadan wykonywanych przez inne jednostki
sektora finansoéw publicznych okreslajg ustawy;

— dwukrotne okreslenie zakresu i szczegélowosci objasnien (§ 9 pkt 11§ 18 ust. 2
uchwaly) oraz informacji o stanie mienia komunalnego (§ 9 pkt 2 i § 18 ust. 1
uchwaly), wbrew zasadom techniki prawodawczej (§ 153 ust. 1 "Zasad techniki
prawodawczej' stanowiacych zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow w sprawie "Zasad techniki prawodawczej"). W mysl tej zasady
elementy skladowe objasnienn do budzetu oraz informacji o mieniu komunalnym
winny by¢ sformulowane w jednym przepisie i obejmowac caly zakres
definiowanego pojecia.

Wskazuje sie rowniez, iz w toku prac nad projektem uchwaly zostaly
naruszone przepisy prawa miejscowego dotyczace procedury podejmowania uchwat
przez Rade Miejska. W § 23 ust. 3 i 4 Regulaminu Rady Miejskiej, bedacego
zalacznikiem do Statutu Miasta i Gminy, Rada Miejska postanowila, ze:

"3. W przypadku podjecia inicjatywy uchwalodawczej przez komisje, grupe
radnych i przewodniczacego rady, burmistrz wyraza swoja opinie do projektu
uchwaly. Opinie do projektu uchwaly przedstawia na sesji burmistrz lub
upowazniona przez niego osoba.

4. Kazdy projekt uchwaly przed przedlozeniem go radzie winien byc¢
zaopiniowany przez radce prawnego urzedu.".

Tymczasem, jak ustalono w trakcie postepowania nadzorczego, projekt
uchwaly nie zostal zaopiniowany przez radce prawnego Urzedu oraz na sesji nie
przedstawiono opinii Burmistrza do projektu uchwaty.

Biorac powyzsze pod uwage Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroctawiu postanowilo jak w sentencji.

Na niniejsza uchwale Radzie Miejskiej w Scinawie przyshuguje skarga, ktéra
wnosi sie do Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, ul. Swietego
Mikolaja 78/79, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty doreczenia niniejszej uchwaty.

Przewodniczacy Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej
we Wroctawiu

/-/ dr Bogdan Cybulski



